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A Presidéncia comunica que recebeu, do
Presidente do Tribunal de Contas da Unido, nos termos
previstos no inciso I do artigo 71 da Constituigdo
Federal, os Avisos numeros 748 e 750, de 2015,
encaminhando Acdrddo, Parecer Prévio, Relatorio e
Voto do Ministro Augusto Nardes, sobre as Contas do
Governo da Republica, referentes ao exercicio de
2014.

(Sdo os seguintes os avisos e o
acorddo:)

Os documentos foram juntados, em midia
eletronica, a Mensagem do Congresso Nacional n® 4 de
2015, que encaminhou as Contas da Presidente da
Republica, e serdo publicados em avulsos e em

suplemento ao Diario do Senado Federal.
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A Mensagem vai & Comissdo Mista de Planos,
Orgcamentos Publicos e Fiscalizagdo, nos termos do

despacho do Presidente do Congresso Nacional.,
(é o seguinte o despacho:)

Sera feita a comunica¢do a Camara dos Deputados.
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Oficio n° 4&? (CN) Brasilia,em 2/ de au‘(,-/ul‘/" de 2015.

A Sua Exceléncia o Senhor

Jaques Wagner

Ministro de Estado Chefe da Casa Civil da
Presidéncia da Republica

Assunto: Encaminha Mensagem do Presidente do Congresso Nacional.

Senhor Ministro,

Encaminho a Vossa Exceléncia a Mensagem n° g@ , de 2015 (CN),
do Excelentissimo Senhor Presidente do Congresso Nacional, referente aos Avisos nimeros
748 e 750, de 2015, do Tribunal de Contas da Unifio, que contém Acérddo, Parecer Prévio,
Relatério e Voto do Ministro Augusto Nardes, sobre as Contas do Governo da Republica,
referentes ao exercicio de 2014.

Atenciosamente,

Senador VICENTINHO ALVES .
Primeiro-Secretario - \‘
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Mensagem n° 5 & (CN)

Excelentissima Senhora Presidente da Republica,

Encaminho a Vossa Exceléncia para conhecimento e exercicio do
contraditério, se desejar, no prazo de 30 (trinta) dias, os Avisos numeros 748 ¢ 750, de 2015,
do Tribunal de Contas da Unifio, que contém Acoérddo, Parecer Prévio, Relatério e Voto do
Ministro Augusto Nardes, sobre as Contas do Governo da Republica, referentes ao exercicio

de 2014.
Os documentos foram juntados, em midia eletrénica, & Mensagem do

Congresso Nacional n° 4, de 2015, que encaminhou as Contas dessa Presidéncia, e estdo
publicados em avulsos € em suplemento ao Didrio do Senado Federal de 21 de outubro do

corrente.

Congresso Nacional, em 21 de aufué/ 2  de?2015

Senador Renan Calheiros
Presidente da Mesa do Congresso Nacional
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DESPACHO DO PRESIDENTE
DO CONGRESSO NACIONAL

Trata-se dos Avisos n° 748 e€ 750, ambos de 2015, relativos a parecer
prévio emitido pelo Tribunal de Contas da Unido sobre as contas prestadas pela
Presidente da Republica relativas ao exercicio de 2014, em cumprimento ao art.

71, inciso I, da Constitui¢do Federal.

Constata-se que o disposto nos arts. 115 e 116 da Resolugdo n° 1, de 2006,

que regulamenta a tramita¢do desta matéria, ndo contempla a abertura de prazo

para o estabelecimento do contraditdrio.

Ressalto, no entanto, que o Supremo Tribunal Federal tem entendimento
consolidado acerca da necessidade de a Casa Legislativa realizar o prévio
contraditério com o Chefe do Poder Executivo para aprecia¢do das suas contas,

quando se cogita de sua rejei¢do, conforme decisdo assim ementada:

EMENTA: PREFEITO MUNICIPAL. CONTAS REJEITADAS PELA
CAMARA DE VEREADORES. ALEGADA OFENSA AO PRINCIPIO
DO DIREITO DE DEFESA (INC. LV DO ART. 5° DA CF). Sendo o
julgamento das contas do recorrente, como ex-Chefe do Executivo
Municipal, realizado pela Camara de Vereadores mediante parecer prévio
do Tribunal de Contas, que podera deixar de prevalecer por decis@o de dois
tercos dos membros da Casa Legislativa (arts. 31, § 1°, e 71 ¢/c 0 75 da CF),
¢ fora de duvida que, no presente caso, em que o parecer foi pela refeigdo
das contas, néo poderia ele, em face da norma constitucional sob referéncia,
ter sido aprovado, sem que houvesse propiciado ao interessado a
oportunidade de opor-se ao referido pronunciamento técnico, de maneira
ampla, perante o orgdo legislativo, com vista a sua almejada reversdo.
Recurso conhecido e provido. (STF, RE 261885, Primeira Turma, rel. Min.
DIimar Galvao, julgado em 5.12.2000)

No mesmo sentido, o Acérddo na Medida Cautelar da Ac¢do Cautelar n°

2.085, de 2008, e, mais recentemente, 0 Acorddo no AgRE n°®414.908, de 2011.

Secretaria de Expediente
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Embora tenha sido estabelecido o contraditério no ambito do Tribunal de
Contas da Unido, naquela ocasido se tratava de um julgamento técnico, enquanto
agora, perante o Congresso Nacional, far-se-a outro tipo de exame, de natureza

politica, no qual o entendimento do TCU sera elemento de formacdo da

convicgao dos senhores parlamentares.

Sendo assim, a fim de garantir o devido processo legal e o direito ao
exercicio do contraditdrio (Constitui¢cdo Federal, art. 5°, incisos LIV e LV), bem
como para evitar eventuais alega¢des futuras de nulidade, entendo devido
conceder a parte interessada, nos mesmos moldes que se fez no &mbito do
Tribunal de Contas da Unido por ocasido do exame técnico da prestacdo de
contas (Acérdio 464/2015-Plen e decisdo de 12 de agosto de 2015 nos autos do
TC-005.335/2015-9) , o prazo de trinta dias, prorrogéavel, se for o caso, por mais

quinze dias, para que, se o desejar, possa exercitar o contraditério nos presentes
autos.

Determino a juntada dos Avisos n° 748 e 750, de 2015, ao processado da
Mensagem do Congresso Nacional n° 4, de 2015 e, que tdo logo seja recebida

manifestacdo da parte, seja juntada aos mesmos autos, que deverdo seguir, ato

continuo, para a Comissdo Mista de Planos, Or¢amentos Piblicos e Fiscalizagdo

— CMO, nos termos regimentais.

Brasilia, em 20 de outubro de 2015.

Senador

Secretaria de Expedients’
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CONGRESSO NACIONAL

AVISO N° 525, DE 2015, NA ORIGEM

Manifestacdo da Excelentissima Senhora Presidente da
Republica sobre o Parecer Prévio do Tribunal de Contas da
Unido relativo as Contas do Governo da Republica,
referentes ao exercicio de 2014.

CONTEUDO:

Aviso n° 525, de 4/11/2015 e Anexo
Oficio n® 17526/2015-BCB/PGBC e Nota Técnica

Contrarrazdes da Presidente da Republica ao TCU



Aviso

A Sua Exceléncia o Senhor
VICENTINHO ALVES
Senador da Republica

Primeiro Secretario da Mesa do Congresso Nacional

Senhor Secretario,

Brasilia, 4 de novembro de 2015.
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Em atengdo ao Oficio n® 455, de 21 de outubro de 201\5, encaminho as
informagdes elaboradas pelo Excelentissimo Senhor Ministro de Estado Chefe da Advocacia-
Geral da Unido, representando a Excelentissima Senhora Presidenta da Republica, para fim de
atender a solicitacdo do Excelentissimo Senhor Presidente da Mesa do Congresso Nacional,

conforme Mensagem n® 80, de 21 de outubro de 2015.

Respeitosamente,

S

—

\_/



ADVOCACIA-GERAL DA UNIAO

PROCESSO N2 00400.000745/2015-51
ORIGEM: Mensagem n® 80, de 20 de outubro de 2015
ASSUNTO: Parecer Prévio sobre as Contas do Governo da Republica - Exercicio 2014

Despacho do Advogado-Geral da Unido

Aprovo, para os fins e efeitos do art. 4°, inciso V, da Lei
Complementar n® 73, de 10 de fevereiro de 1993, as anexas INFORMACOES N°
AR-RA 01-2015, elaboradas pelos Procurador Federal, Dr. ANDRE RUFINO
DO VALE, e Advogado da Unido, Dr. RAFAELO ABRITTA.
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ADVOCACIA-GERAL DA UNIAO
CONSULTORIA-GERAL DA UNIAO

INFORMACOES N°® AR-RA/01-2015

Interessado: CONGRESSO NACIONAL

Assunto:  CONTAS DO GOVERNO DA REPUBLICA - EXERCICIO
2014

Excelentissimo Senhor Advogado-Geral da Unido,

Trata-se da Mensagem n°® 80, de 20 de outubro de 2015 (Despacho do
Presidente do Congtesso Nacional, de 20 de outubro de 2015), por meio da qual
foi solicitada a Excelentissima Senhora Presidenta da Republica manifestagdo sobre
a legalidade e a regularidade orgamentaria e financeira das Contas do Governo da
Republica referentes ao exercicio de 2014, em face do parecer prévio emitido pelo
Tribunal de Contas da Unido (art. 71, inciso I, da Constituigdo), objeto dos Avisos

n® 748 e 750, ambos de 2015.

Com fulcto na referida Mensagem, a Advocacia-Geral da Unido
centralizou as informagdes encaminhadas pelos 6rgios da Administracdo Federal
diretamente envolvidos com as questdes tratadas, organizando-as na forma das
presentes Informagdes, que, aprovadas, servirdo de subsidio para a manifestacao a

ser ofertada ao Congresso Nacional.



1. Consideragbes iniciais: defesa preliminar e o dever de
cooperagdo com o Congresso Nacional e, em particular, com a

Comissdao Mista de Planos, Or¢amentos Publicos e Fiscaliza¢ao

Antes de tudo, é preciso destacar a prudéncia do ilustre Presidente da
Mesa do Congresso Nacional que, antes mesmo de encaminhar o patecer prévio
das Contas do Governo da Republica ao juizo da Comissao Mista de Planos,
Orgamentos Publicos e Fiscalizagao (CMO) do Congresso Nacional, teve por bem,
“a fim de garantir o devido processo legal e o direito ao exercicio do contraditirio (Constituigdo
Federal, art. 5°, incisos LIV e LI7), bem como para evitar eventuais alegagies futnras de
nulidade’ (trecho do Despacho do Presidente do Congtesso Nacional, de 20 de
outubro de 2015) determinar que fosse oferecida oportunidade de contraditétio, no

prazo de 30 (trinta) dias, a parte interessada.

Todavia, para além de questdes constitucionais processuais — sem
desmerecer, por 6bvio, a supina relevincia de tals garantias constitucionais — ¢é
extreme de duvidas que ao Governo da Republica cumpre o dever de cooperar
com o Congtesso Nacional no julgamento das Contas prestadas pelo Presidente da
Reptublica. Note-se bem — pois é esse o ponto que se quer destacar — segundo
diccdo constitucional expressa, as contas sio prestadas pelo Governo ao
Congresso Nacional. Nessas condicoes, cabe-lhe, por cetto, o dever de colocat a
disposi¢io do Congresso Nacional e, em particular, da CMO — art. 166, § 1°, 1 da
Constitui¢io — todas as informac¢des consideradas necessarias ao exame das Contas

pelos 6rgaos constitucionais referidos.

Nessas condi¢bes, louva-se a iniciativa, que ctia novo paradigma no
exame das contas e prestigia a possibilidade de um exame que, como se fez questio
de externar ao colendo Tribunal de Contas da Unido, considere a perspectiva do

gestor.

E certo, porém, que o exame, nesta fase do processo constitucional de

tomada de contas, seja pelas Casas do Congresso Nacional, seja pela CMO, nio se
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limita a leitura estrita de uma Gnica lei, mas exige, ainda, a avaliacdo sobre o acerto
(ou desacerto) das decisoes tomadas sob os aspectos de conveniéncia e
oportunidade, ou o exame mais amplo dos aspectos econémicos e sociais, das

decisdes tomadas ao longo do exercicio financeiro de 2014.

Nesse ponto, cumptira, portanto, questionar se as decisdes ora em
exame — e algumas delas ja foram, inclusive, censuradas pelo TCU — foram as mais
adequadas considerado o interesse publico, o respeito a lei e também a necessidade
de formular escolhas e definir a alocacdo de recursos escassos, sem descuidar da
necessidade de prestigiar interesses, no mais das vezes, igualmente caros ao
interesse publico, porém, em determinados casos, contrapostos, concotrentes ou,

no extremo, excludentes.

Dessa forma, ao gestor publico — e em particular ao Presidente da
Republica, no exetcicio da dire¢do superior da Administracao Publica (art. 84, I, da
Constituicdo) — em muitas hipéteses, notadamente em tempos de crise economica,
cumpre o dever de definir onde é mais conveniente e oportuno alocar os recursos
fiscais escassos e definir quais politicas publicas atender, procurando maximizar o

Estado de Bem-Estar Social preconizado pela Constituicao da Republica de 1988.

Essas decisdes do Executivo, porém, nao acontecem a revelia do
Congresso Nacional. Com efeito, a legislacio orcamentaria fixa limites claros a
atuacdo do gestor e o auxiliam nessa tomada de decisdes. Outras vezes, as

deliberagoes do Congresso Nacional sdo determinantes para o gestor publico.

Por sua vez, as decisdes de politica de execu¢iao orgamentatia, convém
destacar, como bem lembrado pelo Senador Romero Juca em parecet aprovado
pela CMO, muitas vezes, nao sao simples manifestagdes de opgao discricionaria da
parte de gestores ou patlamentares. Assim, durante o exetcicio financeiro, muitas
vezes fatores externos também determinam sejam feitas corregdes e ajustes em

vetores indispensaveis a boa conducio da politica fiscal, como é o caso da meta de



resultado primario. Embora relativamente longo, convém rememorar o que fora

decidido pela CMO naquela oportunidade:

Diferentemente do que alguns insistem em afirmar, a meta de resultado
primario nao ¢ imutavel ou rigida. Suas fun¢des precipuas sao outras. De
um lado, a meta serve para coordenar as expectativas dos agentes
economicos. Oferece uma visao clara e abrangente do estado geral das
finangas publicas e de sua trajetéria, especialmente em face da execugio
dos orgamentos e da politica fiscal. Do outro lado, torna a matéria
financeira passivel de discussaio de discussao publica e formal
permanente. Fixa-la, tanto quanto altera-la, tem o propédsito basico de
trazer ao conhecimento e ao debate publico as consequencias de todo o
conjunto de decisbes adotadas no campo econdémico e fora dele.
Portanto, a alteragdo da meta de resultado primario afigura-se, antes de
tudo, consequéncia de todas as decisdes que ja adotamos ao longo
deste e dos ultimos dois ou trés exercicios financeitos. Decorre,
também, da execu¢do das programagdes orcamentitias que aprovamos
em medidas provisorias e projetos de créditos adicionais. Deriva dos
indmeros programas de investimentos, das transferéncias de recursos a
Estados, ao Distrito Federal e a Municipios, das politicas sociais do
governo, especialmente daquelas voltadas a redistribuicdo da
renda, assim como das incontaveis programacoes de carater obrigatorio,
tanto quanto discricionario.

Gostarfamos que os tresultados, notadamente os econdmicos, tivessem
sido mais auspiciosos. Que, hoje, nio estivéssemos, aqui, discutindo a
moderagdao ou a redugdo da meta, mas, sim, a sua confirmaciao ou,
mesmo, ampliagio. Ndo podemos, entretanto, desconhecer que
nossas dificuldades econémicas internas t€ém raizes profundas no
exterior. Que dificuldades como as atuais ja enfrentamos inumeras
vezes, quase semptre ao custo da detetioracio de nossos indicadores
econdmicos mais basicos. (Patecer no PLN n° 36/2014, aprovado pela
CMO e pelo Congresso Nacional, culminando na Lei n® 13.053, de
2014).

Portanto, as decisdes de execucdo de politica or¢amentaria nao sao
definidas de costas para o Congtesso Nacional. Eis a razdo por que a oportunidade
ofertada ndo ¢ apenas e tdo-somente mais um ensejo para o exetcicio do
contraditério. O que se revela nas linhas que seguem ¢ um dever constitucional do

Executivo de prestar contas ao Congtresso Nacional.

Dessa forma, antes mesmo de esgotado o prazo assinalado pela
Presidéncia da Mesa do Congtresso Nacional, foram concluidas as presentes
Informagoes contendo as razdes pelas quais se entende que — ndo obstante o
inédito ato de censura do TCU — as contas relativas ao exercicio de 2014

metrecerem a aprovagio do Congresso Nacional. A presente peca, a proposito,



segue acompanhada das contrarrazoes apresentadas ao Tribunal de Contas da

Unido e dos documentos que lhe eram anexos.

Alids, ao fim deste capitulo introdutério, deve reafirmar-se, coerente
com o dever que lhe cumpre de efetivamente prestar contas a0 Congresso Nacional e,
em particular, a CMO, ja nesta oportunidade inaugural, o compromisso de
prontamente atender quaisquer solicitacoes, seja da CMO, seja da Presidéncia da
Mesa do Congresso Nacional, de fornecer informagdes, realizar diligéncias e
audiéncias publicas, oferecer pareceres, comparecer e propotr reunides entre as
assessorias técnicas do Executivo e da CMO, bem como quaisquer outros
elementos que sejam considerados necessatios a completa elucidagdo das decisdes

havidas durante a execuc¢io orcamentitia relativa ao exercicio de 2014.

Enfim, as razbes que seguem estio longe de esgotar a defesa ou
sequer constituem uma defesa prévia. Como dito, trata-se de um dever
constitucional do Governo da Republica prestar contas. Logo, o Governo tem o
dever de, independentemente de qualquer solicitagdo ou provocagao do Congtesso
Nacional, levar informagdes, pareceres, dados ou outros elementos que possam

colaborar para a compreensio da matéria.

2. Razdes que justificam a aprovagdo das contas anuais prestadas
pela Presidéncia da Republica, referentes ao exercicio financeiro

de 2014

Os toépicos seguintes estdo destinados a tratar dos argumentos ji
densamente apresentados nas pecas elaboradas pela Advocacia-Geral da Unido para
defesa das Contas do Governo da Republica perante o TCU, os quais,
acompanhados de farta documentagdo, demonstram a plena regularidade das
contas anuais prestadas pelo Governo, referentes ao exercicio financeiro do ano de

2014.



Cada um dos tépicos aborda especificamente os diversos pontos em
relagdo aos quais o Tribunal de Contas exp6s supostos indicios de irregularidades
nas contas governamentais. Como se podera constatar, as contas do Governo da
Reptiblica do ano de 2014 estio em estrita conformidade com o principio da
legalidade e com as exigéncias do planejamento, da transparéncia e da gestdo fiscal

responsavel.

2.1. A metodologia de apuragio da Divida Liquida do Setor Publico (DLSP)

e do Resultado Primario do exercicio de 2014

O Acérdao n® 2.461/2015~TCU-Plenirio, de 7 de outubro de 2015,
alega inobservancia do principio da legalidade e dos pressupostos do planejamento,
da transparéncia e da gestdo fiscal responsavel, em razio de suposta omissio no
registro de passivos da Unido junto ao Banco do Brasil, a0 Banco Nacional de
Desenvolvimento Econémico e Social (BNDES) (em verdade, a relagio da Unido
nao se da com essa entidade, mas sim com a Agéncia Especial de Financiamento
Industrial — Finame) e ao Fundo de Garantia do Tempo de Servico (FGTS) nas
estatisticas da divida publica de 2014 (item 2.3.5 do Relatério que instruiu o Parecer
Prévio do TCU), apontando ainda que foi igualmente omitido o registro de
transagOes primarias deficitirias decorrentes dessas relagoes nos resultados fiscais

do mesmo ano (item 3.5.5.2 do citado Relatério).

O TCU, sem analisar todos os fatos e argumentos apresentados nas
contrarrazdes e se valendo de documentos e novas teses que nio foram
previamente comunicadas, prejudicando o exercicio da ampla defesa e do

contraditério, baseou sua decisio nos seguintes argumentos:

a) vinculacio das estatfsticas macroecondémicas do setor fiscal,
publicadas pelo Banco Central do Brasil (BCB), ao sistema
normativo-legal centrado na Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF),

aplicando-se o art. 4°, § 1°, e nao o art. 30;



b) aplicagao de analogia com casos especificos que sensibilizaram as
estatisticas macroeconomicas do setor fiscal no passado e que
serviriam de precedente por suposta similitude, para assim
justificar a pretensa obrigatoriedade de tratamento similar aos
eventos que deram origem a obrigacdes da Unido decorrentes da
equalizacdo agricola registrada junto ao Banco do Brasil; da
equalizacdo de taxas do Programa de Sustentacio ao Investimento
(PSI), junto a Finame; e dos pagamentos efetuados pelo FGTS,
vinculados ao Programa Minha Casa Minha Vida (PMCMV) e
outros;

c) utilizagdo de interpretacio abrangente acerca da cobertura das
estatisticas macroeconomicas do setor fiscal, publicadas pelo BCB,
fundamentada numa interpretagio em sentido mais amplo da
metodologia “abaixo da linha”, principalmente quanto ao emprego
da expressio “opera¢des sancionadas, intermediadas ou transitadas
por instituicbes do sistema financeiro”, e aos critérios,
procedimentos de compilacio e fontes de dados utilizados pelo
BCB; e

d) preponderancia da interpretagio técnica do proprio TCU sobre o
processo de compilagdo de estatisticas macroeconomicas do setor
fiscal, publicadas pelo BCB, a luz dos manuais internacionais de
referéncia e dos objetivos que permeiam a execucdo desses

processos no ambito da Autoridade Monetaria.

Em primeiro lugat, é preciso esclarecer que esses passivos da Unido
nunca integraram os calculos da Divida Liquida do Setor Pablico (DLSP) e do
Resultado Primario, por uma simples razio: eles nao se enquadram nos critérios
estabelecidos na metodologia adotada pelo BCB para elaboracio das estatisticas
mactoeconomicas do setor fiscal segundo o critério conhecido como “abaixo da

linha”.



O BCB publica estatisticas macroeconémicas do setor fiscal desde
1991, devido a necessidade de quantificar os impactos do setor publico sobre a
demanda agregada (inflacao). Dessa forma, o BCB dispde de informagdes de
qualidade, periédicas (mensais) e tempestivas (um meés de defasagem) para a

tomada de decisiao sobte politica monetaria.

As estatisticas fiscais publicadas pelo BCB baseiam-se em padroes
internacionais, definidos pelo Fundo Monetario Internacional (FMI), e sdo
amplamente divulgadas a sociedade brasileira, bem como 2a comunidade
internacional, neste caso mediante o atendimento a diversas iniciativas globais, tais
como o Special Data Dissemination Standard (SDDS), do FMI, do qual participam
mais de 60 (sessenta) paises; e 0 Data Gaps Initiative (DGI), do G-20.

Nesse sentido, as estatisticas macroecondémicas tém natureza,
caracteristicas e definicbes préprias, referenciadas em manuais internacionais e que
se refletem em sua governanga global, integrada pelo Brasil. Dentre essas
caracteristicas e definigdes que compdem sua natureza, destacam-se: metodologia
previamente estabelecida, amplamente divulgada e aceita; fontes de dados que
garantam sua periodicidade, tempestividade, integridade, abrangéncia e qualidade;
procedimentos operacionais consolidados que permitam a verificagio dessa

qualidade.

Segundo o art. 30, § 1°, da LRF, cabe ao Senado Federal editar a
norma prevendo a metodologia de apuracio dos resultados fiscais. Ocorte que essa
norma nunca foi editada, de modo que, desde o ano de 2000, as Leis de Diretrizes
Orcamentarias (LDO), ante a auséncia da metodologia prevista na LRF, tém
determinado que as Mensagens Presidenciais que encaminham ao Congresso
Nacional os Projetos de Let Orcamentatia Anual (LOA) devem conter a
“metodologia de cdlenlo de todos os itens computados na avaliagdo das necessidades de
Jenanciamento” e a “indicagdo do drgdo que apurard os resultados primdrio e nominal, para fins

de avaliagdo do cumprimento das metas”.




Assim, em cumptrimento a todas essas diretrizes legais, o Poder
Executivo, desde o ano de 2000, tem informado, nas mensagens de
encaminhamento dos Projetos de LOA, que o resultado fiscal serd apurado pela
metodologia adotada pelo BCB. Mas cabe frisar que nem a LRF nem a legislagio
or¢amentaria promoveu qualquer alteragio na metodologia das estatisticas

macroecondémicas do setor fiscal publicadas pelo BCB.

Assim, a inclusdo de passivos nio previstos expressamente por essa
metodologia dependeria da presenca, e igualmente da consideracao global, de todos
os tigorosos ctitérios de enquadramento, tais como: a finalidade/objetivo (avaliar o
impacto do setor publico na demanda agregada para subsidiar decisdes de politica
monetaria a cargo do BCB); a abrangéncia (relagao do setor publico com o setor
financeiro); o critério contabil (caixa, e ndo competéncia); a adequagao das bases de
dados (disponibilidade, tempestividade, qualidade). Esse enquadramento nio se
verifica em relacdo aos passivos da Unido com o Banco do Brasil, com o FGTS e

com a Finame (e nao BNDES).

O BCB entende que esses valores ndo deveriam, de fato, estar
incluidos em suas estatisticas macroeconémicas por nio atenderem,
cumulativamente, a sua metodologia, aos seus conceitos, as fontes de dados

utilizadas e aos demais procedimentos operacionais.

Nos casos de FGTS e Finame, nio sdo instituicGes financeiras (pré-
condigdo basica para sua inclusao nas estatisticas) e, portanto, nao sio instituicdes
reguladas e supetrvisionadas pelo BCB, nio tém obrigacio de aptesentar

informagdes contabeis em periodicidade mensal e em formato definido pelo BCB.

No caso do Banco do Brasil, o saldo mencionado refere-se a rubricas
que ndo atendem ao critério de caixa, utilizado na estatistica, ou estao registrados
em conta definida como “Titulos e Créditos a Receber — Sem Caracteristica de

Concessio de Crédito”.



Em suma, as relacbes do Governo Federal com Banco do Brasil,
Finame e FGTS ndo atendem a todos os critérios metodologicos, seja em relagio a

abrangéncia, ao regime de competéncia ou as fontes de informacio, conforme

detalhado na tabela abaixo:

Tabela — Razdes para nio inclusdo dos passivos na DLSP e no Resultado Primario

Aspectos metodolégicos
e conceituais das
estatisticas e/ou
procedimentos de

compilacio

FGTS
(R$ 18,3 bilhdes)

Finame
(R$ 12,2 bilhdes)

Banco do Brasil
(R$ 9,7 bilhges)

Abrangéncia/Cobertura:
Ativos e passivos do setor
publico nio financeiro
junto as principais fontes
de financiamento:
contabilidade do sistema
financeiro; sistemas de
liquidagio e custddia de
titulos publicos; e registros

do balango de pagamentos.

- Nio ¢ instituicio
financeira (potrtanto nio
incluido na abrangéncia
definida na
metodologia);
-Também nio € setor
publico, por ser um
fundo formado com
recutsos de
trabalhadores (fundo
privado).

-Nio é instituicio
financeira (potrtanto no
incluido na abrangéncia
definida na
metodologia);

-O ativo nio esta no
balanco do BNDES e
sim da Finame;

-Por sua vez, os valores
registrados na
contabilidade propria do
BNDES, ja
caracterizados como
direito efetivamente
constituido junto ao
Governo Federal, sao
computados nas
estatisticas fiscais (R$7,5

bilhdes em junho/2014).

-Os valores estao
contabilizados no
ativo da
institui¢io
financeira, porém
em rubrica “sem
caracteristicas de
operagio de
crédito”.

Critério contabil:
O resultado primatio
observa o critério de caixa

-Considerando que o
FGTS nio esta sujeito as
notmas contibeis do
BCB, nido ¢ possivel
afirmar se os valores
registrados em sua
contabilidade s3o
compativeis com o
ctritério de caixa
utilizado nas estatisticas;
-As estatisticas fiscais s
sdo sensibilizadas por
ocasido dos efetivos
pagamentos pelo
Tesouro Nacional, que
por sua vez csta
subordinada 2
programagao
orcamentatia definida
para esses fluxos.

-Considetando que a
Finame nao esta sujeita
notrmas contabeis do
BCB, nio ¢ possivel
afirmar se os valores
registrados em sua
contabilidade sdo
compativeis com o
critétio de caixa
utilizado nas estatisticas;
-As estatisticas fiscais s6
sdo sensibilizadas por
ocasido dos efetivos
pagamentos pelo
Tesouro Nacional, que
por sua vez esta
subordinada a
programacdo
orcamentatia definida
para esses fluxos.

-O ativo é
contabilizado na
instituicio
financeira pelo
regime de

competéncia.

Tempestividade das
estatisticas e
disponibilidade de

-O FGTS ndo é
regulado pelo BCB, que
ndo tem podet

-A Finate nfo é
regulada pelo BCB, que
néo tem poder

-Caractetizacio
do ativo depende
de procedimentos

10




informagdes
i) Dados mensais,
publicados com defasagem
de até 30 dias;

requisitorio sobre o
Fundo;

-No atual escopo das
estatisticas fiscais, estao

requisitério sobre a
Finame;

- No atual escopo das
estatfsticas, estdo

préprios junto ao
Govetno Federal,
previstos em leis,
regulamentos e

ii) Bases de informagdes | ausentes os requisitos de | ausentes os tequisitos de | contratos.
tempestivas e fidedignas; | disponibilidade dos disponibilidade dos
iii) Sujeitas ao podet dados, conforme dados, conforme
requisitorio e as normas | petiodicidade, petiodicidade,
contabeis do BCB; tempestividade, acuracia | tempestividade, acuracia
iv) Sujeitas 2 fiscalizagido do | e confiabilidade e confiabilidade
BCB, incluindo poder de | estabelecida na estabelecida na
determinacio alteracdes. | metodologia. metodologia.

Obijetivo das estatisticas
i) Analise econémica para
subsidiar decisGes de
politica monetaria do BCB;
i) Possibilita avaliagio do
impacto das atividades do
setor publico sobre a
demanda agregada;
iif) Para efeitos dessa
avaliacio econdmica, o
critério de caixa mostra-se

- Esta fora do escopo
das estatisticas do BCB
(metodologia “abaixo da
linha™) o registro e o
acompanhamento de
teceitas/despesas a
receber/pagar,
atividades que estdo
subotdinadas a execucio

- Esta fora do escopo
das estatisticas do BCB
(metodologia “abaixo da
linha”) o registro e o
acompanhamento de
receitas/despesas a
receber/pagat,
atividades que estdo
subordinadas 4 execucio

- Esta fora do
escopo das
estatisticas do
BCB
(metodologia
“abaixo da linha”)
o registro e o
acompanhamento
de

receitas/ despesas
a receber/pagat,
atividades que

. orgcamentaria orgamentaria estao

mais adequado. . .
. - governamental. governamental. subordinadas a
iv) Amparada em padtdes N

. . execugio

internacionais. ;.

: orgamentaria
governamental.

A situagdo examinada pelo TCU ndo se confunde com registros
anteriores feitos nas estatisticas fiscais por ocasido de reestruturagdes no setor

publico ou renegociagbes dividas amparadas em legislacdo propria.

Por exemplo, quanto a existéncia de passivo com o FGTS que fora
objeto de registro na DLSP, tratava-se de situagdo trelacionada ao processo de
reestruturacio de ativos e passivos da Caixa Economica Federal (CAIXA) em 2001.
Nesse processo, ativos contra mutuarios e dfvidas com o FGTS foram transferidos
da CAIXA para uma empresa publica nascida com essa reestruturagio, a Empresa
Gestora de Ativos (Emgea). Para evitar a geragido de um ativo para a Unido sem um
correspondente passivo (distorcendo as estatisticas), a divida da Emgea com o

FGTS foi incluida na DLSP.

Esse caso (assuncao de dividas por uma estatal em razdo de

reestruturagio amparada em lei) ¢ situagdo totalmente diferente do que foi
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apontado pelo TCU em relagdo ao passivo da Unido com o FGTS vetificado em
2013 e 2014, isso porque, no caso da divida restruturada, ativos e passivos, que se
encontravam registrados na contabilidade da CAIXA, foram assumidos por uma
empresa publica e incluidos na DLSP e, no caso dos montantes apontados pelo
TCU, constituiriam, na visao da Corte de Contas, “operacdes de crédito” da Unido
com uma empresa nao-financeira, hipétese que nunca foi capturada pelas

estatisticas fiscais do BCB, por estarem fora do escopo da metodologia utilizada.

Situagdo semelhante ocorreu com a renegociacao das dividas dos
Estados e dos Municipios na década de 1990. Houve o registro das dividas
assumidas pela Unido, por for¢a de legislagdo especifica, mas igualmente sem

impacto no resultado primario.

Todos os esclarecimentos prestados ao TCU durante a instrugio
reforgaram a convicgdo quanto a correta aplicagdo da metodologia de estatisticas
macroeconomicas do setor fiscal aos eventos relacionados a equalizagio agricola
registrada junto ao Banco do Brasil, a equalizacio de taxas do PSI junto a Finame
(e ndo ao BNDES) e aos pagamentos efetuados pelo FGTS, vinculados ao

PMCMYV e outros. Destacam-se os seguintes aspectos:

a) o enquadramento de relacdes da Unido nas estatisticas
macroeconomicas do setor fiscal, publicadas pelo BCB, utilizadas
como parametro para avaliagio do cumprimento de metas fiscais,
nao decorte de lei propria, tendo em vista que ndo foi editada
qualquer norma legal ou cogente sobre a metodologia adotada.
Tampouco os conceitos, a abrangéncia, os critérios e 08
procedimentos operacionais da metodologia “abaixo da linha”,
utilizada pelo BCB a partir de referéncias internacionais, sido
estabelecidos por lei ou normas. O art. 4°, § 1°, da LRF, citado no

Parecet Prévio do TCU, nio trata dessas questoes;
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b) alguns dos esclarecimentos prestados pelo BCB potr meio de Notas

d)

Técnicas nao foram considerados pelo TCU,

casos  especificos  que  sensibilizaram  as  estatisticas
mactroecondmicas do setor fiscal no passado nio servem de base
para justificar, por suposta similitude, a obrigatotiedade de
tratamento similar aos eventos que deram origem a obrigacdes da
Unido decorrentes da equalizagdo agricola registrada junto ao
Banco do Brasil; da equalizacio de taxas do PSI junto a Finame (e
nio ao BNDES); e dos pagamentos efetuados pelo FGTS,
vinculados a0 PMCMYV e outtos;

todos os citados eventos especificos utilizados como referéncia
para a conclusdo do TCU foram recepcionados nas estatisticas em
funcio de processos de renegociacio/reestruturacio  que
ocorreram no passado, em geral decorrentes de legislacio propria,
e representam, por 1ss0 mesmo, situagdes de natureza totalmente
distinta daquelas que estdo sendo objeto de questionamento pelo
TCU;

a luz de um processo de compilagio estatistica macroeconomica,
casos especificos e pretéritos ndo podem servir de base para
inferéncias, em sentido amplo, quanto aos conceitos e critérios
metodologicos adotados ou para justificar a sua extensdo, por
analogia, ao tratamento das dividas de equalizagdo de taxas junto
ao Banco do Brasil e a Finame, bem como aquelas decorrentes de
pagamentos realizados pelo FGTS;

mostra-se totalmente coerente e adequada a defini¢io das fontes de
dados basicas utilizadas nas estatisticas macroeconémicas do setor
fiscal divulgadas pelo BCB, ou seja, “as informagies registradas na
contabilidade do sistema financeiro, as informagies gerenciais dos sistemas de
lignidagdo ¢ custodia de titulos prblicos e os dados oriundos do balango de

pagamentos”.  Isso ndo significa que ndo possam  existir
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g

h)

particularidades, nem muito menos que nio possa ser defensavel
idealizar, sob o ponto de wvista técmico, um procedimento
metodolégico que adote escopo mais amplo de abrangéncia e/ou
fontes de dados utilizada, mas apenas com efeito prospectivo, sem
que se considere irregularidade o tratamento adotado até entio;
relativamente a classificacdo entre valores ja exigivels e nio
exigivels, para posterior registro nas estatisticas macroeconoémicas
do setor fiscal, das dividas de equalizacdo de taxas na contabilidade
do Banco do Brasil e da Finame, essa tarefa extrapola as fungdes
do BCB enquanto compilador de estatisticas macroecondmicas,
por constituirem relagio entre os 6rgios gestores dos respectivos
programas e as respectivas instituicdes financeiras executoras. No
caso da Finame a situagio ¢ mais complexa, dado o aspecto
institucional envolvido (ndo ¢ instituigio financeira), o que teria
que ser equacionado para permitit o registro na forma idealizada
pela unidade técnica do TCU. O mesmo se aplica ao caso das
dividas decorrentes de pagamentos feitos pelo FGTS, pois além de
ser um fundo privado, teria que ser analisada a adequagdo dos
critérios contabets utilizados pelo Fundo ao escopo da
metodologia estatistica;

as informacoes fiscais publicadas pelo BCB, além de seguirem
padrdes internacionais, embora com adaptagées ao caso brasileiro,
colocam o pafs entte os de mais elevado padrio de disseminacio
desses dados;

as referéncias internacionais também preconizam certa reserva
técnica ao compilador estatistico. O préprio TCU acabou por
reconhecer que o BCB tem discricionariedade técnica para
definicdo dos critérios, a partit das referéncias internacionais,
sendo razoavel que essa reserva técnica aplique-se ndo apenas a

fixacdo da metodologia, mas também a interpretagdio sobre o

14



)

k)

enquadramento de relagdes, inclusive nos casos em que hi
divergéncia de carater tedrico-metodolégico ou de natureza pratica;
o BCB atua com autonomia técnica e operacional na compilagio
de suas estatisticas fiscais, tanto assim que, ao longo dos ultimos
anos, inclusive em 2014, efetuou registros que produziram déficit
fiscal primario nas estatisticas “abaixo da linha”, sem se pautar pelo
tratamento dispensado as mesmas relagdes no calculo realizado
pela otica de receitas e despesas (“acima da linha”). Pode-se citar,
por exemplo, os casos do passivo da Unido com a Caixa
Econémica Federal correspondente aos pagamentos, com recutsos
proprios da instituicio financeitra, de programas sociais como Bolsa
Familia, Seguro Desemprego e Abono Salarial; e as proprias
dividas de equalizacio de taxas do PSI junto ao BNDES (patcela
que esta no balango da instituicao financeira e ndo na Finame, que,
como visto, ndo preenche os critérios metodoldgicos para inclusio
na DLSP); e

na mesma linha, o BCB divulga de forma petriddica conjunto
amplo de estatisticas e projegdes de vatidveis econOmicas,
respeitando rigorosamente o calendirio e a metodologia
previamente fixados, englobando (a) compilagio de projecoes
elaboradas pelo mercado, divulgadas no Boletim Focus; (b)
compilag¢ao de dados estatisticos econémicos e sociais elaborados
por outros organismos publico, privado, nacionais e internacionais;
e (c) estatisticas elaboradas pelo préprio BCB, dentre elas as

estatisticas macroeconomicas do setor fiscal.

Em suma, entende-se que todos os procedimentos adotados pelo BCB

na compilacao das estatisticas macroeconémicas do setor fiscal estiveram alinhados
com a metodologia previamente divulgada no Manual de Estatisticas Fiscais,
primando-se nesses trabalhos pelo necessatio rigor técnico no tratamento dos

dados e pela independéncia operacional que a Autoridade Monetaria sempre
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desfrutou na compilagiao de suas estatisticas fiscais, com a mdixima transparéncia.
Também nao hi ofensa ao principio da legalidade, até porque nio hi norma que
regule o assunto no Pais (o art. 4°, § 1°, da LRF, invocado pelo TCU, ndo define

metodologia nem critérios de interpretagao).

Assim, a analise técnica efetuada pelo TCU, embora tenha propiciado
debate de nivel elevado, nao ¢ suficiente para atribuir carater de irregularidade ao
tratamento das estatisticas fiscais e, por isso, nao ¢ hipotese de rejeicao de contas,
servindo apenas como indicativos para o aprimoramento desse processo de

trabalho, em carater prospectivo, o que ja estd sendo considerado pelo BCB.

Informagdes mais detalhadas sobre o assunto podem ser consultadas
nas seguintes manifestagoes técnicas e juridicas apresentadas pelo BCB no Processo
n° TC 021.643/2014-8, que, embora tenha dado otrigem aos apontamentos
constantes do Parecer Prévio do TCU, ainda esta pendente de julgamento pela

propria Corte de Contas:

a) Peticio 2856/2015-BCB/PGBC e Nota Técnica 204/2015-
BCB/Depec, que veiculam o pedido de teexame do BCB
interposto  contra os Acédrdios 825/2015-TCU-Plenirio e
992/2015-T'CU-Plenatio (anexas as Informacdes n° RA/01-2015);

b) Nota Técnica 1560/2015-BCB/Depec, de 19 de agosto de 2015,
que contém esclarecimentos adicionais sobre a metodologia de
apuragdo das referidas estat{sticas (anexa as Informacgdes n°
RA/02-2015);

¢) Nota Técnica 2111/2015-BCB/Depec, de 14 de outubro de 2015,
que contém esclarecimentos adicionais sobre diversos pontos

objeto do Acérdio n® 2.461/2015-TCU-Plenatio (em anexo).

2.2. Os repasses da Unido a Caixa Econdémica Federal para
cobertura de despesas no ambito dos programas Bolsa Familia,

Seguro Desemprego e Abono Salarial
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O Tribunal de Contas também aponta indicios de irregularidades nos
alegados adiantamentos concedidos pela CAIXA a Unido para cobertura de
despesas no ambito dos programas Bolsa Familia, Seguro Desemptrego e Abono
Salarial nos exercicios de 2013 e 2014. O objeto de analise ¢ o fato de a CAIXA ter
realizado depositos financeiros nas contas dos beneficiarios dos referidos
programas sociais, nos anos de 2013 e 2014, quando as respectivas contas, mantidas
pela Unido naquela instituicdo financeira, eventualmente nio apresentavam saldo
positivo para concretizar o pagamento dos beneficios. O TCU considera que essas

operac¢Oes configurariam “operacao de crédito” vedada pela LRF.

A controvérsia, portanto, gira em torno do conceito de operagio de
crédito. A Let de Responsabilidade Fiscal (art. 29, IIT), a Lei n° 4.320, de 17 de
marco de 1964, e as Resolugdes do Senado que tratam de temas orcamentarios
cuidam dos contornos conceituais da operagdo de crédito, definindo-a, em sentido
amplo, como o compromisso financeiro assumido em razio de muatuo, abertura de
crédito, emissao e aceite de titulo, aquisicdo financiada de bens, recebimento
antecipado de valores provenientes da venda a termo de bens e servigos,
arrendamento mercantil e outras operagoes assemelhadas, inclusive com o uso de
derivativos financeiros. Assim, com base nesse conceito amplo, equipara-se a
operagio de crédito a assuncio, o reconhecimento ou a confissio de dividas pelo
ente da Federagdo, sem prejuizo do cumprimento das exigéncias para a geragido de

despesa (arts. 15, 16 e 29, § 1°, da Lei de Responsabilidade Fiscal).

As transferéncias de recursos entre a Unido e a CAIXA para fins de
execugdo financeira de programas sociais do Governo Federal claramente nio se
amoldam a essa conceituagao legal de operagio de crédito. As razdes, apresentadas

a seguir, sio bastante evidentes.

A relagdo entre a Unido e a CAIXA ¢é de um contrato de prestagio de
servigos. A CAIXA ¢ o agente operador dos programas sociais e, nessa condi¢do,
realiza inimeras fungdes além daquelas de prestador de servigos bancarios, relativas

a sua operacionalizagdo, como o fornecimento de infraestrutura de organizagio e

17



manutencao do cadastro unico, o desenvolvimento de sistemas, a organizagio e
operacio de logistica de pagamento de beneficios, a elaboracio de relatotios e bases
de dados necessarias a0 acompanhamento da execu¢do do programa. Nessa
qualidade, a CAIXA, ainda que sujeita as disposi¢des contratuais pactuadas com a
Unido, atua como corresponsivel pela implementagio da politica de transferéncia

de renda realizada por meio do referido programa.

O pagamento dos beneficios sociais atrelados aos programas
governamentais precisa ser continuo e para garantir que nio havera interrupgao na
sua concessio a CAIXA ¢é obrigada a manter um fluxo bem ordenado de
pagamentos, o qual, atualmente, reproduz o mecanismo previsto na Lei n® 11.977,
de 7 de julho de 2009, que dispde sobte o Programa Minha Casa, Minha Vida (att.
2.° ¢/c o art. 82-A). Em simples termos, a sistematica prevé o repasse de recutsos
pela Unido a CAIXA para o pagamento dos beneficios; mas como os valores
efetivamente sacados mensalmente pelos beneficidrios ¢ bastante variavel, o
contrato de prestacio de servicos estabelece uma “conta suptimento”, a qual, se
positiva, remunera o governo, e, se negativa, remunera a CAIXA. Assim, as
cldusulas pactuadas permitem um equilibrio do contrato, de modo que, na hipétese
de insuficiéncia de recursos na conta suprimento, pode a contratada adimplir o

pactuado com recutsos proprios.

Essa sistematica estabelecida no contrato de prestacio de setvigos
entre a Unido e a CAIXA nao configura operagao de crédito pela simples razao de
que nio hd assung¢io de novos compromissos financeiros. A programacgio e a
execugio financeira da Unido ndo geram qualquer nova obrigacio de pagamento.
Elas ocasionam, tdo somente, a remuneragio bilateral (tanto em favor da Unido,
quanto em favor da CAIXA) do dinheiro que se administrou por meio do fluxo de

caixa.

Em suma, trata-se de sistemdtica autorizada por lei e prevista
expressamente nos contratos, que visa garantir a viabilidade dos pagamentos aos

beneficiarios das politicas publicas em questdo, que se caracterizam pela incerteza
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nos desembolsos didrios, em fun¢io da magnitude dos programas e da
impossibilidade de previsio dos valores a serem sacados. Nao ha, portanto,
assungdo de novos compromissos de pagamento e consequente endividamento
com vistas a atender a dificuldades financeiras, estas sim as condutas vedadas pela

Lei de Responsabilidade Fiscal.

De toda forma, o importante é deixar enfatizado que, ao fim e ao
cabo, nio houve, em qualquer hipdtese, prejuizo aos cofres da Unido. A
relagdo entre a Unido e a CAIXA, deixe-se bastante frisado, firmada ha mais
de duas décadas para o proposito de pagamento de beneficios sociais,
sempre registrou, ao final de cada exercicio financeiro, saldo positivo para a
Unido. A Unido efetivamente recebeu rendimentos sobre os valores
antecipados a CAIXA. O saldo médio anual em todos os anos foi positivo.
Os saldos negativos sdo pontuais, restritos a ocorténcias mensais, e dessa
forma eles acontecem desde 1994, sem gerar efetivo saldo negativo ao
término do exercicio financeiro. E sempre a CAIXA que, ao fim de cada
periodo-base, acaba remunerando a Unido. A sistematica aplicada, com
base na lei, portanto, ndo gerou, em nenhum momento, endividamento

publico com risco de inadimpléncia.

Nao ha, portanto, nenhuma ofensa a LRF. Essa Lei, como se sabe, foi
editada com o objetivo de impedir praticas de alavancagem de entes publicos
verificadas na histéria financeira do Pafs. Nao é o que se tem na relagio em causa
havida entre a Unido e a CAIXA, sobretudo porque nio importa em nenhum

aumento da divida ptblica federal.

Os contratos firmados entre a Unido e a CAIXA para a
operacionalizagio de programas sociais existem ha mais de uma década, e nesse
perfodo sempre foram objeto de auditoria dos 6rgios de controle, tanto por parte
da Controladoria-Geral da Unido como pelo Tribunal de Contas da Unido, nido

tendo havido qualquer apontamento sobtre eventual irregularidade no referido
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mecanismo previsto contratualmente para o pagamento de beneficios nas situagdes

descritas.

2.3. Os adiantamentos concedidos pelo FGTS a Unido para
cobertura de despesas no ambito do Programa Minha Casa, Minha

Vida

O TCU também entende que os alegados adiantamentos concedidos
pelo FGTS a Unido para cobertura de despesas no ambito do PMCMV, nos
exercicios de 2010 a 2014, configurariam operacao de crédito e dessa forma
deveriam ter sido contabilizados no Orgamento Geral da Unido, especialmente para

viabilizar a verificagdo do atendimento ao disposto no art. 167, I1I, da Constituigao.

O PMCMYV foi instituido pela Lei n° 11.977/2009, a qual autotizou a
Unido a realizar diversas operagdes com o objetivo de incentivar a produgio,
aquisicio ou requalificagio de unidades habitacionais, destinadas a prover as
necessidades de moradia da populacio de menor renda. Entre tais operagdes estao
as concessoes de subvencdes econdmicas aos beneficidrios pessoas fisicas, que se
realizam no ato da contratagio do financiamento habitacional (art. 2°, I, da Lei n°
11.977/2009). O art. 82-A da mesma Lei prevé que os valores dessas subvengdes
concedidas pela Unido podem ser adiantados pelo agente operador do FGTS, a
CAIXA, enquanto nao efetivado o aporte de recursos pela propria Unido, a qual
deverd posteriormente ressarcir as quantias adiantadas pelo FGTS, devidamente

atualizadas de acordo com a taxa Selic.

O TCU entende que esses adiantamentos configurariam emp1éstimos
do FGTS a Unido, o que faria incidit na espécie uma série de normas de
responsabilidade fiscal para as hipdteses de realizagio de operagdes de crédito por
entes federativos, como a necessitia inclusio dessas operagdes no orgamento da
Unido, normas essas que nao teriam sido corretamente observadas pelo Ministério
das Cidades, o que, ao fim, teria implicado o pagamento de despesas sem previsiao

or¢amentaria.
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Potrém, as subvenc¢des econémicas de que trata a Lei n® 11.977/2009
nao configuram operacdes de crédito. Aqui também, como se v€, a controvérsia
reside na conceituagdo de operacio de crédito, o que ja foi tratado no topico
anterior. Neste caso, o que o art. 82-A da Lei n® 11.977/2009 autotiza ¢ uma
subvencio econdémica que pode gerar uma obrigacio de pagamento da Unido ao
FGTS, caso a Unido nao tenha aportado o valor corresponde a subvengio. Se o
ressarcimento nio ocorte no mesmo exercicio financeito, os valores
correspondentes sdo inscritos em trestos a pagar, segundo as normas de
programacdo orcamentdria. Hssa sistematica, utilizada como uma forma de
operacionalizar o programa, ji era adotada mesmo antes da criacio do PMCMV.
Como ¢ sabido, o FGTS ja concedia descontos em financiamentos habitacionais a

pessoas fisicas, com base na Lei n°® 8.036, de 11 de maio de 1990.

As dotagdes orcamentarias que foram consignadas nos Orgamentos
da Unido para fazer frente a subvencio econoémica da Unido, nos termos da Lei n°
11.977/2009, sio destinadas a efetivar a subvencdo nos contratos celebrados enttre
a CAIXA, na qualidade de Gestor Operacional do PMCMV, no dmbito do
Programa Nacional de Habitagio Urbana e Rural, e os beneficiarios da politica.
Portanto, é importante destacar o papel exercido pela CAIXA no contexto do
funcionamento do Programa, mais especificamente no que se refere a
operacionalizagio do pagamento das subvencdes econdémicas concedidas pela
Unido. Dessa forma, cabe enfatizar que a CAIXA é o Gestor Operacional do
PMCMV e também o Agente Operador do FGTS. A rotina de solicitagio dos
recursos para pagamentos ao FGTS tem como passo inicial o encaminhamento,
mensal, pelo Agente Operador do FGTS ao Gestor Operacional do PMCMYV, de
solicitacdo de pagamento dos recursos das subvengdes economicas concedidas pelo
programa nas operagoes conjugadas com os financiamentos do FGTS, com base
nos contratos de financiamento firmados entre os Agentes Financeiros e os

mutuarios finais, pessoas fisicas.
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Diante da referida solicitagdo, o Gestor Operacional do PMCMV
encaminha ao Ministério das Cidades pedido de pagamento dos recursos das
subvenc¢oes econdémicas concedidas pelo PMCMV, que verifica a conformidade
documental e normativa e providencia a solicitagio de repasse de tecutrsos
financeiros, por meio de inclusio de pedido de pagamento no Sistema Integrado de
Administracdo Financeira (SIAFI). Em seguida, o Ministério emite ordem bancaria
em favor do Gestor Operacional do PMCMYV para o pagamento da subvengao
concedida pela Unido, o qual emite, em ato continuo, ordem bancaria interna na

CAIXA em favor do Agente Operador do FGTS.

A rotina, apresentada de forma resumida, demonstra com clareza que
ha previsio de dotagio orcamentaria para os pagamentos das subvengdes
economicas concedidas no ambito do Programa, uma vez que, na sua auséncia, nao
seriam possiveis as emissdes de ordem de pagamento no SIAFI. Ainda com base na
rotina em questdo, importa destacar que as dotagdes orcamentitias autorizadas na
LOA para despesas com as subveng¢oes concedidas sao direcionadas, na pratica, ao
Gestor Operacional do PMCMYV, que faz a sua gestdo no sentido de viabilizar a
implementacdo do programa, inclusive dos pagamentos que sido realizados com

recursos do FGTS.

Assim, tais dotacOes estdo classificadas na Lei Orcamentiria, na
programac¢do do Ministério das Cidades, como uma operagio especial para o
pagamento de subvencdes do PMCMYV, que sio destinadas ao Gestor Operacional
do programa, o qual é responsavel pela sua gestio, conforme prevé o art. 24 do

Decreto n° 7.499, de 2011, que regulamenta a Lei n°® 11.977/2009:

Os recursos vincilados ao PNHU ¢ ao PNHR, previstos neste Decreto, serdo
transferidos para a CEF, na gualidade de gestor operacional, pelo Ministério das
Cidades, conforme  programagio  or¢amentdrio-financeira a  ser definida  pelos

Ministérios da Fagenda e do Planejamento, Orgamento ¢ Gestao.

A Lei n° 11.977/2009, autotiza a utilizagio das disponibilidades do
FGTS em contratagbes no ambito do PMCMYV e dispde que o Agente Operador
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deste fundo tera direito ao ressarcimento das quantias desembolsadas, devidamente
atualizadas pela taxa Selic. Tal autorizagao assegura a operacionalidade da execugio
das contrata¢des do programa e demonstra que as mesmas sao custeadas por meio
de subvencio econodmica, inclusive as remuneracdes relativas a ufilizagio de

recursos do FGTS.

Nesse sentido, corrobora a descricio da agdo constantes nas Leis
Orgamentarias do periodo, qual seja: 00CW - Subvenc¢do Economica Destinada a
Implementagio de Projetos de Interesse Social em Areas Utrbanas (Lei n°

11.977/2009), constante do cadastro de a¢des orcamentirias de 2015:

Concessio de subvengio econdmica com o obyjetivo de factlitar a aquisigdo de imdvel
residencial on complementar o valor necessdrio a assegurar o equilbrio econdmico-
Jinanceiro das operagies de financiamento, realizadas pelas entidades integradas ao
Sistema Financeiro da Habitagdo - SEH, compreendendo as despesas de contratagao,
de administragdo e cobranga e de custos de alocagdo, remuneragdo ¢ perda de
capital, viabilizando o subsidio para produgdo e aquisigdo de imdvel aos segmentos
populacionats com renda familiar mensal de até R§ 3.275,00 (trés mil, duzentos e

setenta e cinco reais).(Grifo nosso)

A descricdo da agdo 00CW estd em consonancia com o que dispoe a
Lei n° 11.977/2009, caracterizando a abrangéncia da subvenciao econdémica em
questdo, que inclui a remuneracdo de capital necessatio para viabilizar a execugdo
do PMCMYV, realizada entre o Gestor Operacional do Programa e o Agente
Operador do FGTS. Dessa forma, tais elementos permitem afirmar que a despesa
em questdo constitui uma subven¢io econdémica com dotagdo or¢amentiria
autorizada em ac@o classificada como operagiao especial, nio deixando margens

para outras interpretagoes.

A referida subvencio deve atender, em tltima instancia, a0 mutuatio,
beneficidtio do programa. Todavia, ressalta-se que esse atendimento, de acordo
com a Lei n° 11.977/2009, é viabilizado pelo Gestor Operacional do Programa, que

tem autorizacdo legal para utilizar recursos do FGTS, sendo devidamente
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remunerado para tanto. Cabe ainda informar que as dotagbes necessitias para o
pagamento dos custos de alocagdo, remuneracio e perdas decorrentes das
operagdes do Programa estio devidamente estimadas e classificadas nas leis

or¢amentarias ao longo do periodo analisado.

No esforco de caracterizar a despesa como operacio de crédito, a
Corte de Contas alega que os adiantamentos feitos pelo FGTS reforcam a
caracterizacdo de uma operagdo de crédito, uma vez que estdo registrados no
balanco de natureza financeira do fundo como uma obtigagio do Tesouro
Nacional. Sobre este argumento, cumpre destacar que o tratamento contabil do
fundo nao vincula os procedimentos de contabilidade da Unido em seus balangos,
ou seja, por se tratar de uma subvencio a referida despesa niao deve ser classificada
como uma operacdo de crédito apenas para estar de acordo com a pega contabil do

FGTS.

Tendo como referéncia a rotina de solicitagio de pagamentos, ja
descrita, ¢ importante enfatizar que a Unido nio registra em sua Conta Unica
receita proveniente do FG'TS para esta finalidade, nio se podendo adotar nenhum
tipo de classificacdo de fonte de receita decorrente de operagiao de crédito, como
defendido pelo tribunal. O que ocorre, de fato, é o pagamento de subvencio
economica, destinada ao Gestor Operacional do PMCMYV, que viabiliza a execugiao
do programa e gerencia o fluxo de opera¢des bem como a utilizagdo de recursos,
inclusive aqueles provenientes do FGTS, cumprindo o que estabelece a Lei n°

11.977/20009.

Ainda nessa esteira, o TCU argumenta que houve “na pratica”, por
parte da Unido, a utilizagdo de recursos do FGTS como instrumento de funding para
as despesas de subvencao economica de sua responsabilidade, conforme previsto

na Lei do PMCMV.

De fato, a Lei n° 11.977/2009 estabelece a Unido como tesponsavel

pelo pagamento de tal subvencao. E a mesma Lei autoriza que a Uni2o, por meio
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do Gestor Operacional do Programa, utilize recursos do FGTS para a sua
execuc¢do. Assim, ndo se pode caractetizar autorizagoes legais contidas na lei como
um instrumento de funding, a menos que a lei explicitasse este conceito. Além disso,
esse tipo de operagio pressupOe a emissao de titulos de divida, o que nio ocortre no
desenho estabelecido pela Lei. Esta, por sua vez e de forma clara, estabelece o

pagamento de subvengio pela Unido.

Verifica-se, portanto, que a tese acatada pelo Tribunal de Contas da
Unido terminatia por negar a vigéncia de lei federal validamente editada pelo Poder
Legislativo. Agindo assim, a Corte de Contas estaria usurpando a competéncia nao
apenas do Congresso Nacional, de quem ¢é ser 6rgio auxiliar, mas também do

Poder Judiciario, ao afastar a aplicagdo de expressa disposi¢do legal.

Assim sendo, os recursos inscritos em restos a pagar pelo Ministério
das Cidades referentes as dotagdes do PMCMYV, tendo em vista a indisponibilidade
de recursos financeiros pela Unido para a realizacdo do pagamento dentro do
exercicio, podem ser utilizados para ressarcir o FGTS pelos adiantamentos feitos

com base no art. 82-A da Lei n° 11.977/2009.

Trata-se de estrito cumprimento desse dispositivo da Lei n°
11.977/2009. Portanto, a obtigagio sempre foi a de aportar recursos no FGTS, nio

havendo que se falar em realizacao de despesas sem prévia dotagdao orcamentaria.

2.4. A concessido de subvenc¢iao econdémica ao BNDES, no 4mbito
do PSI, na modalidade de equalizagdo de taxa de juros, autorizada

pela Lei n° 12.096 /2009

Outro aspecto abordado pelo TCU diz respeito aos alegados
adiantamentos concedidos pelo BNDES a Unido para cobertura de despesas no
ambito do PSI nos exercicios de 2010 a 2014. Na visio do TCU, haveria, também

nesse caso, opera¢ao de crédito vedada pela Lei de Responsabilidade Fiscal.
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E preciso ressaltar, nao obstante, que a concessao de subvencao
econdmica ao BNDES ¢é autotizada pela Lei n° 12.096/2009. Essa concessio de
subvengio nio é efetuada por meio da transferéncia de recursos ao beneficiario da
operagiao de financiamento contratado com o BNDES e sim por uma redugao nas
taxas de juros. Ela ocotre, portanto, sob a modalidade de equalizagio de taxa de
juros, correspondendo a diferenca entre o custo da fonte de recursos (actescido dos
custos administrativos e tributarios) e a taxa de juros paga pelo mutuitio. Em suma,
a Unido arca com a diferenga entre os juros pagos pelo beneficiario do empréstimo

e o efetivo custo para o banco publico da linha de crédito.

Assim, nesses casos, a Unido nio assume qualquer obrigacio de
pagamento ao beneficiario final do financiamento. O papel da Unido se restringe ao
pagamento da diferenca entre a taxa de juros praticada pela instituicao financeira na
operagdo e a taxa de juros real cobrada dos tomadores de crédito das linhas
subvencionadas, viabilizando, dessa forma, o acesso do beneficidtio as linhas de
financiamento com taxas reduzidas. O BNDES nio utiliza recursos financeiros
préprios para cobrir as despesas que seriam da Unido. A equalizagio de juros ja
pressupde a existéncia de financiamento com a estipulacdo de juros que serdo

postetriormente equalizados.

No caso de pagamento de subsidios a0 BNDES referentes ao PSI, o
Banco nio efetua qualquer tipo de adiantamento de recursos em nome da Unido,
isto é, o uso de recursos destinados a subvencao economica nio constitui crédito

junto a Unido. Nao ha, sem sombra da duvida, operacio de crédito.

A Lei n° 12.096/2009 ndo fixou prazos para a realizagio dos
pagamentos da Unido, efetuados pela Secretaria do Tesouro Nacional, tema que
ficou sob a competéncia normativa do Ministério da Fazenda para regulamentar a
matéria, conforme a lei. A Portaria do Ministério da Fazenda n°® 122, de 2012, fixou
o limite temporal de 24 (vinte e quatro) meses, o qual se justifica por estabelecer
um prazo médio entre os multiplos tipos de empréstimos com prazos variados que

sao realizados no ambito das diversas linhas de crédito mantidas pelo BNDES.
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Ressalte-se, que, no caso do PSI, os empréstimos tém prazos de caréncia que

variam de trés a quarenta e oito meses.

Assim, ao estabelecer esse prazo de 24 (vinte e quatro) meses, a
referida Portaria promoveu a readequagao do fluxo de pagamento das equalizagoes
de juros com o prazo médio das caténcias das operagdes contratadas em cada uma
das linhas de financiamento. Do contririo, a Secretaria do Tesouro Nacional
enfrentaria sérias dificuldades operacionais se tivesse que assumir a
responsabilidade pelo controle de cada operagio, separadamente, em diversas
modalidades de financiamento. Trata-se, portanto, de um imperativo de
racionalizacdo administrativa de todo o controle operacional das subvengoes
economicas sob a modalidade de equalizagio de taxa de juros, em estrita

conformidade com a Lei n° 12.096/2009.

2.5. O Decreto de Programagiao Orgcamentaria (Decreto n® 8.367,

de 2014)

O TCU questiona a auséncia de contingenciamento de despesas
discricionarias da Unido no montante de pelo menos R$ 28,54 bilhoes, quando da
edigao do Dectreto n° 8.367, 28 de novembro de 2014. Aponta como irregular,
igualmente, o condicionamento da execugdo orcamentitia de 2014 a apreciagio
legislativa do Projeto de Lei PLN 36/2014, que ocotteu com base no att. 4° do
mencionado Decteto n® 8.367/2014.

Para comentar este topico, sdo mnecessarias algumas breves
consideragdes sobre o contexto macroeconémico vivenciado ao longo do ano de
2014, especialmente no decorrer do segundo semestre. A Lei n° 12.919, de 24 de
dezembro de 2013 — LDO 2014, em seu art. 2°, estabelecia 2 meta de superavit
primario de R$ 116.072.000.000,00 (cento e dezesseis bilhdes e setenta e dois
milhSes de reais). A fixagio dessa meta obviamente levou em consideracdo um
cenario mactoeconémico projetado com mais de um ano de antecedéncia a
execugdo orcamentiria, o que naturalmente imprime a essa analise prospectiva,
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como qualquer planejamento or¢amentario, um relativo grau de incerteza em face
do efetivo desenvolvimento do cenatio teal da economia 2o longo do exercicio

financeiro.

Ocotre que, no ano de 2014, como ¢ amplamente conhecido e esta
fartamente justificado na exposigio de motivos do Decreto n° 8.367/2014; o
cenirio economico modificou-se fortemente, a ponto de implicar a perda de
arrecadagio do governo, culminando numa taxa de crescimento de receitas bastante
abaixo da média historica. Os fatotes econdmicos, externos e internos, de fato
afetaram o desempenho das contas publicas e, diante da ndo confirmagio das
projecOes de receitas inicialmente estipuladas, as metas de resultado primatio,

inicialmente fixadas, distanciaram-se da realidade.

Com 1isso, houve a necessidade de propositura de alteragio da meta
fiscal, estabelecida na mencionada LDO, para adequacio a realidade
macroeconOmica que efetivamente se apresentava. O Congtresso Nacional, ao
aprovar a alteragdo da Lei de Diretrizes Orgamentarias, por meio da Lei n® 13.067,
de 30 de dezembro de 2014, reconheceu que as projecoes que otientaram a versio
original ndo se afiguravam mais razoaveis para o contexto economico do final do

exercicio de 2014.

! “No decorrer de 2014, a previsio de crescimento da economia brasileira foi revisada para baixo, quando comparada
a utilizada no inicio de 2013, para elaboragdo do Projeto de Lei de Diretrizes Orgamentarias de 2014 — PLDO 2014,
Essa revisdo tem ocortido em diversos pafses, influenciando negativamente a estimativa de crescimento da economia
mundial para 2014 por parte de institui¢Ses e organismos internacionais.

7. A economia mundial vem crescendo menos do que o esperado, apesar dos significativos esforcos dos pafses em
retomar o crescimento. A desaceleragio global reduz os fluxos de comércio e investimentos, bem como afeta o
volume das exportagGes. Além disso, traz uma deterioragdo das expectativas dos investidores, com efeitos sobre as
taxas de crescimento.

8. As projecles internacionais para o resultado fiscal das economias estimam déficit primario para maior parte dos
paises. Segundo dados do relatorio Word Economic Outlook, Fundo Monetario Internacional — FMI, de outubro de
2014, as economias avangadas deverdo apresentar um déficit priméario médio de 2,2% do Produto Interno Bruto —
PIB, sendo que nos Estados Unidos o nimero deve chegar a 3,4% e no Japio, a 6,3%. J4 as economias dos pafses
emergentes deverdo apresentar um déficit primario de 0,3% do PIB, em média. Com relagdo aos BRICS, a China
projeta um déficit de 0,5% do PIB, a India de 2,6%, a Rissia de 0,4%, e a Africa do Sul de 1,6%.

9. Assim como ocorreu em grande parte dos paises, o cendrio internacional teve significativa influéncia sobre a
economia brasileira. A redugdo do ritmo de crescimento da economia brasileira afetou as receitas or¢amentirias de
forma que se faz necessario garantir espago fiscal para presetvar investimentos ptiotitatios e garantir manutencio da
competitividade da economia nacional por meio de desoneragdes de tributos. O nivel das despesas também foi
influenciado por eventos nio-recortentes, como o baixo nivel de chuvas e secas verificadas em diversas regides do
pais”.
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Neste aspecto, o Governo e todas as demais institui¢des do mercado
superestimaram o desempenho da economia em 2014, como pode set visto nas
projecoes de mercado, no boleim FOCUS do Banco Central. A desaceleracao
surpreendeu, portanto, nao apenas o governo, mas a todos os principais agentes

econdmicos.

A alteragdo da meta fiscal inicialmente prevista na LDO, em face de
novas realidades macroecondmicas, ocorre com relativa frequéncia no ambito

federal, como de fato se verificou nos anos de 2014, 2013, 2010, 2009, 2007 e 2001.

E nesse contexto que foi editado o Decreto n° 8.367/2014. A
ampliacdo dos limites de movimenta¢ao e empenho condicionada a aprovagido do
PLN 36/2014 foi proposta porque as projecdes de receitas utilizadas na elaboragio
da LDO de 2014 efetivamente ndo se concretizaram. E ressalte-se que, naquele
momento, o projeto de alteracdo da LDO (PLN 36/2014) ji havia sido enviado ao
Congresso Nacional e ja estava aprovado pela Comissio Mista de Planos,

Or¢amentos Publicos e Fiscaliza¢io do Congresso Nacional.

Portanto, é preciso reconhecer que o Poder Executivo, ao editar
o Decreto n° 8.367/2014 adotou uma postura de prudéncia, de
responsabilidade e de transparéncia fiscal. E, como anteriormente frisado, a
solug¢do adotada ndo € estranha a pratica da programagido financeira e
orgamentaria da Administragdo Puablica Federal, tendo sido adotada em
outros anos e igualmente submetida ao controle do TCU, que em todas as
vezes ndo apontou qualquer vicio ou irregularidade das contas prestadas
pelo Governo. Neste aspecto, ha uma clara mudanca de interpretagdo do Tribunal,
que caso prospere deveria ser aplicada para o futuro, e nao ser motivo de
reprovagdo de contas passadas, sob o tisco de incotrer-se em enorme inseguranca

juridica.

Pot outro lado, cabe destacar a avaliacio da area técnica da Corte de

Contas por ocasiao das analises sobre as contrarrazdées da Unido no bojo das
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Contas de 2014, argumentando que a auséncia de contingenciamento potr 0casiao
do segundo relatério de avaliagio bimestral em 2009 nio tetia sido objeto de
deliberagio pelo Tribunal, pois o fato nao havia sido levado ao Relatétio de Contas

do Governo daquele exercicio.

Ocotre que nio ¢ esse o teor compreendido entre as folhas 80 e 82 do
Relatério sobre as Contas de 2009, devidamente aprovado pelo TCU. Segue trecho,

a titulo de ilustragao:

O Poder Executivo encaminhou ao Congresso Nacional o Projeto de Lei
(PLN n° 15, de 2009) que propunha reducio da meta para 1,4% do PIB
para o Governo Central e 0,20% do PIB para as Empresas Estatais,
sendo proposta a exclusio do grupo Petrobras da apuragio do resultado
fiscal do setor publico. Tais pardmetros passaram a ser adotados nas
reavaliagSes bimestrais mesmo antes da aprovagido do Congresso
Nacional, o que veio a ocotrer em 9/10/2009, quando da promulgacio
da Lei n® 12.053/2009.

Apos a andlise da realizagio e da nova projegio dos itens até o final do
ano, combinada com a alteragdo das metas fiscals propostas ao
Congresso Nacional pelo Poder FExecutivo, constatou-se a
possibilidade de ampliacio dos limites de empenho e
movimentagio financeira em R§ 9,1 bilhGes em relagio a avaliacio
anterior, nos termos do § 1° do art. 9° da LRF. (grifou-se)

Além das questdes de ordem juridica apontadas antetiormente,
também se devem considerar os efeitos praticos que teria um contingenciamento
da ordem de R$ 28.000.000.000,00 (vinte e oito bilhdes de reais), como exigido
pelo TCU. Em primeiro lugar, um contingenciamento nesse montante poderia

colocar em risco a continuidade da prestagdo de diversos servigos publicos.

Caso o relatorio da 5* avaliacdo de receitas e despesas primarias de
2014 desconsiderasse o efeito legislacio sobre a execugdo orcamentaria do Projeto
de Lei enviado ao Congtesso Nacional (PLN 36/2014) com a altera¢io da meta de

resultado primatio para 2014, os possiveis impactos seriam:

1. Haveria a anulagio parcial de empenhos de cerca de R§ 9,7 bi
(exceto no Ministério da Saude), tendo em vista que, na Sadde, para o cumprimento
do minimo constitucional seria preciso empenhar todo o saldo restante daquele

61gio que era de R§ 7,3 bi, como o saldo total era de apenas R$ 25,6 bi, sobrariam
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R$ 18,3 bi. Em resumo, seria cancelado todo o saldo restante (18,3) e ainda seria

preciso anular empenhos (9,7). Conforme demonstrado a seguit:

Item RS Bilhdes

Saldo Empenho em 17-Set-14 (a) 5,6
Saldo de Empenho da Sadde para atender ao minimo

constitucional (b) 7,3
Possibilidade de Redugio (c) = (a) —(b) 18,3
Reducio Adicional de Limite de Empenho se ndo fosse q 28.0
considerado o PLN 1° 36/2014 (d) @ ’
Necessidade de anulagio de empenhos emitidos em 2014 © :(C)(d) B 9,7

2. Haveria prejuizos significativos para Administragio Publica em

contratos ja empenhados, como, por exemplo:

Na area de Custeio: Assistencia Técnica e Extensdo Rural para
Reforma Agraria; Bolsas de Pesquisa ja concedidas no ambito do
CNPQ e CAPES, Ensino Profissionalizante (especificamente o
PRONATEC), Aquisi¢io do Livro Didatico para 2015; Contribui¢do
a Organizacdo das Nagdes Unidas — ONU, no ambito do Ministério

das Rela¢oes Extetiores.

Na area de Investimentos: PMCMV por meio dos financiamentos
efetivados pelo FAR; Aportes de capital efetuados nas SPEs dos
aeroportos concedidos; Manutengao da Malha Rodoviaria Federal;
Ferrovias Norte-Sul e Oeste-Leste; Desenvolvimento do Cargueiro
Militar KC-X; Constru¢io do Canal Adutor do Sertio Alagoano; e

outros equipamentos para Oferta de Agua no Semiarido.

Por fim, significa dizer que, nesta analise limitada que considera os
limites proporcionals, as agdes mais prioritarias do Governo, as quais estdo sob a
égide de contratos ja firmados, seriam fortemente impactadas com a inobservancia
do efeito legislagio que a mudanca da meta de resultado primario em 2014

proporcionatia, lembrando, ainda, que os limites financeiros seriam reduzidos,
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talvez no mesmo montante, 0 que, na pratica, significaria a paralisia geral do

Governo.

Em segundo lugar, os efeitos macroeconémicos de uma contragio de
gastos desta ordem priorizariam ainda mais a crise econémica. Embora o TCU, na
avaliagio da defesa do Governo, tenha apontado com razio que ha teorias
econdmicas que dizem que a reducdo de gastos pode ser eficaz para estimular o
crescimento, ha que se ressalvar que ndo ha estudos empiricos conclusivos na
literatura econdmica, em particular sobre a economia brasileira, para que se permita
fazer esta afirmacio. Além do que é consenso que os beneficios dos cortes de
gastos, se existitem, ocorrem apenas no médio e longo prazo. No curto prazo, a
retracao dos gastos do governo reduz a demanda agregada de imediato, tendo seus

efeitos ampliados pelo efeito multiplicador do gasto.

Ainda em sua apreciagio da defesa apresentada pelo poder executivo,
o Tribunal de Contas cita os Estados Unidos da América e a Nova Zelindia como
exemplos de paises em que ocorreriam redugbes automaticas de despesas como
resposta 4 queda das receitas. Uma andlise mais atenta de como funciona o regime
fiscal destes paises nio sustenta esta tese: estes paises nio tém, como no Brasil,
uma meta fiscal tigida no curto prazo, que deve ser obtida a qualquer custo, mas
apenas valores de referéncia para a sustentabilidade da divida, no médio e longo
prazos, de maneira que a gestio fiscal de curto prazo tem maior flexibilidade, o que
é fundamental em momentos de crise. Em nenhum dos dois paises citados se faz
cortes automdticos de despesas, como mencionado. Mesmo o chamado
“sequestration” nos EUA é um mecanismo que nio tem relagdo com um ajuste das
despesas 4 queda da arrecadagio provocada por crises econdmicas. Il um
mecanismo pelo qual se busca promover ajustes com cortes em certas despesas,
quando leis aprovadas pelo Congresso acarretam aumentos permanentes dessas
despesas. E os cottes ndo sdo feitos de uma tnica vez, mas disttibuidos ao longo

dos préximos exercicios.
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Deve-se destacar, ainda, que o entendimento das dreas técnicas do
TCU avaliou, inclusive, passagens do parecer prévio de contas que, nessa mesma
linha, revelava juizo de prudéncia e razoabilidade relacionado ao esforco dirigido ao
cumprimento da meta de resultado fiscal, uma vez que o atingimento da meta nio

seria um objetivo em si mesmo.

Nesse sentido, salvo melhor juizo, a tempestiva alteracio da meta de
resultado primatio ou a justificativa de seu ndo alcance, conforme a circunstincia,
seriam consideradas opg¢des legitimamente validas e prudentes a serem exercidas
pelo gestor responsavel, particularmente em um cenario estrutural de expressiva
rigidez orgamentaria e conjuntural de constante deterioragdo nas expectativas das
principais vatiavels macroeconomicas que afetam a realizacio de receitas. Nesse
sentido, excerto do préprio relatério do TCU:

Obviamente que os efeitos da conjuntura econémica ndo podem
ser desprezados ao se analisar esse indicador, razdo pela qual o
cumprimento da meta de resultado primario somente fara sentido

econdmico, em qualquer tempo e lugar, se de fato decorrer do
efetivo esforgo fiscal do governo.

Medidas atipicas, com impactos primarios significativos, quase sempre
sao percebidas e mensuradas pelo mercado. Significa dizer que, no
ambito das finangas publicas, o realismo deve sempre prevalecer sobre o
formalismo, pata niao comprometer a credibilidade do governo, em
especial de sua politica fiscal, afetando negativamente a confianca e as
expectativas dos demais agentes econdmicos.

Ainda com relagdo as metas fiscais, é fato que a LRF, em seu art.
65, inciso II, somente dispensa seu cumprimento em caso de
calamidade publica reconhecida pelo Congresso Nacional.
Todavia, esse dispositivo nio deve ser visto como um fim em si
mesmo, de maneira que, esgotadas as alternativas de contengio de

despesas discricionarias de custeio e de capital, assim como as
possibilidades de ampliagdo de receitas tributirias e de

contribuicdes, a alteracio da meta de resultado primario ou a
justificativa de seu ndo alcance revelam-se como opg¢des
legitimamente validas e prudentes, tomando-se como base o

pressuposto da transparéncia que deve nortear a gestio fiscal.

Nesse sentido, em detrimento das transa¢Oes que resultaram em receitas
ptimarias atipicas da ordem de R$ 34 bilhdes, afigurar-se-ia mais
consentinea com o planejamento, a transparéncia e o equilibtio
das contas publicas, por exemplo, a adogao de medidas com vistas
a aumentar a eficiéncia na arrecadagio de receitas, assim como a
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racionalizar os gastos publicos ou, ainda, a aprimotar a cobranga
de créditos a recuperar. No caso dessas alternativas nido serem

factiveis, uma decisdo prudente seria ajustar tempestivamente a
meta a real capacidade de consecucio.

Percebe-se, portanto, a vista da materialidade dos valores
envolvidos, que uma calibragem 1mais ajustada do
contingenciamento de dotagdes e das renuncias de receitas, em
conjunto com uma estratégia integrada de cobranga dos créditos a
recuperar — mecanismos genuinamente fiscais —, podetia se
traduzir em uma combinagdo fiscal Otima que levasse ao
cumprimento da meta de superavit primario da Unido, de forma
planejada, equilibrada e transparente.

Mesmo em caso de insucesso fiscal dessas medidas, restaria a
alternativa de reducdo da meta de superdvit primario por meio de
mudanca da Lei de Diretrizes Orcamentarias. Registre-se que tal
medida ja foi adotada pela Unido em 2009, quando buscou atenuar
os efeitos internos da crise financeira global, ndo havendo
impedimento para que retificacio semelhante ocorresse em 2013,
ainda que por motivagdo diversa. (pag. 192) (grifos nao constantes do

otiginal)

O posicionamento ora citado, salvo melhor avaliacao, denota énfase
no comportamento do gestor. Assim, o contingenciamento, em determinadas
circunstancias, em uma analise de custo-beneficio, pode nio ser a solu¢io mais
viavel, em especial quando a necessidade de contingenciamento decotte da nio
concretizacio dos parametros macroecondémicos considerados na definicio da

meta de resultado primatio a ser alcangada.

Ademais, dentre as varias diferencas de compreensio sobre fatos
identicos que estao materializadas no processo das Contas da Reptblica de 2014,
saltam aos olhos outros dois fatores, além dos ja mencionados no item 1 destas

Informacoes, a saber:

1. A preferéncia do Tribunal de Contas da Unido pela interpretag¢iao
literal da lei, em detrimento do olhar sistémico, como se principios
nao orientassem a interpretacao das leis e como se nido houvesse

relacdo entre as normas; e

2. A presuncio da ma-fé, invertendo principios do Estado

Democritico de Diteito, violando-o na sua esséncia.
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Hustra o primeiro caso a desconsideragio dos efeitos de um principio
basico da legislagao or¢amentaria na analise das contas: o da anualidade. Se existe
uma caracteristica marcante na Lei de Meios é que ela se refere ao periodo de um

ano.

Logo, o juizo de valor sobte qualquer norma referenciada na LOA
deve observar o resultado alcangado ao final do exercicio, particularmente porque
as varidveis chaves para a auditoria sio caracterizadas por uma incerteza que sé

cessa em 31 de dezembro, particularmente a receita, que até entdo apenas estimada.

Portanto, o momento adequado para a verificagio do
cumprimento da meta de resultado primario é o final do exercicio. Antes
desse limite, as normas detivadas do ditreito financeiro tém a funcio de auxiliar na
gestdo do orcamento anual, ja que argumentar sobre o montante adequado de
eventual contingenciamento sempre serda um exercicio que dependera da régua tida

como valida naquele momento.

Prova disso sdo as constantes mudangas na interpretacdo do que pode
e o que ndo pode ser considerado nos relatérios de avaliagio. Em 2002, por
exemplo, o Tribunal aceitou como métrica para atualiza¢io da relagdo entre receitas
e despesas estudos ainda inconclusos no ambito do Poder Executivo. Em 2009,
identificou e aceitou que projetos de lei de natureza semelhante ao do PLN
36/2014 fizessem patte do conjunto de elementos adequados para compor o
relatorio de avaliacdo bimestral. Ja em 2014, decidiu de maneira oposta sobre caso
idéntico: o que pode e o que ndo pode ser considerado para fins de avaliagio da

situagdo fiscal.

Retomando o raciocinio, ao aplicar o principio geral segundo o qual
» . T ., . .
o acessorio segue o principal”, aplicavel ao direito financeiro, as normas que
derivam da LOA devem observar a anualidade, na qualidade de ponto de controle

terminativo, momento correto para verificagdao de eventual dano.
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Interessante cotejar a opgao da Corte de Contas da Unido em 2014
com a avalia¢do dos Tribunais de Contas dos demais entes da Federagio em casos
semelhantes. Enquanto as Contas da Unido de 2014 foram objeto de patrecer pela
rejeicdo, mesmo diante do cumptimento da meta, ou seja, mesmo diante da
auséncia de dano, nio ha registro de rejei¢do de contas dos entes ainda que as

metas nao tenham sido atingidas.

Nio bastasse a inexisténcia do dano, o Egrégio Tribunal, diante da
impossibilidade de provar a ma-fé, escolheu presumi-la, ao concluit que um
Decteto com eficacia condicionada a aprovagio de um Projeto de Lei violou a
Constitui¢do Federal. A atitude do Governo de nido alterar a despesa naquele
momento fol a mais responsavel e realizada de forma transparente. Como em todas
as inciativas orcamentdrias, o Governo informa o impacto fiscal e efeitos

econdmicos das medidas, para informar e subsidiar o processo legislativo.

2.6. A execugiao do orcamento de investimento das empresas

estatais

O TCU entendeu que houve a extrapolacio de recursos aprovados e a
execugdo de despesa sem suficiente dotagio no orgamento de investimento de

diversas empresas estatais.

Ressalte-se, ndo obstante, que as empresas estatais, embora obrigadas
a seguir os limites aprovados em seu orgamento de investimento, possuem
autonomia administrativa, operacional e financeira, definida no inciso IV do art. 26

do Decteto-Lei n° 200, de 25 de fevereiro de 1967.

Assim, a0 contrario dos entes da Administracio Diteta, que tém sua
execucao financeira centralizada e controlada através do sistema STAFI, as
empresas estatais possuem caixa e sistemas de execucgao financeira préptios, sobre

os quals ndo cabe controle direto de nenhum 61rgao da Administragao.
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Nao se olvide que as entidades da Administracio Indireta se
submetem a supervisio ministerial, na forma dos arts. 19 e seguintes do Decteto-
Lei n® 200/1967. Entretanto, em relagdo a tais entidades, refetida supetvisio deve

ser exercida nos termos do art. 26, paragrafo tnico, daquele diploma legal.

Assim, no que interessa ao acompanhamento da execugio
orcamentaria, a supervisdo ¢ exercida basicamente mediante o recebimento de
relatorios e informagdes e a aprovagio anual da proposta de orcamento-programa

(art. 26, paragrafo tnico, alineas “c” e “d”).

Para tanto, as informacdes do Orcamento de Investimento sio
apresentadas pelas empresas a0 Ministério do Planejamento, Or¢amento e Gestio
mensalmente, até¢ o dia 20 do més subsequente a sua execu¢iao, o que impede

qualquer contingenciamento direto ou monitoramento em tempo real.

De todo modo, mesmo ante a impossibilidade de realizar um controle
efetivo direto da execugdo do orcamento de investimento das empresas estatais, o
Governo tem demonstrado um constante alinhamento com as diretrizes fixadas
pela Corte de Contas e orientado os gestores a nao incorrer em extrapolagoes de

fecursos.

No ambito da Administragdo Direta, cabe ao Departamento de
Coordenacgio e Governanca das Empresas Estatais (DEST) o papel de Orgio
Central em relagio ao Orcamento de Investimento das Empresas Estatais,
coordenando sua elaboracio, alteracbes e monitorando sua execugio. O DEST
também busca alertar as empresas quanto a necessidade do acompanhamento
interno de sua execugdo orcamentaria, além de solicitar eventuais necessidades de
reprogramacao or¢amentaria, nio sendo possivel aquele Departamento, entretanto,

efetuar correcdes de forma unilateral.

Em 2014, o DEST deu continuidade a diversas medidas de
organiza¢ao, acompanhamento e alerta em relagdo a execu¢do or¢amentatia das

empresas estatais, redobrando a énfase nas comunicacbes e na atuacio diteta na
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orientacdo das equipes responsiveis nas empresas, O que permitiu significativa

reducio no nimero de empresas e aghes orcamentarias com extrapolacao.

Deve-se destacar, assim, que as alegadas extrapola¢des de recursos
aprovados no or¢amento de investimento das estatais do ano de 2014 representam
apenas 0,2% do total executado nesse ano. Em verdade, trata-se do segundo menor
percentual da série histérica dos anos de 2000 a 2014. O diagnodstico revela uma

clara tendéncia de queda nesses valores.

Tais a¢oes demonstram que as recomendagdes do TCU vém sendo
cumpridas. Embora ainda ndo tenha sido possivel eliminar totalmente eventuais
impropriedades, este objetivo vem sendo continuamente buscado pelo DEST, que

promove frequentes ajustes nas medidas de supervisdo aplicadas as estatais.

Por sua vez, ainda que o reduzido montante, em termos relativos, das
alegadas extrapolagbes de recursos, nao afaste eventuais irregularidades da conduta,
conforme apontado pelo TCU, deve-se reconhecer que essas extrapolagdes sao

matginais frente a totalidade do orgamento de investimento das empresas estatais.

Ademais, em face da magnitude das agdes previstas no orcamento de
investimento, ndo seria razoavel supor que sua execugdo niao esta sujeita a
imprevistos, muitas vezes de grande alcance, os quais demandam a adogdo de
medidas inicialmente nao contempladas no planejamento dessas empresas, com as

repercussdes orgamentarias daf advindas.

Isso ndo significa que ndo foram observadas as normas que regem a
gestdo de recursos publicos. Apenas se quer chamar a atengdo para as
peculiaridades atinentes a tals emptresas, as quais impactam a sua eXecugao
or¢amentaria. Tal fato ndo pode ser desconsiderado pelos 6rgaos de controle, sob
pena de comprometimento da eficiencia e de suas condi¢cdes de competigdo junto

20 mercado.
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Por fim, relevante observar que, como a execu¢dao do or¢amento de
investimento cabe a propria empresa, eventuais irregulatidades devem impactar na

analise das contas de seus dirigentes e ndo nas da Presidenta da Republica.

Assim, ante os constantes esforcos do Governo Federal, que tem se
mostrado atento as recomendag¢des externadas pela Corte de Contas, e considerada
a redugido significativa das extrapolagdes, que foram devidamente justificadas, uma
a uma, sem prejuizo de nova notificagio aos gestores por parte do DEST/MP, nao

ha razao para que se proponha a rejei¢io das Contas do Governo.

2.7. Edigdo do Decreto n° 8.197, de 2014, sem considerar a manifestacdo do
Ministério do Trabalho e Emprego quanto a elevagdo de despesas primarias
obrigatdrias do Seguro Desemprego e Abono Salarial e quanto a frustragao

de receitas primarias do Fundo de Amparo ao Trabalhador

O TCU entendeu que o Govetno deveria tet alterado, nos relatérios
bimestrais, as proje¢des de despesas e receitas relacionadas ao Fundo de Amparo
a0 Trabalhador (FAT), com base no Oficio 35/2014/SE-MTE, de 17/2/2014, que
indicava elevagido de despesas com Seguro Desemprego e Abono Salatial no valor

de R$ 9,2 bilhoes, e frustragio de receitas primarias no valor de R§ 5,3 bilhoes.

Segundo o Tribunal, a ndo consideragio desse Oficio nos relatotios
bimestrais subsequentes (até o quarto bimestre) levou a uma impressio de que as

contas estavam em situagao melhor do que efetivamente estavam.

Por tal motivo, nio teriam sido adotadas as medidas exigidas pelo art.
9° da Lei Complementar n° 101, de 4 de maio de 2000, concernentes na limitagao
de empenho e movimentagio financeira visando ao cumprimento da meta de

resultado primario.

Inicialmente, cumpre destacatr que nao houve prejuizo aos
beneficiarios do Abono e nem aos do Seguro Desemprego, de modo que nio ha

que se falar em dano. Ou seja, ndo houve atraso e nem insuficiéncia de dotagao
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or¢camentaria que inviabilizassem o empenho das mesmas com a presteza

necessaria ao seu pagamento.

Também cumpre assinalar que, no caso especifico do Seguro
Desemprego e do Abono Salarial, embora os beneficios cortrelatos constituam
despesas obrigatorias, a verificagdao da disponibilidade dos recursos deve ocorter no
momento do empenho, e, nas situagdes sob exame, essa regra nio foi descumpzrida
em momento algum, conforme sera evidenciado na sequéncia. Ademais, quanto ao
seguro desemprego, ¢ importante observar que as despesas a ele relativas ndo sio
fixas, variando de acordo com o nivel de emprego e a rotatividade dos

trabalhadores.

Quanto a manifestagio do Ministério do I'rabalho e Emprego sobre a
elevagido de despesas obrigatorias em R§ 9,2 bilhdes, cabe esclarecer que os
dados do Ministério do Trabalho e Emprego foram considerados, mas nio eram as
unicas informac¢des das quais o Poder Executivo dispunha, de modo que elas se

somaram a demais informacoes utilizadas nas proje¢des bimestrais.

Conforme a interpretacdo consagrada do art. 9° da LRF, avaliacoes
bimestrais de receita e despesa devem considerar uma situagido retrospectiva e
prospectiva do comportamento da receita e da despesa, portanto, deve-se levar em
consideracao todas as informagdes disponiveis quando da elaboragido do Relatério

de Avaliagdo de Receitas e Despesas, e ndo apenas uma visao setorial.

Em fevereiro de 2014, havia intencdo de alteracGes legislativas e dos
regulamentos do seguro desemprego e do abono salarial que alterariam a

necessidade orgamentaria e financeira para cobrir estas despesas.

Como foi noticiado e de forma transparente os assuntos estavam em
discussio entre o governo e segmentos da sociedade civil, com reunides
importantes em novembro de 2013 e durante 2014. Pelas proje¢oes das areas
técnicas da equipe econémica, se implementadas tais medidas, a disponibilidade

orcamentaria seria mais do que suficiente para cobrir estas despesas, de modo que
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nao era necessaria a edigio de decreto para abertura de crédito suplementar naquela

oportunidade.

As contrarrazdes da Unido ilustram com mais detalhes o processo
transparente de negociacdo envolvendo alteragdes legais e gerenciais tanto no
abono quanto no seguro desemprego. A lista a seguir traz alguns eventos no

petriodo que ilustram esse processo:

EVENTOS RELATIVOS NO ANO DE 2013

e 31/10/2013. Enttevista coletiva — Guido Mantega

e 04/11/2013. Reunido com centrais sindicais — Guido Mantega

e 07/11/2013. Reuniio com as centrais sindicais — Guido Mantega e
Marcio Holland de Brito

e 18/11/2013. Reuniio com centrais sindicais — Guido Mantega,
Matcio Holland de Brito e José Lopes Feijoo.

e 19/12/2013. Reunido com centrais sindicais — Marcio Holland de

Brito

EVENTOS RELATIVOS AO ANO DE 2014
e 30/04/2014. Reunido com representantes do Ministério da Fazenda e
do Ministério do Trabalho e Emprego - José Lopes Feijéo
e 05/05/2014. Reuniio com tepresentantes do Ministério da Fazenda.
José Lopes Fetjod.
e 25/11/2014. Reuniio com centrais sindicais. Marcio Holland de Brito

e José Lopes Feijod.

Quanto a manifestagio do Ministério do Trabalho e Emprego sobre a
frustragdo de receitas primarias do FAT, no montante de R$ 5,3 bilhdes, cumpre

notar que a frustracio ou excesso de arrecadagdo de receitas em relagao aos valores
M



previstos na LOA durante o exercicio sdo ocorréncias rotineiras, dado que a
estimativa ¢ feita mais de um ano antes da execu¢ao, e depende do cenario

mactroecondmico de curto prazo.

De tio rotineiro, o ptoprio Congresso autotiza essas modifica¢oes por
ato do proprio Secretario de Orcamento Federal, nos termos do art. 38 da

1L.DO/2014.

Também diante da recorréncia desse fato, tal processo ja foi objeto de
avaliacio da Corte de Contas em 2010, oportunidade na qual o TCU recomendou a
Secretaria de Orgamento Federal e a Secretaria do Tesouro Nacional que
apresentassem solucdo conjunta para evitar falhas na execu¢io de recursos em

fontes sem disponibilidade financeira.

As reais necessidades de ajustes nas fontes de financiamento do FAT
foram apuradas nos meses de setembro e novembro, conforme a metodologia
estabelecida para este processo de ajuste na Nota Conjunta n® 13 STN/SOF, de 28
de outubro de 2011, apés o que foram realizadas as trocas de fontes necessarias.
Essa metodologia de controle foi considerada adequada pelo TCU no Relatério e
Parecer Prévio sobre as Contas de Governo do ano de 2011. O Governo adotou as
providéncias requeridas para a suplementacio das dotagdes no momento necessitio

pata a execugao das referidas despesas.

Diante da frustracao nas receitas, foi utilizada a metodologia definida a
partir de identificacio do TCU e, apds o levantamento das informacdes relativas as
receitas em setembro e novembro de 2014, foram apuradas as reais necessidades de
ajustes nas fontes de financiamento do FAT e realizadas as trocas de fontes e

suplementacdes de dotagdes de acordo com os seguintes atos normativos:

- Portaria n° 112, de 13 de outubro de 2014, do Secretirio de

Orcamento Federal,
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- Portaria n° 129, de 30 de outubro de 2014, do Sectetitio de
Orcamento Federal,
- Portatia n° 190, de 23 de dezembro de 2014, do Secretitio de

Orcamento Federal;

Nesse sentido, o Governo Federal nio incorteu em qualquer
irregularidade a luz da LRF e da LDO, bem como adotou as providéncias
requeridas para a suplementacio das dotagdes no momento necessario para a
execu¢dao da despesa em comento, assim como todos os procedimentos acordados

com o TCU no que tange ao ajuste das fontes.

2.8. Créditos adicionais incompativeis com a obtencido da meta de resultado

primario

O TCU aponta como irregulares as edi¢des, entre 5 de novembro e 14
de dezembro de 2014, de dectetos ndo numerados que supostamente abriram
créditos suplementares incompativeis com a obtengdo da meta de resultado
primario entdo vigente, infringindo o disposto no art. 4° da Lei n° 12.952, de 2014,

a LOA/2014%.

Para chegar a conclusdo equivocada, o Egrégio Tribunal de Contas da
Uniao confundiu dotagdo orgamentiria com espago fiscal disponivel. Além disso,
partiu de um pressuposto diferente daquele com o qual vinha trabalhando quando
das avaliagSes sobre o que pode e o que nio pode ser considerado nos relatétios de
avaliagio de receita e despesa primaria, conforme jai explicitado no item 2.5

(Decreto de Programagao Orgamentatia).

2 Art. 4° Fica autorizada a abertura de créditos suplementares, restritos aos valores constantes desta Lei,
excluidas as alteragdes decorrentes de créditos adicionais, desde que as alterages promovidas na programagéo
orgamentéria sejam compativeis com a obteng¢do da meta de resultado primério estabelecida para o exercicio de
2014 e sejam observados o disposto no pardgrafo tnico do art. 8° da LRF e os limites e as condigdes
estabelecidos neste artigo, vedado o cancelamento de quaisquer valores incluidos ou acrescidos em decorréncia
da aprovagdo de emendas individuais apresentadas por parlamentares, para o atendimento de despesas:
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Para compreender o assunto, incialmente é importante segregat os
dois tipos de tratamento fiscal dado a abertura de créditos adicionais: (i) as

referentes as despesas discricionarias; e (ii) as referentes as despesas obrigatorias.

Quanto aos créditos adicionais de despesas discricionarias, cabe
distinguir a disponibilidade or¢amentaria da possibilidade de sua execugdo. No
inicio do exercicio, a LOA autoriza despesas compativeis com a obtenc¢do da meta
de resultado primario, compatibilizando as dotagdes or¢amentatias autotizadas com

as receitas estimadas de forma a preservar o resultado primatio.

No entanto, durante o exercicio as projecdes de receitas e de despesas
obrigatérias sdo acompanhadas e revistas, de modo que cabe aos Poderes, por ato
préprio, promoverem as limitagdes de empenho e movimentagio financeira das
despesas discricionarias, segundo os critérios fixados pela LDO. O efeito desta
limitacdo nada mais é do que manter as dota¢des orcamentarias na LOA sem
possibilidade de execucgdo por escassez de espago fiscal que permita executar esses
valores. O mesmo ocotre com os créditos de despesas disctricionatias abertos

durante o exercicio.

As LDOs anuais téem disposto que a execugio das despesas
decorrentes da abertura desses créditos adicionais fica condicionada aos limites de
empenho e movimentagio financeira estabelecidos. Como tais limites sdo
elaborados de forma a compatibilizar a execucdo dos Orcamentos a obtencdo da
Meta de Resultado Primirio definida na LDO nio hd que se falar de

incompatibilidade de tais atos que abrem créditos adicionais a meta.

Portanto, ndo h4 vedagio para a abertura de créditos adicionais.
Ao contrario, a Lei n® 12919, de 2013, a2 LDO/2014, no § 13° do art. 50,
regulamenta a matéria no ambito de todos os Poderes, e diz que os créditos
suplementares referentes as despesas discricionarias ficam condicionados aos
respectivos limites de empenho e movimentagio financeira, nio impactando,

portanto, no resultado primario.
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Assim, conclui-se que a abertura de créditos suplementares relativos a

gl
despesas discricionarias #do gera gualguer impacto sobre o cumprimento da meta fiscal, visto
que a execugao desses créditos fica restrita aos limites de empenho e movimentagao

financeira disponibilizados para os respectivos 6rgaos.

Cumpre destacar que, desde 2009, os decretos de programagao
orcamentaria e financeira preveem, para as despesas discticionarias, que os créditos
suplementares e especiais abertos, além dos créditos especiais reabertos, terao sua

execuc¢ao condicionada aos limites de movimentacio e empenho.

Também o pagamento de despesas relativas aos créditos
suplementares fica condicionado aos limites estabelecidos no decreto de
contingenciamento. Para o exercicio de 2014, tais regras constam dos arts. 1°, § 2°,

e 2° do Decreto n® 8.197, de 2014.

Em relagio aos créditos adicionais relacionados as despesas
obrigatérias, conforme a sua prépria denominagdo, a margem de atuacdo da
Administragio em relacio a tais despesas ¢ mais restrita, haja vista que se trata de

execugao compulsoria.

Em havendo a necessidade de reforcar dotacio orcamentaria de
despesas obrigatérias, o Poder Executivo podera agir de duas formas: (i) se ha
tempo habil para esperar a préxima Avaliagio Bimestral, para nela prever tal
despesa sem que se tenha o 1isco de esgotar a dotagdo orgcamentaria existente,
incorpora-se o valor na aludida avaliagio e, posteriormente, se abre o crédito
suplementar necessitio; ou (ii) caso a necessidade de dotacio seja utgente,
procede-se a abertura do crédito e, depois, incluiu-se o valor na préxima Avaliagio

Bimestral.

Assim, a suplementagio de despesa obrigatéria também nido ¢
incompativel com a obtengio da meta de resultado. Isso porque, quando necessatio
eventual reforco na dotagdo orcamentaria referente a despesas dessa natureza,

deve-se adequar as previsdes fiscais correspondentes, e nio o contritio, porquanto
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se trata de despesa de execugdo obrigatéria, nao se submetendo a abertura do

respectivo crédito adicional a avaliagao de conveniéncia e oportunidade.

Trata-se de procedimento previsto no inciso III do § 4° do art. 51 da
Lei n° 12,919, de 2013, LDO/2014. Esse método é adotado desde a entrada em
vigor da Lei Complementar n® 101, de 2000, a LRF, tendo sido reproduzido nas
LDO’s subsequentes.

Em relacdo a origem dos recursos que financiaram a abertura de
créditos suplementares, autorizados na LOA-2015, o TCU considerou irregular a

utilizacdo de excesso de arrecadacdo ou de superavit financeiro de exercicios

anteriores quando a meta de resultado primario vigente, por ocasido da referida

abertura, nio estaria sendo observada.

Por esse argumento, a principal condi¢do constante da autorizagio da
LOA para a abertura de créditos suplementares ¢ a compatibilidade com a

obtencao da meta de resultado primario estabelecida na LDO.

Embora nio tenha ficado explicito, a andlise do TCU sobre a
utilizagdo de excesso de arrecadagdo de receitas primarias para o atendimento de
despesas primarias obrigatorias e discricionarias teve como principio que esse
excesso poderia ser utilizado para o atendimento indistintamente de qualquer

despesa.

Caso esse raciocinio simplista fosse levado ao extremo, afrontaria a
complexidade da Administracio Publica e a gestio das financas do Estado. O
esfor¢o das unidades para aumentar as suas arrecadagdes de receitas proprias, quer
seja por excesso de arrecadagdo por cobranca de setvicos, doagdes ou convénios
etc., pressupde a busca por incremento de recursos materiais para a ampliacdo dos

servigos publicos sob a sua responsabilidade.

A abertura de crédito a conta de excesso de arrecadacio de receitas

roprias, de doacdes, de convénios ou cujos recursos devem set, por determinacao
5 G 5 5
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constitucional ou legal, transferidos a Estados, DF e Municipios s6 podem ser

destinadas ao atendimento de suas finalidades especificas.

Seria pouco provavel que um gestor publico se esforcasse para
aumentar a sua arrecadagdo se soubesse que o acréscimo da sua receita setia
utilizado para outra finalidade ou para o abatimento de uma parcela da divida

publica.

Ademais, ha receitas arrecadadas pelo Governo Federal que ndo sio
da Unido. Estes recursos sao compatrtilhados com outros entes da Federagao, como
¢ o caso das receitas destinadas a transferéncia constitucional ou legal a Estados,

DF e Municipios.

Com relagio a utilizagdo de superavit financeiro de exercicios
anteriores, 2 Medida Provisoria n® 661, de 2 de dezembro de 2014, autotizou
destinar superavit financeiro das fontes de recursos existentes no Tesoutro
Nacional, sem vinculagio constitucional, a cobertura de despesas primarias
obrigatorias. A mesma pratica ja havia sido adotada em outros anos, como em
2010, de forma a garantir a existéncia de fontes de receitas suficientes para o
pagamento de obrigacdes da Unido, que como dito acima, ndo se submetem a

avaliacio de conveniéncia e oportunidade.

Cabe destacar que esta tem sido a interpretacio do art. 4° da
LOA/2014, jamais contestada pelo Tribunal, com base na qual foram editados
diversos decretos de crédito suplementar em diversos anos, utilizando todas as
fontes possiveis, elencadas na Lei n°4.320/1964, bem como nas respectivas LDOs.
Em 2009, pot exemplo, entre 15/05 e 08/10, petiodo entre o envio de altetagio da
meta de superavit primario e a aprovagao da nova meta de superavit primario,
foram editados 32 (trinta e dois) decretos de crédito suplementar, totalizando R$
188,7 bilhdes. Dos 32 (trinta e dois) créditos, 04 foram a conta de R$ 1,9 bilhdo de

superavit financeiro de exercicios anteriores.

3. Conclusoes
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Essas sao as razdes, Excelentissimo Senhor Advogado-Geral da
Unido, que demonstram que as Contas do Governo da Republica do ano de
2014 estio em estrita conformidade com o principio da legalidade e com as
exigéncias do planejamento, da transparéncia e da gestdo fiscal responsivel,
permitindo, por consequéncia, sua aprovagio pelo Congresso Nacional, no
exercicio da competéncia que a Constitui¢ao da Republica lhe confere para realizar
o julgamento das contas anuais do Chefe do Poder Executivo (art. 71, inciso I, da

Constitui¢o).

Por fim, para registro, faz-se mencdo ao fato de que o presente
trabalho foi levado a termo com as colaboraces da Dra. Esther Dweck e dos Drs.

Walter Baere de Aradjo Filho, Marcelo Azevedo de Andrade, Marcel Mascarenhas

dos Santos e Flavio José Roman.
A consideragao supetior.

Brasilia, 3 de novembro de 2015.

\]
ANDRE‘RUFINO DO VALE RQAFLO RIT’I)A
o Procurador Federal Advogldo da Unido
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BANCO CENTRAL DO BRASIL

NOTA TECNICA 2111/2015-BCB/DEPEC, DE 14 DE OUTUBRO DE 2015

Area de Politica Econdmica (Dipec) ¢ Departamento
Econdmico (Depec) — Processo TC 021.643/2014-8,
em tramite no Tribunal de Contas da Unifio (TCU).
Apresentagdo de esclarecimentos a questdes técnicas
abordadas no Relatorio de unidade técnica da Corte
de Contas na Prestagéio de Contas da Presidente da
Reptblica referente ao exercicio de 2014 (Processo
TC 005.335/2015-9).

Nos autos do Processo TC 005.335/2015-9, referente a Prestagdo de Contas da
Presidente da Republica relativo ao exercicio de 2014 (PCPR/2014), a Secretaria de Macro
Avaliagdo Governamental (Semag) do Tribunal de Contas da Unifo (TCU) pronunciou-se sobre
contrarrazdes apresentadas pela Advocacia-Geral da Unido (AGU) em relagdo a apontamentos
citados no Acérdéo 1464/2015-TCU-Plenério, de 17 de junho de 2015, alguns deles oriundos do
Processo TC 021.643/2014-8, no qual o Banco Central do Brasil (BCB) atua como Unidade
Jurisdicionada.

2. Nesse novo Relatorio, que serviu de base para a prolagdo do Acodrddo 2461/2015-
TCU—Plendrio, de 7 de outubro de 2015, foi incluido o capitulo “8.5 Divida Liquida do Setor
Publico e Resultado Primdrio”, no qual a Semag conclui que as contrarrazdes apresentadas pela
AGU n#o foram suficientes para afastar os motivos que levaram & consignagfo das supostas
irregularidades apontadas. Em especial, afirma que os passivos — e, consequentemente, 0s
resultados fiscais decorrentes de sua variagdo — objeto de determinagdo do TCU por intermédio
dos acdrdéos exarados no processo TC 021.643/2014-8, devem ser registrados nas estatisticas
macroecondmicas do setor fiscal, uma vez que se enquadrariam em “todos os critérios objetivos
fixados pela metodologia adotada pelo Bacen” (item 8.5.3., alinea “a”).

3. O referido Relatério da Semag, ao analisar as duas contrarrazdes apresentadas
pela AGU traz argumentos ¢ andlises novos para subsidiar sua conclusio pela manutengéo dos
apontamentos referentes as estatisticas macroeconémicas do setor fiscal, publicadas pelo
BCB, em linha com determinag¢des dirigidas ao BCB no item 9.1 do Acdrdio 825/2015-TCU-
Plenério, objeto de pedido de reexame ainda néo julgado pelo TCU'.

4. Alguns desses pontos ja haviam sido abordados pelo BCB em manifestagdes
anteriores junto ao Tribunal, ainda que tenham sido veiculados apenas em matérias jornalisticas

! Peti¢do 2856/2015-BCB/PGBC e Nota Técnica 204/2015-BCB/Depec, ambas de 21 de maio de 2015.

Departamento Econdémico (Depec)
SBS Quadra 3, Bloco B, Edificio Sede — 10° andar
70074-900 — Brasilia (DF)
Telefone: (61) 3414-1002 — Fax (61) 3414-3754
E-mail: depec@bcb.gov.br
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NOTA TECNICA 2111/2015-BCB/DEPEC 2

e ndo em documentos formais elaborados pela Corte de Contas. Nesse contexto, cite-se a Nota
Técnica 1560/2015-BCB/Depec, de 19 de agosto de 2015, anexa ao Oficio 14234/2015-
BCB/PGBC, de mesma data, juntada aos autos do presente Processo TC 021.643/2014-8 pela
Secretaria de Recursos (Serur). A mesma Nota Técnica foi juntada formalmente ao Processo TC
005.335/2015-9 (PCPR/2014) com as Informagdes n® RA/02-2015, de 11 de setembro de 2015
(segundas contrarrazdes da AGU)Q.

5. Diante da formulagdo de argumentos e andlises novos no Relatéorio da Semag na
PCPR/2014, bem como do fato de a referida manifestagdo nfo ter adentrado as razdes expostas
na Nota Técnica 1560/2015-BCB/Depec, o presente pronunciamento procura ampliar o
entendimento técnico dos temas elencados, oferecendo esclarecimentos e informagGes adicionais
aqueles tratados anteriormente, a0 mesmo tempo em que se detém na elucidagdo de novos pontos
trazidos a luz pela andlise com o Relatério que fundamentou o Acérddo 2461/2015-TCU—
Plenério. Dessa forma, o BCB permanece na busca por contribuir na interlocucéio técnica
com essa Egrégia Corte de Contas, fornecendo os subsidios, informacdes e analises que
entende necessarios ao adequado entendimento das complexas matérias em analise.

6. Esta Nota Técnica busca, portanto, a luz dos argumentos novos trazidos pela
Semag na PCPR/2014 (Processo TC 005.335/2015-9), contribuir com informagdes adicionais
para o esclarecimento sobre a metodologia das estatisticas macroecondmicas do setor fiscal,
publicadas pelo BCB, e, a partir desse ponto, para o entendimento relativo aos passivos citados
no item 9.1 do Acorddo 825/2015-TCU—Plendrio (Processo TC 021.643/2014-8) e as razdes de
sua ndo inclusfo na referida estatistica.

7. Ressalte-se, a principio e por necessério, que a continua interlocugéo técnica entre
este BCB e as unidades técnicas do TCU desde as inspe¢des ocorridas no ambito do Processo TC
021.643/2014-8, passando pelo Relatério de Fiscalizagfio, Acdrddos e Pareceres da Corte de
Contas, e pelas Notas Técnicas e Pareceres Juridicos desta Autoridade Monetaria — que juntos
somam varias centenas de péaginas — revelou amplo leque de consenso técnico em relagdo as
estatisticas macroecondmicas do setor fiscal, publicadas pelo BCB.

8. Dessa maneira, mencione-se o entendimento consensual entre BCB e TCU de
que: i) se trata de estatisticas macroecondmicas e nédo de informagdes contdbeis; ii) que servem

? Naquela pega, consignou-se o seguinte:

“IV (1) Juntada de documento

Ao final destas Informagdes, ndo obstante as consideragdes langadas na introdugdo de que seriam abordados tinica
e exclusivamente os dois tépicos suscitados na decisdo proferida pelo Excelentissimo Senhor Ministro Augusto
Nardes, sugere-se a juntada da Nota Técnica 1560/2015-BCB/DEPEC, de 19 de agosto de 2015, recentemente
oferecida ao Tribunal de Contas da Unido nos autos do Processo n® TC 021.643/2014-8. Cumpre, portanto,
esclarecer a razdo desse cuidado adicional.

O tema abordado na referida Nota Técnica, remetida, como dito, a Corte de Contas por meio do Oficio n° 14234-
BCB/PGBC, de 19 de agosto de 2015, do Procurador-Geral do Banco Central, cuida de matéria ja questionada e
objeto do Processo sob exame.

Entende-se que a referida nota contém elementos fiticos, técnicos e juridicos que por certo colaborardo com a
avaliagcdo da Corte também no processo sob exame. Assim, a aludida Nota poderd compor, também, as
contrarrazées a serem ofertadas a Corte de Contas.” (Destagues ausentes no original.)

Departamento Econdmico (Depec)
SBS Quadra 3, Bloco B, Edificio Sede - 10° andar
70074-900 — Brasilia (DF)
Telefone: (61) 3414-1002 — Fax (61) 3414-3754
E-mail: depec@beb.gov.br
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NOTA TECNICA 2111/2015-BCB/DEPEC 3

para instrumentalizar decisdes de politica monetdria; iii) que sfo utilizadas para aferir as metas
fiscais; iv) que sfo realizadas a partir de metodologia prépria, “abaixo da linha”, definida pelo
BCB a partir do padrfo estatistico internacional; v) que néo séo, portanto, consistentes com a
metodologia idealizada pelo art. 30 da Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF)* para o controle das
contas publicas; vi) que essa metodologia estd fixada no Manual de Estatisticas Fiscais do BCB,
“norma de regéncia da metodologia ‘abaixo da linha’ das estatisticas fiscais”; vii) que cabe ao
BCB observar e cumprir os “ditames de sua prépria metodologia™.

9. Dessa forma, considerados os pontos de consenso acima relatados, a referida
analise da Semag possibilita 0 entendimento dos fundamentos da divergéncia técnica que
permanece entre as unidades do TCU e o BCB a respeito dos passivos citados no item 9.1
do Acordao 825/2015-TCU-Plenario e da necessidade de sua inclusdo nas estatisticas
macroecondmicas do setor fiscal, publicadas pelo BCB.

10. Do ponto de vista técnico, o TCU entende que o BCB faz uma interpretacio
restrita da sua metodologia e do seu Manual de Estatisticas Fiscais, in verbis: “interpreta¢do
extremamente restritiva dada pelo Bacen”, “entendimento demasiado restritivo trazido pelas
contrarrazdes”, “cardter restritivo dado pela interpretagido do Bacen”, “interpreta¢do
demasiado restritiva dada pelo Bacen néio é compativel com os conceitos de divida trazidos pelo
Manual de Estatisticas Fiscais e com os registros efetuados pelo Bacen nas estatisticas de
DLSP”. Por contraste, a divergéncia técnica remanescente entre TCU e BCB poderia ser
resumida na seguinte sentenca: enquanto essa Corte de Contas adota uma “interpretacéio
em sentido amplo” ou mais flexivel da metodologia “abaixo da linha”, o BCB defende uma

“interpretaciio restrita” ou mais rigida.

11. A anéalise da Semag avalia, de forma pormenorizada, cada uma das argumentagdes
que fizeram parte das primeiras contrarrazdes apresentadas pela AGU (Informagdes n° RA/01-
2015, de 21 de julho de 2015) sobre as supostas irregularidades relacionadas as estatisticas
macroecondmicas do setor fiscal, a saber:

Acordao 1.464/2015-TCU-Plendrio {(...)

9.2.1. inobservdncia do principio da legalidade (art. 37, caput, da Constituicdo
Federal), bem como dos pressupostos do planejamento, da transparéncia e da
gestdo fiscal responsdavel (art. 1° §1° da Lei Complementar 101/2000), em
face da omissdo de passivos da Unido junto ao Banco do Brasil, ao BNDES e
ao FGTS nas estatisticas da divida publica de 2014 (item 2.3.5 do Relatério);
9.2.12. inobservdncia do principio da legalidade (art. 37, caput, da Constituigdo
Federal), bem como dos pressupostos do planejamento, da transparéncia e da
gestdo fiscal responsavel (art. 1°. §1° da Lei Complementar 101/2000), em fuce
da omissdo de transagdes primdrias deficitdrias da Unido junto ao Banco do
Brasil, a0 BNDES e ao FGTS nas estatisticas dos resultados fiscais de 2014 (item
3.5.5.2 do Relatorio); (...).

? Lei Complementar n® 101, de 4 de maio de 2000.

Departamento Econdmico (Depec)
SBS Quadra 3, Bloco B, Edificio Sede — 10° andar
70074-900 — Brasilia (DF)
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NOTA TECNICA 2111/2015-BCB/DEPEC 4
12. Em sintese, os fundamentos utilizados pela Semag no referido capitulo 8.5

(Divida Liquida do Setor Publico e Resultado Primario) de seu ultimo Relatério na PCPR/2014
para manter o posicionamento quanto & necessidade de registro das mencionadas relagdes nas
estatisticas macroecondmicas do setor fiscal, publicadas pelo BCB, podem ser condensados nos
aspectos elencados abaixo, os quais serfo objeto de andlise detalhada nas segdes seguintes desta
Nota Técnica:

a. Interpretagdo técnica da Corte de Contas sobre a vinculagdo das estatisticas
macroecondmicas do setor fiscal, publicadas pelo BCB, ao sistema normativo-
legal centrado na LRF;

b. Interpretacio de casos especificos que sensibilizaram as estatisticas
macroecondmicas do setor fiscal, publicadas pelo BCB, no passado e que
poderiam servir de precedente por suposta similitude, para assim justificar —
com base na interpretagdo técnica do TCU em sentido mais amplo acerca dos
aspectos conceituais e metodoldgicos envolvidos na compilagdo estatistica — a
obrigatoriedade de tratamento similar aos eventos que deram origem a
obriga¢des da Unidio decorrentes da equaliza¢do agricola registrada junto ao
Banco do Brasil S.A. (BB); da equalizagdo de taxas do Programa de
Sustentagdo do Investimento (PSI), junto & Agéncia Especial de
Financiamento Industrial (Finame); e dos pagamentos efetuados pelo Fundo
de Garantia por Tempo de Servigo (FGTS), vinculados ao Programa Minha
Casa Minha Vida (PMCMYV) e outros;

c. Interpretagdo  abrangente acerca da  cobertura das  estatisticas
macroecondmicas do setor fiscal, publicadas pelo BCB, fundamentada numa
interpretagio em sentido mais amplo da metodologia “abaixo da linha”,
principalmente quanto ao emprego da expressdo “operagdes sancionadas,
intermediadas ou transitadas por institui¢des do sistema financeiro”, € aos
critérios, procedimentos de compilagdo e fontes de dados utilizados pelo BCB;

d. Interpretagdo técnica propria do TCU do processo de compilagdo de
estatisticas macroecondmicas do setor fiscal, publicadas pelo BCB, a luz dos
manuais internacionais de referéncia e dos objetivos que permeiam a execugéo
desses processos no ambito da Autoridade Monetaria.

1 - Estatisticas macroeconomicas do setor fiscal e o sistema normativo-legal

13. Partindo da comprovada auséncia de regulamentagdo da LRF sobre a metodologia
de apuragio de resultados fiscais e da indicag@o das estatisticas macroecondmicas do setor fiscal,
publicadas pelo BCB, como referéncia para apurag@o da meta fiscal, além da invocag@o de uma
série de dispositivos legais, o Relatério da Semag na PCPR/2014 conclui pela existéncia de
vinculagdo inquestiondvel do processo de compilagdo de estatisticas macroecondmicas do setor
fiscal pelo BCB ao sistema normativo vigente, em especial a LRF, as Leis de Diretrizes
Orgamentarias (LDO) e as Leis Orcamentarias Anuais (LOA). A partir dessa premissa, conclui
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que o BCB teria a obrigagédo de efetuar os registros, nas referidas estatisticas, das dividas que sdo
objeto de questionamento pelo TCU, jd que seriam, na interpretacdo dessa Corte de Contas,
enquadraveis nos critérios discricionariamente definidos pelo BCB, “sob pena de, em sentido
amplo, praticar ato considerado ilegal”. Transcreva-se o excerto do Relatdrio pertinente ao
assunto:

Do estabelecimento de metas fiscais de divida e de resultado — ponto comum entre as
sistemdticas de controle de divida

()

Portanto, é for¢oso concluir que, uma vez que ainda ndo foi estabelecido pelo Senado
Federal o limite da DC (bruta ou liquida) para a Unido e ainda ndo foi aprovadu a
metodologia de cdlculo dos resultados nominal e primdrio para o controle de
respectiva DC (bruta ou liquida) da Unido, é perfeitamente compativel com o art. 4°,
¢ 1% da LRF, o estabelecimento, por intermédio do Anexo de Metas Fiscais das LDOs. de
metas para a DLSP (divida controlada pela sistemdtica do Bacen) e de metas para os
resultados primdrio e nominal {apurados de acordo com o método do Bacen). Em outras
palavras, é licito estabelecer, com amparo no art. 4° § 1° da LRF, metas para a DLSP
controlada pelo Bacen.

Nada mais correto, portanto, que, nessa hipdtese, as metas de resultado fiscal que vém
sendo estabelecidas pelas LDOs refiram-se aos resultados primdrio e nominal que sdo
apurados pelo Bacen por intermédio da metodologia “abaixo da linha”, uma vez que é
por intermédio desse método que se evidencia a variagdo da DLSP ao longo de um
periodo.

()

Da verificacdo do cumprimento das metas fiscais — necessidade de utilizar o método
“abaixo da linha”

()

Uma vez que a meta fiscal estabelecida pela LDO é para controlar a variagdo da DLSP e
o cdlculo do resultado fiscal que indica o cumprimento ou ndo das metas deve ser feito
pelo Bacen, entdo, por dbvio, os procedimentos levados a cabo para o acompanhamento
a que se refere o art. 9° da LRF devem utilizar como pardmetro os numeros apurados
pela metodologia “abaixo da linha” do Bacen.

(.)

Aspectos relacionados as normas gerais de financas pablicas e as normas gerais de
direito financeiro

()

Apresentados os propositos da LRF ¢ da Lei 4320/1964, claro parece estar que o tema a
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14.

que se refere a compilacdo das estatisticas macroecondmicas fiscais do Bacen estd muito
mais relacionado aos objetivos da LRF do que aos objetivos da Lei 4320/1964.

()

Nada mais correto, portanto, que as estatisticas fiscais, cujos conceitos e critérios sdo
discricionariamente definidos pelo Bacen — e sempre o foram - estejam em linha com tais
principios. Ndo pode o Bacen, até mesmo porque sua metodologia é utilizada para
verificagdo de metas estabelecidas por for¢a de determina¢do da LRF, deixar de
registrar operagbes que, como demonstra a presente instrugdo, sdo perfeitamente
compativeis com sua estatistica.

(.)

Ao deixar de registrar os passivos, ou seja, ao omiti-los, hd evidente desrespeito a um
dos principios basilares das financas publicas - a acdo transparente -, colocando em
risco o equilibrio das contas publicas. (Grifos ausentes no original.)

Assim, ao mesmo tempo em que reconhece a discricionariedade do BCB para

definir os conceitos e critérios da metodologia das estatisticas macroeconémicas do setor fiscal —
um dos pontos consensuais enumerados mais acima —, a Semag postula sua estrita vinculagéo aos
ditames legais de finangas publicas e, por conseguinte, & interpretagdo da Corte de Contas sobre
o que deveria constituir essa metodologia, no &mbito do papel que desempenha nas atividades de
controle governamental.

15.

Dessa interpretagdo decorrem, pelo menos, as seguintes situagdes, que, por si so,

parecem suficientes para afastar sua aplicabilidade aos casos concretos que sdo objeto de
questionamento pelo TCU no Processo TC 021.643/2014-8, relativamente as estatisticas
macroecondmicas do setor fiscal publicadas pelo BCB:

16.

a. Em prol do controle da gestdo fiscal — matéria fora da algcada do BCB —, ¢
praticamente desconsiderada a finalidade original € precipua das estatisticas
macroecondmicas do setor fiscal, qual seja a de instrumentalizar as decisdes
de politica monetaria — competéncia do BCB;

b. O BCB, ao mesmo tempo em que € detentor de competéncia propria para
definir conceitos e critérios das estatisticas macroeconémicas do setor fiscal —
aspecto reconhecido no Relatério da Semag nos autos da PCPR/2014 —, teria
limitada sua reserva técnica de interpretar e aplicar esses mesmos conceitos e
critérios a casos concretos, devendo necessariamente acolher interpretagdes
porventura divergentes emanadas das unidades técnicas do TCU.

Vale pontuar, sem prejuizo de esclarecimento mais detalhado por parte do 6rgdo

juridico do BCB, que embora o Plendrio da Corte de Contas, no Processo TC 005.335/2015-9,
tenha acolhido o Relatério da Semag e, por via indireta, a conclusdo de que o art. 4°, § 1°, da
LRF aplica-se as estatisticas macroeconémicas do setor fiscal, isso ndo significa que essa Lei ou
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qualquer norma correlata tenha disciplinado a matéria, particularmente quanto aos critérios para
enquadramento de determinadas relagdes da Unifio na Divida Liquida do Setor Publico (DLSP)
ou 2 influéncia no calculo do Resultado Primaério. Referido dispositivo legal apenas preceitua
que o projeto de LDO contera Anexo de Metas Fiscais, no qual serdo estabelecidas metas anuais,
em valores correntes ¢ constantes, relativas a receitas, despesas, resultados nominal e primario e
montante da divida pablica, para o exercicio a que se referirem e para os dois seguintes. Nada
veicula sobre a metodologia de apuragdo de resultado (o préprio TCU reiteradamente decidiu
que o art. 30 da LRF n#o se aplica in casu). Portanto, ndo hé falar que a defini¢do da
metodologia pelo BCB para elaboragfo das estatisticas fiscais e a propria compilagéio realizada
pela Autoridade Monetaria estejam vinculadas a critério de interpretacdo legalmente fixado nem
se pode concluir pela sujeicdo plena da DLSP e do Resultado Primério aos objetivos de controle
da LRF nem mesmo a todas as suas diretrizes.

17. Outro aspecto que gera discorddncia em relagdo ao raciocinio apresentado no
Relatério da Semag no Processo TC 005.335/2015-9 ¢ a supervalorizagdo de suposto papel das
estatisticas macroecondmicas do setor fiscal produzidas pelo BCB no contexto das financas
governamentais, como se coubesse a elas reger a gestdo fiscal e o processo orgamentario no Pais,
0 que obviamente vai muito além das competéncias legalmente atribuidas a esta Autarquia.
Vejam-se alguns trechos do citado Relatorio sobre a PCPR/2014:

Conclusées em relagio a Tese 1

()

Todo o processo orcamentario e grande parte das regras aplicaveis a gestdo fiscal
responsavel tém como pardmetro a apuracdo do resultado fiscal levada a cabo pelo
Bacen. Por evidente, o Bacen deve efetuar os registros como determina sua metodologia
- norma regente - sob pena de, em sentido amplo, praticar ato considerado ilegal. (grifos
nossos)

()

Embora a LDO faga referida exigéncia, é fato que, ao determinar metas para o conceito
de DLSP, a propria LDO ja estabelece, implicitamente, que a apuracdo deverd ser feila
pelo método "abaixo da linha' do Bacen, pois é o que evidencia a variacdo de referido
estoque de endividamento. (grifos nossos)

()

As estatisticas fiscais sdo o grande pardmetro de todo o processo or¢amentdrio e da
gestdo fiscal responsdvel.

(.)

E inegdvel, também, que as LDOs, ao elegerem como uma das melas fiscais o conceito de
divida (DLSP) controlado pelo Bacen, atribuem a Autoridade Monetdria a
responsabilidade para efetuar o registro correto de todas as operagbes, ou seja, o
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registro _das operacbes de acordo com a _metodologia definida por ela prépria e
positivada em Manual de Estatisticas Fiscais.

()

Ora, é possivel listar diversos itens do processo orcamentdrio e da gestdo fiscal que sdo
estabelecidos tendo como referéncia as estatisticas fiscais do Bacen: as metas fiscais sdo
estabelecidas pela LDO para o controle da DLSP, conceito de divida que o Bacen
controla por infermédio de suas estatisticas; as metas de resultado fiscal sdo fixadas com
base no método utilizado pelo Bacen para o calculo dos resultados nominal e primadrio;
cada uma das receitas e despesas que fardo parte do Projeto da Lei Orcamentdaria Anual
e, por conseguinte, da Lei Orcamentdaria Anual, séo identificadas de acordo com o efeito
que as mesmas produzirdo sobre o montante da DLSP; 0s conceitos de receita
orcamentaria primdria, despesa orcamentdria primdria, receifta orcamentdria financeira
e despesa orcamentdria financeira sdo fixados em funcdo do efeitos que as mesmas
promovem no saldo da DLSP,

Além disso, vale observar que, por for¢a do art. 5° 1, da LRF, a programacdo das
receitas e das despesas do Projeto da Lei Orgamentaria Anual deve espelhar as metas
fiscais estabelecidas pelo Anexo de Metas Fiscais da LDO, o que significa dizer que o
Projeto da LOA ja deve ser elaborado para que, quando executado, as metas fiscais de
divida e de resultado fiscal sejam alcangadas.

Os reflexos também se fazem presentes durante a aprovagdo do Projeto da LOA no
Congresso Nacional. A apresentacdo e a aprovagdo de emendas ao or¢amento devem ser
compativeis com a obtengdo das metas fiscais.

()

Em suma, séo justamente os numeros apurados pelo Bacen (saldo da DLSP e resultados
primdrio e nominal), por intermédio da metodologia “abaixo da linha”, que sdo
utilizados para a tomada de todas essas decisOes e para o estabelecimento de todos esses
conceitos.

()

O que se viu ao longo do tempo, como demonstrado acima, foi justamente o oposto. Todo
0 _processo_orcamentdrio da Unido é que foi_se ajustando aos critérios, conceilos e
pardmetros estabelecidos pela metodologia do Bacen.

Desse modo, quando o Bacen, em verdadeira afronta aos ditames de sua prépria
metodologia, deixa de efetuar o registro de expressivos passivos da Unido nas
estatisticas _fiscais, _provoca, de maneira indevida, efeitos sobre todo o processo
orcamentdrio, com reflexos, inclusive, sobre a gestdo das financas publicas. Dai que, por
certo, é forgoso concluir que os procedimentos levados a cabo pelo Bacen para a
compilagdo das estatisticas fiscais devem ser colocados em pratica de modo a manter a
harmonia, a consisténcia e a integragdo de todo o processo orgamentdrio, permitindo
alcangar os objetivos da gestdo fiscal responsavel.
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()

Conclusdes em relagdo a Tese 2

()

E preciso reconhecer que as estatisticas fiscais ndo estdo associadas, por defini¢do, a
critérios contabers. Porém, é fato que as estatisticas fiscais publicadas pelo Bacen sdo,
por forca de lei, o grande pardmetro da gestdo fiscal e do processo orcamentario. E,
como tal, devem ser transparentes e coerentes com a metodologia utilizada.

Ndo se trata de ser apenas uma referéncia paramétrica. As estatisticas fiscais permeiam
todo o processo de elaboracéio do or¢camento, de discussdio e aprovacédo do orcamento,
de sua execucdo e do controle orcamentdrio.

Além disso, a comprovagdo de que as metas fiscais ndo serdo afetadas é condigdo para,
por exemplo, concessdo de remincia de receitas e aumento de despesas obrigatorias de
cardter continuado.

()

Isso ndo impede, como é o caso, gue as estatisticas fiscais sejam utilizadas como o
grande pardmetro da gestdo fiscal e de todo o processo or¢amentdrio. (Grifos ausentes
no original.)

18. Inicialmente, cabe ressaltar que os objetivos de politica fiscal e a avaliagdo do
cumprimento de suas metas ndo sdo determinados (ou nfo predominantemente) em fungfio da
estatistica utilizada para acompanhamento, qualquer que seja ela. Ademais, a afirmagdo de que
“as estatisticas fiscais publicadas pelo Bacen sdo, por forga de lei, o grande pardmetro da
gestdo fiscal e do processo or¢amentdrio” desconsidera diversos “pardmetros” que de fato
influenciam o dia a dia da gestdo fiscal, desde o seu planejamento e execugdo, até as fases de
acompanhamento e controle.

19. Em sentido contrario, apenas para ilustrar, todas as ocorréncias apontadas na
analise técnica do TCU — equalizagdo agricola registrada junto ao BB; equalizagdo de taxas do
PSI junto a Finame; e pagamentos efetuados pelo FGTS vinculados ao PMCMV e outros —
sempre estiveram ao alcance dos mecanismos de controle utilizados por outras instancias do
Governo Federal, como a Secretaria do Tesouro Nacional (STN) e a Secretaria de Or¢amento
Federal (SOF), e pela propria Corte de Contas, independentemente da metodologia de estatistica
fiscal que for utilizada. Diversos mecanismos sfo utilizados para essa avaliagdo, inclusive
visando & adogdo de agdes no sentido de captar tempestivamente seus impactos nos proprios
resultados fiscais e eventuais corre¢des de rumo, se for o caso. Entre os instrumentos disponiveis
destacam-se os registros contdbeis (Siafi e outros) da evolug@o do pagamento das despesas com
subsidios e/ou equalizagdes, os demonstrativos da Divida Consolidada Liquida, previstos na
LRF, além da prépria apuragdo das estatisticas fiscais pela metodologia “acima da linha”, bem
como os sistemas que constituem suas bases de dados.
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20. A proposito, a propria LRF define os instrumentos de gestdo e acompanhamento

que devem ser utilizados para a avaliagdo governamental, com destaque para o Relatdrio de
Gestdo Fiscal (RGF) e o Relatério Resumido de Execugdo Orgamentaria (RREO), conforme se
detalhou nos pardgrafos 57 a 61 da Petigdo 2856/2015-BCB/PGBC, que interpds pedido de
reexame da Autarquia contra o item 9.1 do Acorddo 825/2015-TCU-Plenario.

21. Assim, ndo merece prosperar a tese de que um instrumento de avaliagdo
macroecondmica, independentemente da sua metodologia, seja colocado em plano tdo superior,
de modo a prevalecer sobre as préprias politicas plblicas que sfo efetivadas ou, em sentido
oposto, que essas mesmas politicas devam ser definidas tdo somente ou predominantemente em
fun¢@o daquele instrumento de mensuragfo. Em resumo, sem pretenséio de esgotar o tema, dada a
sua abrangéncia, merecem destaque os seguintes “pardmetros”, que sfo de especial relevancia
para o gerenciamento fiscal e orgamentario, que de forma alguma podem estar subordinados a
qualquer estatistica macroecondmica do setor fiscal, independentemente da metodologia
aplicdvel:

a. Resultado priméario apurado pela otica de receitas e despesas (acima da linha) e
os diversos mecanismos de controle orgamentario, que permeiam todo o processo
de gestdo fiscal e que sfo exaustivamente tratados na LRF e nos diversos
mecanismos do processo orgamentario, que igualmente servem de base para os
trabalhos do TCU;

b. Mecanismos de estimagio da arrecadacfo, que constitui varidvel basica de toda
gestdo fiscal e orgamentaria, da qual decorre o plancjamento e desenvolvimento
das politicas publicas;

c. Os diversos indicadores de atividade econdmica e pregos, varidveis que afetam
diretamente a arrecadagfio, a partir dos quais sdo realizadas as estimativas
indicadas na alinea anterior.

22. Finalmente, é importante reforgar que, conforme foi também reconhecido pelo
TCU, o BCB possui autonomia para estabelecer sua prépria metodologia de apurago fiscal, nfo
havendo qualquer instrumento legal que o obrigue a vincular a abrangéncia, os conceitos,
célculos e critérios da metodologia ao processo orgamentario. Sendo a apuracéo das estatisticas
macroecondmicas do setor fiscal realizada prioritariamente para subsidiar o gerenciamento da
politica monetaria, ¢ fundamental que disponha a Autoridade Monetaria de discricionariedade
técnica ndo s6 para definir tal metodologia, mas também para interpretd-la em consonédncia com
os critérios eleitos e previamente divulgados, a bem da transparéncia ptblica.

2 - Casos especificos que sensibilizaram as estatisticas macroecondomicas do setor fiscal no
passado e sua relacio com as irregularidades apontadas pelo TCU

23. A analise realizada pela Semag nos autos da PCPR/2014 aponta a ocorréncia de
diversos eventos especificos que teriam sido registrados no passado nas estatisticas
macroecondémicas do setor fiscal produzidas pelo BCB e que, por essa razdo, indicariam, na
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visdo da referida unidade técnica, necessidade de adogdo de tratamento similar para as
ocorréncias objeto de exame pela Corte de Contas no presente Processo TC 021.643/2014-8. a
saber, equalizag8o agricola registrada junto ao BB; equalizagio de taxas do PSI junto & Finame;
e pagamentos efetuados pelo FGTS, vinculados a0 PMCMYV e outros.

24, Cabe adiantar que, na Nota Técnica 204/2015-BCB/Depec, que instruiu o pedido
de reexame interposto pelo BCB em maio de 2015, foi citada a existéncia de casos especificos
vinculados a renegociagdes/reestruturagdes de dividas, os quais apresentam diferenciagdes
quando se analisa a abrangéncia das estatisticas sob a 6tica das fontes de financiamento ao setor
publico.

25. Posteriormente, em agosto de 2015, visando a tornar mais claro o entendimento de
pontos especificos tratados nas estatisticas macroecondmicas do setor fiscal, inclusive em fungéo
de matérias divulgadas pela imprensa, o Banco Central apresentou novos esclarecimentos ao
TCU, por meio da Nota Técnica 1560/2015-BCB/Depec, encaminhada & Serur com o Oficio
14234/2015-BCB/PGBC ¢ anexada ao Processo TC 021.643/2014-8, a qual também instruiu as
segundas contrarrazdes da AGU no Processo TC 005.335/2015-9 (PCPR/2014), anexada que
estava as Informagdes n® RA/02-2015, de 11 de setembro de 2015.

26. O Relatério da Semag que deu origem ao Acorddo 2461/2015-TCU—-Plenéario, nos
autos da PCPR/2014, aborda alguns dos pontos tratados nessa Ultima Nota Técnica 1560/2015-
BCB/Depec, mas sem fazer qualquer aluséio aos fatos e argumentos nela contidos, aparentemente
desconsiderados por aquela unidade técnica. Por outro lado, o Relatério toma como base para
suas conclusdes documentos extraidos de outros processos que tramitaram no TCU, sem que
fosse dada oportunidade para verificagéo, pelo BCB, quanto ao contexto em que se inseriam ou
quanto a eventual superagdo ou atualizag@io das informagdes entdo prestadas, em razdo do tempo
ou de aperfeicoamentos metodoldgicos. Transcrevam-se alguns trechos daquele Relatério:

Aspectos relacionados especificamente a metodologia “abaixo da linha”

()

No dmbito do processo TC 021.643/2014-8, por intermédio do “item 39" (pe¢a 137. p.
6), o Relatério do Exmo. Sr. Ministro Relator José Miicio Monteiro informa que os
pardmetros, conceitos e praticas que norteiam a apuragdo do resultado fiscal “abaixo
da linha” levada a cabo pelo Departamento Econdmico do Bacen somente podem ser
encontrados (i) no Manual de Estatisticas Fiscais publicado pelo Bacen na internet, e (ii)
em documentos encaminhados por referida autarquia a esta Corte de Contas. em
resposta a expedientes que lhe foran enviados no dmbito dos seguintes processos: IC
021.645/2010-0; TC 014.263/2005-4. e TC 004.817/2006-9.

Ao contrario do que afirmam as contrarrazdes, diversos documentos obtidos junto a
referidos TCs, e anexados aos presentes autos, mostram, entre outros aspectos, que:

()
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27.

(iv) as estatisticas fiscais registram dividas junto ao FGTS, pois os dados sobre
estoques e fluxos de referido endividamento sdo controlados pela Caixa Econémica
Federal, fonte de dados que atendem aos requisitos da metodologia;

(v)as estatisticas fiscais obtém informagdes de outras fontes de dados que ndo apenas
aquelas listadas exaustivamente pelas contrarrazoes;

(vi)  as estatisticas fiscais registram haveres da Unido junto & Finame; e

(vii) as estatisticas fiscois dispensam & Finame o tratamento de instituicéo financeira.
(Grifos ausentes no original.)

Todos os mencionados casos especificos que serviram de base para as conclusdes

da Semag naquele Processo acerca das ocorréncias em exame na Corte de Contas também nos
presentes autos serfio tratados nos pardgrafos seguintes.

28.

Dividas junto a “empreiteiras e fornecedores”

O primeiro ponto refere-se as “dividas junto a empreiteiras e fornecedores” de

empresas estatais federais.

Das dividas registradas pelas estatisticas fiscais junto a “empreiteiros de obrus e
Sfornecedores”

()

Destaca-se que documentos obtidos junto ao Bacen no dmbito do TC 014.263/20053-4
(pega 232, p. 55-73), em resposta a Requisi¢cdo 6/2005, de 8/9/2005, e a Requisicio
7/2005, de 13/9/2005:

(i) mostram a composi¢do do item “Outros débitos” do quadro de DLSP das
estatisticas fiscais publicadas pelo Bacen (pe¢a 232, p. 73);

(ii)  comprovam que as dividas em atraso com “empreiteiros e fornecedores” estdo
registradas em referido item (peca 232, p. 73);

(iii)  confirmam que os saldos de referidas dividas sdo encaminhados ao Bacen pelo
Ministério do Planejamento, Or¢amento e Gestdo (pega 232, p. 55-72);

(iv)  mostram que ftais informagdes sdo fornecidas em planilhas elaboradas
manualmente (pe¢a 232, p. 55-72); e

(v) comprovam que, quando da época do registro, os montantes informados pelo referido
ministério eram valores “preliminares”, ou seja, ainda poderiam ser alferados
posteriormente (pega 232, p. 55-72).
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29. A referida “divida com empreiteiros e fornecedores” apresentava, de fato, valores

no passado (inexpressivos em termos de magnitude) e foram descontinuados nas estatisticas
exatamente por nio se enquadrarem no padrio metodolégico definido no Manual de
Estatisticas Fiscais. Em outubro de 2010, foi suprimida a parcela que correspondia a Eletrobrds
(R$ 135,6 milhdes), tendo em vista a sua exclusdo da abrangéncia das estatisticas. O estoque
remanescente (R$ 17 milhdes) foi definitivamente descontinuado em novembro de 2013. Na
Gltima atualizag¢do do texto do Manual (abril/2012) permaneceu essa citagdo, por equivoco, que
sera excluida nas préximas versdes, sendo certo que esses passivos da Unido nao estio mais
presentes na DLSP nem impactam o Resultado Primario.

30. A Autoridade Monetdria entende que casos especificos dessa natureza, a luz de
um processo de compilagdo estatistica macroeconémica, ndo poderiam servir de base para
inferéncias, em sentido amplo, quanto aos conceitos e critérios metodolégicos adotados ou para
justificar a sua extenso, por analogia, ao tratamento das dividas de equalizag8o de taxas junto ao
BB e a Finame, bem como aquelas decorrentes de pagamentos realizados pelo FGTS,
diferentemente do que concluiu a Semag no Processo TC 005.335/2015-9:

As informagbes apresentadas comprovam que as estatisticas fiscais ndo sdo formadas
apenas por dividas e haveres registrados junto a institui¢bes financeiras. O registro
sistematico e continuo de dividas junto a empreiteiros e fornecedores, efetuado desde a
década de 1990, é prova irrefutavel de que as estatisticas fiscais registram dividas junto
a entidades do setor privado ndo financeiro. Vale dizer, o registro de tais dividas é
perfeitamente compativel com a metodologia das estatisticas fiscais, ou seja, ndo
representa um erro cometido pela Autoridade Monetdaria na compilagdo de lais dados
macroecondomicos. Comprovam também que as institui¢des do sistema financeiro ndo sdo
as unicas fontes de informagdo utilizadas pelo Bacen para o registro de dividas e
haveres, bem como comprovam que a coleta das informagdes ndo se da apenas de modo
avfomatizado e em sistemas geridos pela Autoridade Monetdria.

Ainda em relagdo a tais passivos, embora referido assunto seja tratado adiante de forma
mais detida, cabe observar que, se dividas em atrasos com empreiteiras e fornecedores
sdo registradas pelas estatisticas fiscais, com mais razdo ainda devem ser registradas
dividas em atraso junto ao BNDES, ao BB e ao FGTS.

31. Adicionalmente, ndo seria razoavel supor que ao tratar de conceitos e critérios
gerais do processo estatistico, como regime contabil, cobertura, fonte de dados e demais
procedimentos de compilagdo, o BCB deva se referir de forma exaustiva a todas as
particularidades envolvidas. Assim, nas manifestacdes da Autoridade Monetaria acerca de
questdes metodologicas, € comum a referéncia a extenséo do tratamento dos temas como “casos
ou regras gerais”. N&o poderia ser diferente, pois diversos eventos tais como
renegociagdes/reestruturacdes de dividas do setor piblico ocorridas principalmente por forga de
lei foram recepcionados ao longo dos anos pelas estatisticas macroecondmicas do setor fiscal
divulgadas pelo BCB, de forma a refletir adequadamente os arranjos financeiros que passaram a
vigorar. Esse ponto serd abordado ao longo dos proximos pardgrafos.
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32. Observe-se ainda que essa referéncia (“divida com empreiteiros e fornecedores™)

ndo ¢ citada na descrigdo de nenhum dos demais itens de divida dos diversos segmentos do setor
publico, conforme pode ser observado no Capitulo 4.1 do Manual de Estatisticas Fiscais, ao
tratar da DLSP. Isso porque dividas dessa natureza, como por exemplo, as da Unifo junto a
fornecedores, ndo fazem parte, evidentemente, do escopo das estatisticas macroecondmicas do
setor fiscal divulgadas pelo BCB, fato que o TCU, de forma coerente, jamais contestou. N&o se
trata apenas de fontes de dados utilizada, pois seguindo a linha de entendimento e argumentagéo
da Semag, isso tampouco poderia constituir impedimento para registro de obrigaces da espécie
no caso da Unifo, pois, também segundo aquela unidade técnica, a STN poderia suprir essa
informag@o.

33. Entende-se que casos de natureza tdo especifica e de inexpressiva relevancia
econdmica, como este relativo as mencionadas “dividas com empreiteiros e fornecedores™ e
outros que serdo analisados adiante, ndo podem ser utilizados para justificar o entendimento
acerca do que seria a cobertura das estatisticas macroecondmicas do setor fiscal, ou ainda para
inferir, a partir de sua andlise, a necessidade de inclusfio nessas estatisticas das dividas de
equalizagdo de taxas junto ao BB e a Finame, bem como aquelas decorrentes de pagamentos
realizados pelo FGTS. Apenas para ilustrar, existiu no passado situag@o muito mais relevante em
termos de impactos fiscais, que milita em sentido favoravel ao posicionamento do BCB. E o caso
do tratamento dispensado pelas estatisticas macroecondmicas do setor fiscal divulgadas pelo
BCB aos ativos do Fundo Soberano do Brasil (FSB) no Fundo Fiscal de Investimento e
Estabiliza¢do (FFIE).

34. Em 2008, a aplicagéo de recursos no FFIE gerou aumento da DLSP e déficit fiscal
primdrio, tendo em vista que os ativos desse fundo nfo sfio captados na metodologia das
estatisticas macroecondmicas do setor fiscal divulgadas pelo BCB. Assim, no momento da
transferéncia dos recursos do FSB para o FFIE gerou-se déficit fiscal primério equivalente a
0,5% do PIB. Tratava-se de um ativo financeiro do setor piblico que estava fora do escopo das
estatisticas, de forma andloga as referidas “dividas com empreiteiros ¢ fornecedores”, cujos
valores eram bem menos expressivos, da ordem de 0,0036% do PIB.

35. Esse assunto relacionado a FSB e FFIE foi objeto do Oficio de Requisi¢do 03-
190/2013, de 1° de setembro de 2013, dirigido pelo TCU ao BCB. A sintese das solicita¢Bes da
Corte de Contas e as respostas da Autarquia sdo apresentadas abaixo:

a) como as estatisticas de Divida Liquida do Setor Publico (DLSP) e de Necessidades
de Financiamento do Setor Piblico (NFSP), apuradas e publicadas pelo Departamento
Econdmico do Banco Central do Brasil, consideram os ativos do Fundo Soberano do
Brasil (FSB) no Fundo Fiscal de Investimento e Estabilizacdo (FFIE);

Os ativos do FSB no FFIE néo sdo computados na DLSP, dado o carater do FFIE de
fundo de natureza privada. Assim, no momento da aplicagfo de recursos do FSB no FFIE
ocorre redugio dos ativos financeiros registrado na DLSP, seja pela saida dos recursos da
Conta Unica, seja pela transferéncia dos titulos publicos existentes na carteira do FSB.
Consequentemente, o resultado final da aplicagdo de recursos do FSB no FFIE € aumento
da DLSP e déficit fiscal primdrio. ocorrendo efeito contrario (redugio da DLSP e
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superavit fiscal primdrio) no retorno dos recursos do FFIE para o FSB;

b) razdes (caracterfsticas, defini¢cdes, aspectos contdbeis, entre outras) que justificam
o referido tratamento dado pela NFSP e pela DLSP;

A Unido, com recursos do FSB, pode participar como cotista Unica do FFIE, fundo de
natureza privada e patriménio préprio. O FFIE tem por finalidade a aplicagfio em ativos
no Brasil e no exterior, com vistas a formagéo de poupanga publica, mitigagfio dos efeitos
dos ciclos econdmicos e fomento a projetos de interesse estratégico do Pais localizados
no exterior.

A ndo inclusdo nas estatisticas fiscais dos recursos do FSB aplicados no FFIE,
independentemente da posi¢do da carteira observada, decorre, basicamente, dessas
caracteristicas de fundo privado com patrimdnio préprio, aliadas ao perfil do préprio
FFIE, cujo escopo possibilita a realizagdo de investimentos em Jlongo prazo em
modalidades diversas que estfio fora da abrangéncia da DI.SP. Como ilustragdo, pode-se
mencionar, entre essas operagdes do FFIE e sem prejuizo de outras modalidades
vinculadas as finalidades descritas no pardgrafo anterior, as aquisi¢des de agdes de
companhias abertas, de titulos de renda varidvel de emissdo de empresas publicas,
sociedades de economia mista ou empresas privadas, e outras operaces de natureza
fiscal, inclusive no exterior, cujo risco envolvido recai sobre a Unifo.

Adicionalmente, a atuagdo do FFIE, dada a sua abrangéncia, ndo estd relacionada &
funcdo de depositario das disponibilidades de caixa do FSB, ao contrario de outros fundos
financeiros do sistema bancério que cumprem essa finalidade no tocante as diversas
entidades do setor publico. A prépria lei de criagdo do FSB (Lei n°® 11.887, de 24 de
dezembro de 2008) define que os recursos do FSB. enquanto n#o destinados as
finalidades do Fundo. ficarfio depositados na Conta Unica do Tesouro Nacional (art. 4°, §

1%,

Assim, conforme ja destacado, a transferéncia de recursos financeiros do FSB
(considerados na DLSP) ao FFIE, ou a utilizag8o de recursos diretamente pelo FSB nas
operacBes descritas acima, que ndo sdo captadas como ativo financeiro na abrangéncia
das estatisticas fiscais, gera aumento da DLSP e déficit primério; o retorno dos recursos,
por sua vez, gera redugéio da DLSP e superavit primario;

¢) impactos fiscais (superdvit, déficit, variacdo do endividamento, etc.) decorrentes da
integraliza¢do de cotas do FFIE pelo FSB;

Com a constitui¢do do FSB em 2008, o Tesouro Nacional fez emissio de titulos no valor
de R$14,2 bilhdes para o Fundo (equivalente a 0,5% do PIB na época).
Concomitantemente, o FSB aplicou a totalidade dos recursos em cotas do FFIE, operacio
que resultou, nas mesmas magnitudes, em aumentos da DLSP e da Divida Bruta do
Governo Geral — DBGG e déficit fiscal primario, registrados nas estatisticas fiscais do
BCB. Posteriormente o FFIE usou parte dos recursos para comprar agdes, ndo gerando,
porém, pelas razdes acima explicadas, impacto fiscal;

d) impactos fiscais decorrentes do resgate das referidas cotas;
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O resgate de cotas do FFIE, em dezembro de 2012, atingiu R$12,4 bilhdes, gerando
redugdo da DLSP e superdvit primdrio, nas mesmas magnitudes, no momento do ingresso
dos recursos na Conta Unica. (Grifos ausentes no original.)

Dividas junto ao FGTS e tratamento metodologico da Empresa Gestora de Ativos (Emgea) nas
estatisticas fiscais do BCB

36. Outro ponto que a Semag tratou como central no capitulo 8.5 de seu Relatdrio nos
autos da PCPR/2014 ¢ o resgate do tratamento metodoldgico das operagdes da Empresa Gestora
de Ativos (Emgea) nas estatisticas macroeconomicas do setor fiscal divulgadas pelo BCB para, a
partir dai, buscar aplicd-lo, por analogia que esta Autarquia considera inadequada, aos atuais
casos dos pagamentos efetuados pelo FGTS que sfio objeto de apontamento no Processo TC
021.643/2014-8. Para contextualizacdo, reproduzem-se alguns trechos do aludido Relatério:

Do registro nas estatisticas fiscais de dividas junto ao FGTS e de haveres junto a
pessoas fisicas

()

No dmbito do processo TC 004.817/2006-9, a Procuradoria-Geral do Banco Central do
Brasil (PGBC), ao apresentar Pedido de Reexame em relacdo ao Acorddo 3.427/2007-
TCU-1" Camara, fez anexar a referido pedido a Nota Técnica Dipec-2007/1127, de
11/12/2007, de lavra do entdo diretor de Politica Econdémica do Bacen.

Por intermédio de referida nota técnica (pegca 231, p. 151-159), o Bacen assim se
manifestou.

Na apuragdo da DLSP e das Necessidades de Financiamento do Setor Publico
(NFSP) sdo considerados ativos e passivos financeiros da Emgea, computados
no segmento de estatais federais.

A criagdo da Emgea e sua inclusdo nas estatisticas fiscais ocorreram no contexto
do Programa de Reestruturacdo dos Bancos Federais — PROEF, implementado
em 2001. Foram transferidos para a empresa os ativos financeiros
operacionalizados pela Caixa Econémica Federal, decorrentes, sobretudo, dos
programas de crédito habitacionais e de sameamento, com recursos do FGTS.
Por outro lado, a empresa passou a registrar em seu passivo as obrigagcSes com
0 FGTS, correspondentes ao repasse desse fundo para lastrear essas operagdes.
Esse tratamento visava otimizar a gestdo daqueles créditos, melhorar os
mecanismos de recuperacdo dos capitais emprestados e explicitar as perdas que
viessem a ocorrer, aprimorando, em witima andlise, o processo de planejamento
e condugdo da politica fiscal, bem como a transparéncia, jd que esses ativos e
passivos passaram a integrar as estatisticas fiscais. (Grifou-se)

Como se pode verificar, o Bacen afirma, por intermédio de referido pronunciamento, que
os haveres da Emgea junto ao setor privado ndo financeiro (mutudrios pessoas fisicas e
Juridicas) e as dividas de referida empresa junto ao FGTS “passaram a integrar as
estatisticas fiscais”, frisando-se, como ja informado, que referida integragdo ocorreu
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apenas em agosto de 2002.

37. Inicialmente, convém realgar que a Semag, no Processo TC 005.335/2015-9,
atribuiu o registro nas estatisticas das relagdes existentes entre o FGTS e a Emgea basicamente
ao fato de que caberia & Caixa Econdmica Federal (CEF) o controle dos passivos da empresa
junto aquele Fundo e de que os ativos junto aos mutudrios permancceriam também sob o
controle daquela institui¢éo financeira. Veja-se:

Ainda na mesma nota, o Bacen assim se manifesta em relagdo a registro, nas estatisticas
fiscais, de provises feitas pela Emgea, em 2004, no saldo dos haveres que lhe haviam
sido transferidos pela Caixa. Referida manifestagdo, transcrita abaixo, ndo deixa divida
sobre tais haveres representarem valores a receber junto ao setor privado ndo
financeiro, bem como deixam evidenciado que a Caixa ainda era responsavel pelo
acompanhamento da evolugdo dos estoques e dos fluxos de referidos haveres:

9. O tratamento adotado nas estatisticas fiscais abaixo da linha foi 0 de manutengéo
dos ativos para os quais a Emgea realizou proviséio, promovendo-se a sua baixa
nas €pocas dos aportes de recursos pelo Governo Federal para cobertura das
perdas, ou seja, quando do efetivo impacto no critério de caixa. Embora existisse
um ativo registrado na contabilidade da Emgea relativo ao contrato celebrado com
a Unido, para efeitos de apuragdo da DLSP esse crédito junto ao Governo Federal
é inexistente. Continuou-searegistraroscréditos da empresa junto ao setor privado.,
0s quais j& eram captados anteriormente nas estatisticas, embora mantendo seu
acompanhamento de forma destacada, com base no valor inicialmente informado
pela Caixa Econémica Federal (CEF), instituicdo responsavel pelo registro dos
créditos, para efeitos de correta conciliacfo dos seus fluxos e estoques. (Grifou-se)

Desse modo, mais uma vez, resta comprovado que a insercdo de referidos ativos e
passivos nas estatisticas fiscais decorreu do fato de a evolugdo dos passivos da Emgea
Jjunto ao FGTS permanecer sob o controle de referida institui¢do financeira, agente
operador daquele, e de que a evolugdo dos saldos dos ativos da Emgea junto cos
mutudrios permanecer sob o controle também da Caixa, como bem informa, inclusive, o
Bacen em resposta a diligéncia contida no TC 004.817/2000-9, trazida aos presentes
autos a pega 232, p. 48-50), in verbis:

A CEF continuou responsavel pelo sistema de gerenciamento dos ativos da
EMGEA junto aos mutudrios, como prestadora de servigos.

Significa dizer que os saldos e os fluxos necessdrios ao cdmputo das estatisticas fiscais
permaneceram sob o controle da Cuaixa e, por conseguinte, sob o poder requisitério do
Bacen. Nesse sentido, vale observar que tais informagdes eram encaminhadas pela Caixa
por intermédio de mensagem eletrénica, conforme mostram os documentos obtidos junto
ao TC 014.263/2005-4 (pega 235, p. 26-30).

Como dito, os ativos da Emgea junto ao setor privado ndo financeiro e os passivos junto
ao FGTS foram inseridos nas estatisticas fiscais de 2002, e passaram a compor,
respectivamente, os itens “Outros créditos” e “Outros débitos” das empresas estatais
federais, como mostram quadros das Notas de Imprensa de Politica Fiscal publicados

Departamento Econémico (Depec)
SBS Quadra 3, Bloco B. Edificio Sede — 10° andar
70074-900 — Brasilia (DF)
Telefone: (61) 3414-1002 — Fax (61) 3414-3754
E-mail: depec@bcb.gov.br



it

BANCO CENTRAL DO BRASIL

NOTA TECNICA 2111/2015-BCB/DEPEC 18

38.

pelo Bacen relativas aos meses de julho/2002 e agosto/2002 (pe¢a 231, p. 83-86).

Vale observar que, na ocasidio, o Bacen fez retroagir a série historica referente aos
saldos de endividamento do setor publico, incorporando, desde junho de 2001 — més de
criagdo da Emgea — os dados relativos aos ativos e passivos de referida empresa, como
mostra o documento juntado aos presentes autos (pega 231, p. 89), obtido no sitio do
Bacen na rede mundial de computadores.

Na sequéncia do Relatério que instruiu o julgamento da PCPR/2014, a Semag

apresenta dois outros conjuntos de argumentag¢des para sustentar seu posicionamento. Um deles é
a referéncia feita pelo BCB aquelas relages entre o FGTS e o setor publico na publicagdo
“Finangas Publicas”, inserida no site do BCB com o titulo “Manual de Finangas Publicas”
(http:/rwww.bceb. gov.br/? MANFINPUB). O outro se relaciona com o proprio entendimento que a
unidade técnica do TCU utiliza para avaliar a abrangéncia das estatisticas macroeconémicas do
setor fiscal divulgadas pelo BCB. Esse posicionamento da Semag, todavia, tem potencial,
conforme serd demonstrado, para avangar em relagdes financeiras que estdio claramente fora do
escopo das estatisticas.

Ainda no que se refere ao computo, pelas estatisticas fiscais, de passivos junto ao FGTS,
importa observar o que estabelece o capitulo 5 do Manual de Finangas Publicas
publicado pelo Bacen em relagdo ao conteudo do item “Divida bancdria liquida™ (pega
231, p. 73), in verbis:

Corresponde ao endividamento, liquido de aplicagdes, do setor publico junto ao
sistema financeiro. Estfio incluidas as dividas originalmente de estados,
municipios e estatais, refinanciadas pela Unifo sob o amparo da Lei n°
8.727/1993. O endividamento do setor publico junto ac FGTS também ¢é
incluido nessa rubrica. (Grifou-se)

Desse modo, levando-se em consideracdo que as contrarrazdes —afirmaram
categoricamente que (i) a metodologia “abaixo da linha” é utilizada de maneira
uniforme ha 25 anos pelo Bacen e que (ii) o processo de compilagdo das estatisticas é
pautado pela transparéncia e consolidado em Manual divulgado pelo Bacen em seu sitio
na rede mundial de computadores, o qual é norma de regéncia da metodologia de
cdlculo que ¢ divilgada pela Autoridade Monetdria, parece ser plenamente compativel
com a metodologia “abaixo da linha” ufilizada pelo Bacen o registro de passivos, nas
estatisticas fiscais, de dividas junto ao FGTS. Mesmo porque a aplicagdo dos recursos de
referido Fundo deve se materializar por intermédio da Caixa Econémica Federal, seu
agente operador.

()

Isso posto, ressalte-se que a inser¢do, no dmbito das empresas estatais federais, de
passivos da Emgea junto ao FGTS e de haveres dessa empresa junto ao setor privado
ndo financeiro jamais pode ser associada, com as devidas vénias, ao fato de que,
anteriormente, representavam ativos e passivos da Caixa.

Dois sdo os motivos para tal conclusdo. O primeiro é que as estatisticas fiscais apuram
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39.

os estoques de haveres e de dividas apenas para as entidades que integram o sefor
publico ndo financeiro. Nédo estdo abrangidas, portanto, nas estatisticas fiscais, as
dividas e os haveres das entidades que fazem parte do sefor publico financeiro. Parece
ndo fazer sentido, portanto, inserir ativos e passivos nas estatisticas fiscais apenas
porque, anteriormente, integravam o patriménio de uma institui¢do financeira publica.

O segundo motivo ¢é trazido pelas proprias contrarrazdes, a p. 27, in verbis:

Ressalte-se, por oportuno, que o termo "operagdes sancionadas, intermediadas
ou transitadas por institui¢es do sistema financeiro", & luz da metodologia de
compilagdo das estatisticas macroecondmicas do setor fiscal, estd
necessariamente restrito, evidentemente, as relacSes ativas/passivas efetuadas
diretamente entre o setor publico ndo financeiro e as instituicdes financeiras e/ou
casos especificos de  dividas que foram objeto de renegocia¢io envolvendo os
segmentos do setor publico (por exemplo, as renegociacGes de dividas estaduais
ao amparo da Lei n® 9.496, de 10 de julho de 1997). (Grifou-se)

Ora, como se sabe, os passivos e ativos da Emgea ndo sdo junto ao setor financeiro
publico ou privado. Séo, respectivamente, como visto, junto ao FGTS e a pessoas fisicas
e juridicas ndo financeiras. Entdo, em face do exposto, uma das situagdes é falsa: (i) ou o
registro efetuado pelo Bacen ocorreu de maneira indevida, ou (ii) o entendimento
exarado pelo Bacen em relagdo ao termo “operagdes sancionadas, intermediadas ou
transitadas por institui¢des do sistema financeiro” estd equivocado.

Frise-se, também, que o registro das dividas da Emgea junto ao FGTS e dos haveres
Jjunto a pessoas fisicas e juridicas esta em plena consondncia com o que estabelece a
metodologia “abaixo da linha” utilizada pelo Bacen para o cdmputo das estatisticas
fiscais.

Ao que parece, o entendimento correto de referida expresséo é aquele que vem sendo
exaustivamente apresentado por intermédio desta andlise e aquele que foi empregado
por esta Corte de Contas no dmbito do TC 021.643/2014-8. Desse modo, é for¢oso
concluir que o registro dos ativos da Emgea junto a pessoas fisicas e juridicas e dos
passivos junto ao FGIS ocorreu, isso sim, porque a operagdo de transferéncia dos
mesmos para o patriménio da Emgea foi efetuada com interveniéncia da Caixa e, além
disso, referida instituigdo financeira continuou a ter o controle da informagdo referente a
evolugdo dos saldos da divida junto ao FGTS ~ por ser seu agente operador — e sobre os
saldos e fluxos dos contratos de financiamento imobiliario.

Por oportuno, cabe esclarecer que o Manual de Estatisticas Fiscais, que serve de

referéncia para a compilagdo das estatisticas macroecondmicas fiscais divulgadas pelo BCB, est4
divulgado no site do BCB, no link Attp.//www.bcb.gov.br/ftp/infecon/Estatisticasfiscais.pdf. 13 a
publicagfo “Finangas Plblicas”, a que se referiu a Semag naquele Relatorio, embora inserida no
site do BCB com o titulo “Manual de Finangas Publicas” (e divulgado em outra se¢fo, no link
http://www.beb.gov.br/? MANFINPUB) nfo € o manual de estatisticas usado como referéncia
para a compilagdo dos resultados mensais. Aquela publicagdo consiste, na verdade, num
“Sumario dos Planos Brasileiros de Estabilizacdo e Glossario de Instrumentos e Normas
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Relacionados a Politica Econdmico-Financeira”, isto €, numa coletinea de temas variados
referentes a finangas publicas em geral.

40. Acrescente-se, ainda, que esses mencionados passivos com o FGTS, indicados por
aquela unidade técnica do TCU, referem-se, na verdade, as mesmas dividas da Emgea cujo
tratamento metodologico nas estatisticas macroecondmicas do setor fiscal divulgadas pelo BCB
sera analisado detalhadamente nos itens subsequentes desta Nota Técnica.

41. Cumpre destacar que a Emgea é empresa publica federal, de natureza nZo
financeira, instituida pelo Decreto n° 3.848, de 26 de junho de 2001, com base na autorizagdo
contida na Medida Provisdria n® 2.196-3, de 24 de agosto de 20014 e enquadra-se, portanto, na
abrangéncia das estatisticas macroecondmicas do setor fiscal, publicadas pelo BCB, como ente
publico, no segmento de empresas estatais federais. Isso significa que a Emgea é considerada
como parte do setor publico néo financeiro no d&mbito da metodologia adotada pelo BCB e suas
atividades sfo capazes de ocasionar déficit/superdvit primario, impactando a estatistica fiscal.
Observe-se, portanto, que a Emgea, no bojo das estatisticas fiscais, nfio se caracteriza como fonte
de financiamento para os gastos publicos, como o sfo, na metodologia adotada pelo BCB, as
institui¢des financeiras, mas, sim, como empresa estatal.

42, Entre os passivos da Emgea registrados na DLSP encontram-se dividas que
anteriormente eram de responsabilidade da CEF. tendo como credor o FGTS. Esses passivos da
Emgea com o FGTS tém origem no processo de reestruturacio da CEF ocorrido em 2001,
baseado em legisla¢éo especifica. Transferiram-se & Emgea passivos da CEF, entre eles dividas
dessa instituicdo financeira originalmente junto ao FGTS. Por outro lado, a empresa também
recebeu ativos da CEF junto aos mutudrios do sistema habitacional em valor correspondente.
Esses componentes (ativos e passivos da CEF) foram destinados & Emgea, empresa da Unifo
criada para gerenciar essa carteira recebida no processo de reestruturagio da CEF. Nesse sentido,
citam-se dispositivos da referida Medida Proviséria:

Art. 82 Fica a Unido autorizada a transferir bens e direitos para a EMGEA, para
constituigdo de seu patrimdnio inicial ou aumentos de capital subseqtientes.

Art. 92 A transferéncia das operacdes de crédito imobilidrio e seus acessorios, em
especial as hipotecas a elas vinculadas, da CEF a EMGEA se dara por instrumento
particular, com forga de escritura publica.

Art. 10. Fica a CEF autorizada, na condigdo de agente operador do FGTS, a anuir, em
nome deste, a assun¢do, pela EMGEA, de obrigagdo da CEF para com aquele Fundo.

43, Os passivos de que trata a questdio referem-se, portanto, a dividas registradas
originalmente na contabilidade da CEF (no passivo da institui¢io financeira), que foram
assumidas pela Emgea por for¢a dessa reestruturaciio e que nio tiveram, pois, origem, em
operagoes realizadas entre o FGTS ¢ o setor publico.

* Art. 72 Fica a Unifio autorizada a criar a Empresa Gestora de Ativos - EMGEA, empresa publica federal, vinculada
ao Ministério da Fazenda.
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44. A referida reestruturagdo requereu a época, naturalmente, adequado tratamento

nas estatisticas macroecondmicas do setor fiscal, de forma a refletir com fidedignidade o novo
arranjo financeiro decorrente. Consideraram-se, assim, ativos e passivos junto ao FGTS
transferidos na reestruturagiio (da CEF para a Emgea), ndo porque rela¢des do setor publico
com o FGTS estariam sendo abrangidas como critério metodologico para as estatisticas
fiscais, ou porque a CEF seria responsavel pelo controle dessas relacdes, mas sim, porgue
esses ativos e passivos que estavam anteriormente registrados na CEF (instituicdo
financeira) foram incorporados ao setor publico, por forca do mencionado processc de
reestruturacio.

45. Esclarega-se que o registro de passivos de empresa estatal junto ao FGTS no
ambito da DLSP foi abrigado pela metodologia das estatisticas fiscais ndo porque tenha se
originado de relagdo de financiamento de um ente privado néo financeiro com o setor publico — o
que sé equivocadamente se poderia depreender do registro per si —, mas sim de uma
transferéncia de ativos de uma institui¢do financeira para uma estatal recém-constituida, em
episddio isolado, uma excepcionalidade, que requereu lei especifica para que se viabilizasse. Tal
situagdo, em muito se diferencia de passivos da Unido junto ao FGTS decorrentes do PMCMV
ou outras obrigagdes, haja vista que esses se formaram por uma relacdo direta de um ente
privado nfo financeiro e a Unido, relagio essa ndo abrangida pela metodologia das estatisticas
fiscais.

46. Note-se que a necessidade de evidenciar os ativos e passivos transferidos a
Emgea, dentro desse contexto especifico de reestruturagdo da CEF, decorrente de lei, nédo
significou, de modo algum, cria¢@o de passivo/divida ou fonte de financiamento ao setor publico,
razio pela qual ndo ha qualquer identidade com o que se discute no Acérddo 8§25/2015-TCU-
Plendrio.

47. Ademais, vale lembrar que o mencionado Acédrddo 825/2015-TCU-Plenario, que
determina ao BCB o refazimento das estatisticas para incorporar os efeitos das dividas indicadas
em seu item 9.1, trata de passivos da Unifo que, segundo o entendimento da Corte de Contas,
representariam operagdes de crédito ou, em outras palavras, fontes de financiamento. No caso da
divida da Emgea com o FGTS, trata-se de objeto completamente distinto, tanto que né&o
aparecem nas estatisticas como “divida bancdria”, mas sim em “outros débitos”, e para os quais
hé rubrica correspondente aos ativos igualmente transferidos a Emgea no mesmo processo de
reestruturagio da CEF promovido por lei.

48. Esse processo de reestruturagfo envolvendo Unido/CEF/Emgea ndo determina
nem deve de forma alguma pressupor que a abrangéncia das estatisticas macroecondmicas do
setor fiscal, publicadas pelo BCB, admite eventuais operagdes entre o FGTS e o setor publico
ndo financeiro, pois 0 FGTS nao é considerado fonte de financiamento ao setor publico, no
escopo das estatisticas macroeconémicas fiscais divalgadas pelo BCB, no padrio adotado
desde 1991.
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49, [sso também n#o significa que houve “variagdo” da metodologia em 2001. Frise-

se, novamente, que o que houve foi a criagdo de uma estatal (Emgea) que passou a ser abrangida
na defini¢do de governo (setor publico ndo financeiro), procedimento compativel com a
metodologia utilizada, registrando-se seus ativos e passivos (e nfio apenas os passivos”), pelas
razdes j4 indicadas acima.

50. Os argumentos apresentados nos paradgrafos anteriores indicam, mais uma vez,
interpretagdo excessivamente abrangente do termo “operagdes sancionadas, intermediadas ou
transitadas por instituigdes do sistema financeiro” nas andlises que a unidade técnica do TCU
faz acerca do tratamento metodolégico de dividas que atualmente sdo objeto de apontamentos
pela Corte de Contas. Isso serd tratado em mais detalhes ao longo desta Nota Técnica.

Dividas e Haveres financeiros junto a Finame

51. Também no Relatério produzido nos autos do Processo TC 005.335/2015-9
(PCPR/2014), a Semag resgata o tratamento, nas estatisticas macroecondmicas do setor fiscal
divulgadas pelo BCB, de haveres junto & Finame, que teriam impactado as estatisticas no
passado e que, a partir da premissa de suposta analogia, seriam aplicaveis as dividas oriundas de
equalizagio de taxas do PSI que ora sdo objeto de questionamento pela Corte de Contas. A
referida unidade técnica também reforga seu entendimento proprio de que essas relagdes
financeiras seriam, na verdade, dividas da Unido junto ao BNDES, embora registradas no
balango da Finame. Ou seja, quer se considere que essas dividas sfo junto a Finame, quer se
considere que s8o junto ao BNDES, de qualquer modo teriam que ser registradas nas estatisticas,
assim entende a Semag, como se v€ abaixo:

Do registro de dividas junto ao BNDES/Finame

()

Desse modo, em tais operagdes, a Finame teria direito a obter a equalizagéio de taxas de
Juros. Entretanto, tal direito ndo estaria registrado diretamente junto a Unido, mas, de
maneira indireta, junto ao prdprio BNDES. Entender que a Finame teria un haver
diretamente registrado junto a Unidio parece ndo ser compativel com a autorizacdo
concedida pelo art. 1° inciso I, da Lei 12.096/2009.

Por essa razdo, a determinagdo contida no bojo do TC 021.643/2014 néo foi no sentido
de se fazer incluir, nas estatisticas fiscais, os valores que a Finame tem a receber no
dambito do PSI, mas de se efetuar o registro dos valores devidos pela Unido, de forma
direta e indireta, no dmbito do PSI:

9.1. determinar ao Departamento Econdmico do Banco Central do Brasil que:

* Com isso, preservou-se o adequado balanceamento de ativos e passivos da empresa, determinado pela referida
reestruturagfo.
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9.1.2. registre no rol de passivos da Unidio na Divida Liquida do Setor Piblico
(DLSP): (...)

9.1.2.2. os valores referentes ao montante da equalizagdo de taxa de juros
devidos pela Unido ao BNDES no dmbito do Programa de Sustentagdio do
Investimento (PSI), (Grifou-se)

Portanto, a determinagdo para o registro dos montantes devidos pela Unido no dmbito
do PSI é perfeitamente compativel com a metodologia utilizada pelo Bacen para o
computo das estatisticas fiscais.

Entretanto, ainda que se conclua pela pertinéncia da hipdtese de que os valores a que a
Finame tem direito a receber no dmbito do PSI lhe sdo devidos de forma direta pela
Unido, vale frisar que, mesmo nesse caso, as estatisticas fiscais elaboradas e publicadas
pelo Bacen deveriam efetuar o registro do respectivo montante. Isso porque, nas
estatisticas fiscais, existem, no minimo, duas situagbes em que a Finame recebe o
tratamento de institui¢do financeira.

52. No tocante a haveres da Uniflo, que teriam sido registrados nas estatisticas
macroecondmicas do setor fiscal divulgadas pelo BCB no passado, a unidade técnica do TCU
destaca contrato celebrado originalmente entre o BNDES e a Unifio que foi transferido para a
Finame, em valores da ordem de R$2,16 bilhdes (ou 0,12% do PIB), em fevereiro de 2004. Num
segundo caso envolvendo a Finame, a Semag menciona o valor de R$92,3 milh&es (ou 0,0027%
do PIB), em dezembro de 2008, correspondente a ativos da Finame que entraram no processo de
renegociagdo, mas que, segundo seu entendimento, ndo foi incluido nas estatisticas pelo fato de
que aquela agéncia (uma empresa publica) seria na verdade uma instituigdo financeira. Esse fato
¢ utilizado pela unidade técnica do TCU para justificar o seu entendimento de que as dividas de
equalizagdo do PSI junto & Finame teriam que ser registradas nas estatisticas, pois estaria
enquadrado no critério utilizado, ou seja, seriam dividas junto ao sistema financeiro.

53. Como serd demonstrado nos pardgrafos seguintes, essas relagdes, tais como o caso
da Emgea relatado no topico anterior, em nada compromete o entendimento do BCB a respeito
das atuais dividas registradas na contabilidade da Finame originadas de equaliza¢do de taxas do
PSI — que s&o objeto de questionamento da Corte de Contas — de que estdo fora do escopo das
estatisticas macroecondmicas do setor fiscal. Por conseguinte, ndo poderiam, por si s6, servir de
base para fundamentar o entendimento da unidade técnica do TCU quanto & inclusdo das
mencionadas dividas nas referidas estatisticas, descrito abaixo:

A primeira delas pode ser demonstrada por intermédio de documentos obtidos junto ao
TC 014.263/2014-8 (pega 232, p. 8-33), bem como em resposta (peca 235, p. 20-24) ao
Oficio 34/2009 TCU/Semag-Gabinete, os quais, entre oufros passivos, evidenciam
“obrigagdes da Finame com o Tesouro Nacional”.

Em dezembro de 2008 (peca 235, p. 24), por exemplo, tais obrigagdes denominadas
“Contrato n® 02.271.301/011" representavam a quantia de R$ 2,16 bilhdes. O valor de
referido contrato passou a ser registrado como um haver da Unido, como mostram
documentos obtidos no bojo do TC 014.263/2005-4 (pega 232, p. 74), no més de fevereiro
de 2004, no montante de R$ 1,631 bilhdo, tendo como base as informagdes trazidas pelo
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documento & p. 13 da pega 232. Os saldos de referido contrato eram informados pelo
BNDES ao Departamento Econémico do Banco Central do Brasil por intermédio de
mensagem eletrénica encaminhada a Autoridade Monetdria.

Ora, cabe efetuar o seguinte questionamento: se crédito da Unido junto ao
BNDES/Finame ¢é registrado pelas estatisticas fiscais, entdo por que o mesmo tratamento
ndo ¢é dado a eventuais passivos da Unido junto a Finame? Vale frisar, por oportuno, que
o0 saldo de referido haver era encaminhado pelo BNDES ao Bacen por intermédio de
mensagem eletrénica, com o assunto "“‘Amostra-DEPEC”.

54. Relativamente ao primeiro caso, correspondente ao ativo financeiro no valor de
R$2,16 bilhdes (ou 0,12% do PIB), em fevereiro de 2004, cabe destacar, inicialmente, que seu
estoque remanescente foi integralmente resgatado desde fevereiro de 2011. Reitere-se a total
discordéncia quanto a utilizagfo deste caso, pela unidade técnica do TCU, para justificar o
entendimento préprio de que devem ser registrados, nas estatisticas macroeconémicas do setor
fiscal divulgadas pelo BCB, as atuais dividas oriundas do PSI verificadas na contabilidade da
Finame. Os dois fatos ndo podem ser utilizados para essa analogia, como defende a Semag,
tendo em consideragfio, principalmente, os aspectos a seguir:

a. Primeiramente, quanto a origem desse caso especifico, cabe mencionar que
referidos haveres decorrem de contratos preexistentes do BNDES, que foram
transferidos para a Finame. Esse fato pode ser demonstrado a partir das
préprias demonstragdes financeiras da Finame disponibilizadas na internet
(http://www.bndes.gov.br/SiteBNDES/export/sites/default/bndes_pt/Galerias/
Arquivos/empresa/download/1209FINAME.pdf). Por  conseguinte, néo
decorre de operagSes diretas entre a Unido e a Finame;

2009 2008

BNDES 51.970.968 8.794.287 60.765.255 49.027.262 12.575.447 62.202.71
STN _ 2,192,550 — 2.192.556__ 2,230,655 223067
Total 54.163.524 8.794.287 62.957.811 51.857.917 12.575.447 64.433.30
Curto prazo 1.773.969 3.728.93
Longo prazo 61183 842 _060.704,43
Total _ 62957811 64,433 30,
As obrigagbes perante a Secretaria do Tesouro Nacional - STN estio sujeitas a

atualizagdo monetiria com base na variagio do [GP-M e juros de 10.09% ao ano cujo
prazo maximo de vencimenlo estd estipulado para margo de 2011, Essa divida tem
origem em cessio de crédito do BNDES com encargos originais equivalentes a TJLP +
2,0% ao ano. A diferenca entre IGP-M + 10.09% ao ano ¢ TJLP +2.0% ao ano & objeto de
equalizaciio pelo BNDES.

b. Na Nota Técnica 204/2015-BCB/Depec, que instruiu o pedido de reexame do
BCB no presente Processo TC 021.643/2014-8, foi citada a existéncia de
casos especificos vinculados a renegociagdes/reestruturaces de dividas, que
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apresentam diferencia¢des quando se analisa a abrangéncia das estatisticas sob
a Otica das fontes de financiamento ao setor ptiblico;

¢. Enquadram-se nesses casos processos de securitizagdo de dividas agricolas
previstos, por exemplo, nas Resolucdes n°® 2.238, de 31 de janeiro de 1996. e
n® 2.471, de 26 de fevereiro de 1998, do Conselho Monetirio Nacional
(CMN), que dispSem sobre alongamento de dividas de crédito rural, bem
como 0s casos previstos na Medida Provisoria n® 2.192-70, de 24 de agosto de
2001, que estabeleceu mecanismos para reduzir a presenca do setor publico
estadual no setor bancario;

d. Nesses casos, através de diversos processos, como emissdo de divida e/ou
cessdo de créditos, a Unido recepcionou haveres junto aos devedores das
institui¢des financeiras, ensejando o devido tratamento nas estatisticas
macroecondmicas do setor fiscal, publicadas pelo BCB;

e. Por forca dessas renegociages/reestruturacdes, de regra amparadas por
alteragdes de cunho legal, surgiram relagdes financeiras entre a Unifo e
segmentos do setor privado que ndo necessariamente constituiriam fonte de
financiamento ao setor publico ou contraparte de fluxos financeiros oriundos
do setor publico (ativos), no escopo das estatisticas macroecondmicas fiscais
divulgadas pelo BCB;

f. Todavia, essas novas relagdes devem, na maioria das vezes, ser recepcionadas
no escopo estatistico, basicamente para refletir adequadamente o novo arranjo
financeiro que passou a existir em razdo da reestruturagdo operada. Nenhum
desses eventos isolados, dada a sua natureza de excepcionalidade, pode ser
utilizado como referéncia para definir o padrio metodoldgico adotado nas
estatisticas;

g. Essa relagdo, especificamente, junto a Finame apontada pela Semag,
enquadra-se exatamente nos casos de renegociagdes/reestruturacdes
mencionados nas alineas anteriores. A Medida Provisoria n® 2.196-3, de 2001,
que estabeleceu mecanismos para reduzir a presenga do setor publico estadual
no setor bancario® constitui um dos instrumentos que disciplinam esta e outras
relagdes da mesma natureza;

¢ Art. 1° Esta Medida Provisoria estabelece o Programa de Fortalecimento das InstituigGes Financeiras Federais.
Paragrafo nico. Nas referéncias desta Medida Provisoria, BB ¢ o Banco do Brasil S.A., BASA é o Banco da
Amazdnia S.A., BNB € o Banco do Nordeste do Brasil S.A. e CEF ¢ a Caixa Econdmica Federal.

Art. 2° Fica a Unido autorizada, nas operacdes originarias de crédito rural, alongadas ou renegociadas com base na
Lei n®9.138. de 29 de novembro de 1995, pelo BB, pelo BASA e pelo BNB, a:

I - dispensar a garantia prestada pelas referidas instituigdes financeiras nas operag&es cedidas a Unifio;

Il - adquirir, junto as empresas integrantes do Sistema BNDES, os créditos decorrentes das operacdes
celebradas com recursos do Fundo de Amparo ao Trabalhador ou com outros recursos administrados por
aquele Sistema;
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h. Mais especificamente, as eventuais relagdes financeiras entre o setor publico e
entidades como a Finame que tenham sido recepcionadas nas estatisticas em
fungdo de processos de renegociagdo/reestruturagdo ndo implicam, de forma
alguma, que as dividas apontadas no item 9.1 do Acédrddo 825/2015-TCU-
Plendrio junto as mesmas entidades sejam passiveis de enquadramento nas
estatisticas macroecondmicas do setor fiscal, publicadas pelo BCB, pois
representam situagbes de natureza totalmente distintas e revestidas de
especificidades, em geral previstas em lei;

i. Assim, a luz das estatisticas macroeconémicas do setor fiscal divulgadas pelo
BCB, o questionamento da area técnica do TCU (“se crédito da Unido junto
ao BNDES/Finame é registrado pelas estatisticas fiscais, entdo por que o
mesmo tratamento ndo é dado a eventuais passivos da Unido junto a
Finame?”), ndo seria aplicavel, visto que sdo situacdes distintas, conforme
destacado anteriormente.

55. O segundo haver financeiro apontado pela Semag no Relatério da PCPR/2014, no
valor de R$92,3 milh&es (ou 0,0027% do PIB), em dezembro de 2008, enquadra-se nos mesmos
casos de reestruturagdes de dividas j4 mencionados, dessa vez ao amparo da Lei n® 8.727, de 5 de
novembro de 1993, na forma citada pela referida unidade, conforme abaixo reproduzido. A
diferenga € que, neste caso, ndo sdo registrados nas estatisticas macroeconémicas do setor fiscal,
tendo em vista que a Finame est4 fora da sua abrangéncia, no padriio adotado de forma uniforme
desde 1991.

A segunda delas pode ser demonstrada por intermédio das informagdes constantes dos
proprios quadros que integram o demonstrativo da DLSP da Nota de Imprensa de
Politica Fiscal publicada pelo Bacen e de documentos encaminhados pelo Bacen em
atendimento ao Oficio 34/2009- TCU/Semag-Gabinete. Tais documentos mostram como
estdo sendo registrados, nas estatisticas fiscais, os valores relativos a renegociagdo de
dividas ocorrida ao amparo da Lei 8.727/1993.

Referida lei estabeleceu diretrizes para a consolida¢lio e o reescalonamento, pela Unido,
de dividas internas das administrag¢des direta e indireta dos Estados, do Distrito Federal
e dos Municipios. O art. 1°de referido diploma legal assim estabeleceu:

Art. 1° Serdo refinanciados pela Unido, nos termos desta lei, os saldos devedores
existentes em 30 de junho de 1993, inclusive as parcelas vencidas, observado o
disposto no art. 7°, de todas as operag@es de crédito interno contratadas até 30 de
setembro de 1991 junto a érgdos e entidades controlados direta ou indiretamente

I1I - receber, em dagfio em pagamento, os créditos contra os mutuarios, correspondentes as operagdes a que se refere
o inciso 1I;

TV - adquirir os créditos correspondentes as operagdes celebradas com recursos das referidas instituigdes financeiras;
e

V - receber, em dagdo em pagamento, os créditos correspondentes as operagdes celebradas com recursos do Tesouro
Nacional.
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56.

pela Unido, de responsabilidade dos estados, do Distrito Federal e dos municipios
bem como de suas autarquias, fundagGes publicas e empresas das quais detenham
direta ou indirctamente o controle aciondrio, ainda que tenham sido
posteriormente repactuadas. (Grifou-se)

(.)

Qutro desses documentos (pega 234, p. 59) mostra o montante a ser recebido pela Unido,
pelas empresas estatais federais e demais entidades (entre as quais, a Finame), como
segue:

EmRS
Bacen 392.690.306,6
BB 150.607.187,7
BNB 549.405.317,6
CEF-vencida 11.233.924.466,2
CEF-vincenda 12.572.146.985 .4
Eletrosul 668.041.347,0
Finame | 92.303.411,1
Finep 5.083.981,6
Furnas 566.232.739,2
Unido 22.221.176.631,6
Total 48.451.613.374,2

()

Ressalte-se que, da tabela acima, os unicos valores que ndo estdo sendo considerados
nas estatisticas fiscais, posto que néo fazem parte da abrangéncia das estatisticas, sdo
aqueles relativos as institui¢Bes financeiras (BB, R$ 150.607.187,75; BNB, R$
549.405.317,63;  CEF-vencida, R§  11.233.924.466,20;  CEF-vincenda, RS
12.572.146.985,42) e & Finame (RS 92.303.411,12). Ou seja, a Finame recebei, no caso,
0 mesmo tratamento de uma instituicdio financeira.

Vale dizer, se tivesse sido considerada como uma empresa estatal federal, o montante
referente a Finame (RS 92.303.411,12) estaria sendo registrado no item “Renegociacdio
(Lein®8.727/1993)" das estatais federais.

Desse modo, com a apresentagdo das informagdes acima, fica demonstrado que o Bacen
da, a Finame, para o registro de estatisticas fiscais, o tratamento de institui¢do
financeira. Portanto, é possivel concluir, ao contrdrio do que alega o Bacen, que o
registro, nas esiatisticas fiscais, de eventuais dividas da Unido junto & Finame é ato
perfeitamente compativel com a metodologia “abaixo da linha” adotada pela Autoridade
Monetdria.

A partir de comentarios da espécie, a Semag concluiu, naqueles autos, que se trata

de um ativo junto a institui¢do financeira, pois, segundo sua linha de argumentag#o, assim como
os créditos da mesma natureza (Lei n°® 8.727, de 1993) de outras institui¢des financeiras néo
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estdo incluidos nas estatisticas, e os da Finame também n#o estdo. logo, isso s6 poderia
acontecer, deduz-se, porque essa agéncia (uma empresa publica) seria, de fato, instituico
financeira. Para a unidade técnica do TCU isso justificaria a tese que adotou no sentido de que as
dividas de equalizacdo do PSI junto a Finame teriam que ser registradas nas estatisticas, pois
estariam enquadradas no critério utilizado nas estatisticas, ou seja, seriam dividas junto ao
sistema financeiro.

57. Mais uma vez o BCB pondera se tratar de entendimento excessivamente amplo
por parte da unidade técnica do TCU, ao apreciar o enquadramento desse ativo da Finame
originado das renegociagdes ao amparo da Lei n® 8.727, de 1993, a luz da metodologia das
estatisticas macroecondmicas ‘do setor fiscal divulgadas pelo BCB. Esse ativo ndo estd incluido
nas estatisticas ndo porque seria um ativo de institui¢do financeira, como defende a Semag, mas
sim pelo fato de que a Finame estd fora da abrangéncia do escopo estatistico, conforme j&
ressaltado.

3 - Interpretacdes sobre a cobertura das estatisticas macroeconomicas do setor fiscal e
demais critérios, procedimentos e fontes de dados.

58. Nesta se¢fo sfo analisados os comentarios contidos no Relatorio da Semag nos
autos da PCPR/2014 a respeito de diversos aspectos ligados aos conceitos e critérios das
estatisticas macroecondmicas do setor fiscal divulgadas pelo BCB, com destaque para temas
como fontes de dados, abrangéncia, procedimentos operacionais e regime contabil, na linha da
transcri¢io abaixo:

Aspectos relacionados especificamente a metodologia “abaixo da linha”

(..)

Ao contrdrio do que afirmam as contrarrazdes, diversos documentos obtidos junto a
referidos TCs, e anexados aos presentes autos, mostram, entre outros aspectos, que:

(i) a metodologia “abaixo da linha” do Bacen ndo segue totalmente as normas previstas
pelos Manuais de Estatisticas de Finangas Publicas editados pelo FMI;

(ii)o verdadeiro significado da expressdo “operagdes sancionadas, intermediadas ou
Iransitadas por instituiges do sistema financeiro” é aquele empregado por esia
Corte de Contas nos autos do TC 021.643/2014-8, e ndo aquele a que se referem as
contrarrazoes,

(iii) as estatisticas fiscais registram dividas e haveres jumto a enfidades do sefor
privado ndo financeiro, posto que, nesses casos, as fontes de dados atendem cdos
requisitos estabelecidos pela metodologia,

59. Um dos pontos principais enfatizados pela unidade técnica do TCU € a defini¢do
das fontes de dados que servem de base para a apuraciio das estatisticas fiscais. Naquele
Relatério, a Semag defendeu que a metodologia adotada pelo BCB comporta outras fontes de
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dados além daquelas sempre enfatizadas pela Autoridade Monetéaria ¢ que séo citadas em seu
Manual de Estatisticas Fiscais, a saber, as informagdes registradas na contabilidade do sistema
financeiro, as informag¢8es gerenciais dos sistemas de liquidagdo e custddia de titulos publicos e
os dados oriundos do balanco de pagamentos. A titulo de ilustragdo, transcreva-se novo trecho
do aludido documento:

As contrarrazdes afirmam o que segue, in verbis.

Pelas razdes acima é que o Manual de Estatisticas Fiscais do BCB define, logo
em sua infrodugdo, que as "fontes de dados utilizadas nessas estatisticas sdo,
regra geral, os detentores das dividas do setor publico, tendo como base as
informacdes registradas na contabilidade do sistema financeire", wna vez que o
"Banco Central, como Orgdo responsavel pela formulagdo e gestdo da
politica monetdria e pela regulagdo e supervisdo do Sistema Financeiro
Nacional, pode solicitar das institui¢des financeiras informagdes sobre créditos
e haveres do setor publico, facilitando o trabalho de compilagdo de estatisticas
fiscais".

A informagdo trazida pelo Bacen é correta, mas estd incompleta. De pronto, vale
observar que o Manual utiliza a expressdo "regra geral”. Significa dizer que, atendidos
os requisitos estabelecidos pela metodologia (como: tempestividade, regularidade e
acurdcia), outras fontes de dados também podem ser utilizadas/admitidas. Frise-se que o
proprio Manual, em seguida ao trecho transcrito pelo Bacen, lista algumas outras fontes
possiveis, a saber: as informagdes gerenciais dos sistemas de liquidagdo e custddia de
titulos publicos e os dados oriundos do balango de pagamentos.

60. Em seguida, a unidade técnica do TCU resgata novamente o caso de dividas junto
a “empreiteiros e fornecedores” e cita outros componentes da DLSP cujas informagdes originais
ndo seriam captadas a partir daquelas trés mencionadas fontes no pardgrafo anterior —
contabilidade do sistema financeiro, sistemas de liquidagdo e custddia de titulos publicos e
balango de pagamentos — para sustentar que o escopo das estatisticas seria mais amplo e, em
Giltima analise, comportaria o registro das dividas apontadas no item 9.1 do Acordido 825/2015—
TCU-Plenario, relativas a equalizagfo de taxas agricolas junto ao BB, de taxas do PSI junto a
Finame, além daquelas decorrentes de pagamentos pelo FGTS. O préprio termo “regra geral”,
utilizado pelo BCB em suas defini¢des, também respaldaria esse entendimento, segundo aquela
unidade técnica, conforme se vé abaixo:

No entanto, é importante ressaltar que essas trés ndo sdo as unicas fontes de dados
utilizadas pelas estatisticas fiscais compiladas pelo Bacen. Como jd destacado nesta
instrucdo, auditorias realizadas por essa Corte de Contas deixaram isso muito bem
evidenciado.

O Bacen sempre registrou (desde 1991), por exemplo, dividas junto a “empreiteiros e
Jfornecedores”, cuja fonte de dados é o Ministério do Planejamento, Orgamento e Gestdio.
O registro de tais dividas sempre esteve em perfeita sintonia com a metodologia do
Bacen. Vale dizer, no periodo de 1991 a 2000, referido item de endividamento era,
inclusive, publicado de maneira destacada nas publicagdes feitas pelo Bacen. E sempre
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Sforam registradas essas dividas porque o Bacen, na sua discricionariedade, sempre
entendeu que, no dmbito das empresas estatais federais, o atraso no pagamento de
dividas junto a jfornecedores e empreiteiros de obras é wma estratégia relevante de
Sfinanciamento utilizada pelas empresas estatais federais.

Repita-se, as informagdes relativas a referido estoque de endividamento nunca foram
obtidas junto a institui¢bes financeiras, ou sistemas de custodia de titulos publicos ou
balango de pagamentos, mas junto ao Ministério do Planejamento, Orgamento e Gestdo,
e nem por isso deixaram de apresentar os requisitos exigidos para uma fonte de dados
(como, tempestividade, acurdcia, confiabilidade e regularidade).

As contrarrazdes também informam que, in verbis:

Dessa forma, quando o item 3 do Manual de Estatisticas Fiscais do BCB,
relativo a "Conceitos e Definigdes Bdsicos das Estatisticas”, afirma que a "regra
geral” para a inclusdo de um crédito ou de uma divida do setor publico néo
financeiro na DLSP é que eles "devem estar registracdos no passivo [ou ativo]
das institui¢bes devedoras [ou credoras] do governo”, essa afirmacdo refere-se,
logicamente, as instituicdes financeiras. (Grifou-se)

Ainda que referida afirmagdo fosse verdadeira - e nio é - a simples presenga da
expressdo "regra geral" ja é suficienie para que possam ser registrados ativos e passivos
que ndo estejam associados diretamente a institui¢bes financeiras. Os regisiros
historicos das eslatisticas fiscais mostram que existem haveres e passivos registrados
Jjunto a entidades que ndo sdo institui¢bes financeiras, como é o caso dos ativos do
Fundo do Financiamento Estudantil (Fies) junto a pessoas fisicas (alunos); dos ativos
dos Fundos Constitucionais (FCO. FNE e FNQO) junto a pessoas juridicas ndo
financeiras; passivos da Empresa Gestora de Ativos (Emgea) junto ao FGTS, ativos da
Emgea junto a pessoas fisicas e juridicas, e dos passivos junto a empreiteiros de obras.

E importante frisar que fodos esses ativos e passivos listados apresentam caracteristicas
comuns, quais sejam. (i) a fonte de dados atende a todos os requisitos das estatisticas
fiscais; (ii) representam o registro de operagbes do setor publico pela dtica do
financiamento, e (iii) evidenciam o impacto das agdes do setor publico sobre a demanda
agregada.

()

Desse modo, ndo ha motivos metodoldgicos para que ndo se efetue o registro, nas
estatisticas fiscais, de dividas da Unido junto ao FGTS, ao BNDES/Finame e ao BB,
posto que as respectivas fontes de dados apresentam todos os requisitos exigidos pela
metodologia do Bacen.

()

Ainda em relagdo ao fema, apresenta-se lista ndo exaustiva de informagdes que sdo
encaminhadas ao Bacen por entidades que ndo se enquadram no conceito de instituicdo
financeira, informando-se a localizagdo dos respectivos documentos.
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Informagdes encaminhadas ao Bacen por Entidades que ndo se enquadram no conceito
de Institui¢éio Financeira

Item Descricéiio Fonte da Va.lor
Informacio (RS milhges)

?llljrlll(;:c?g oe]S:)iversgz Adian'tamento

Cémbio - STN R$4.453
Junto a0 Sefor Liquidagdo Futura
Privado
Idem Royalties ES STN R$292
Idem Royalties PR STN R$ 2.922
Idem Royalties RJ STN R$ 7.066
Idem Royalties MS STN R$ 10
Outros  créditos | Equalizagéio Ministério da RS 1.328
bancarios Divida Agricola Fazenda )
Divida Titulos emitidos STN R$ 19.832
securitizada

61. Com relagdo as dividas junto a “empreiteiras e fornecedores”, e aos ativos e

passivos da Emgea, esses casos ja foram devidamente abordados em tdpicos anteriores desta
Nota Técnica. Conforme ja destacado, ndo se mostra recomendavel utilizar casos de natureza tdo
especifica para, a luz de um processo de compilagfio estatistica macroecondmica, servirem de
base para inferéncias, em sentido amplo, quanto aos conceitos ¢ critérios metodologicos
adotados nas estatisticas.

62. Reiterem-se as consideragdes j4 apresentadas quanto ao cuidado especial inerente
ao processo de compilagdo de estatisticas visando a evitar que casos isolados, embora
justificaveis em termos de metodologia de estatisticas macroecondmicas do setor fiscal, sejam
utilizados para inferir conceitos e critérios gerals do processo estatistico, tais como regime
contabil, cobertura, fonte de dados e demais procedimentos de compilagdo. Nem € razoavel
supor que o BCB deva referir-se de forma exaustiva a todas as particularidades envolvidas,
mesmo que perfeitamente justificaveis. Isso ficard ainda mais evidente nos pardgrafos seguintes,
principalmente ao se analisar a participacdo relativa de todos esses casos pontuais enumeracos
pela Semag no conjunto das estatisticas.

63. Enumeram-se a seguir os principais aspectos que justificam tratamento
metodologico que € dispensado pelo BCB aos demais componentes da DLSP citados pela
referida unidade técnica do TCU na tabela acima e ao longo de suas argumentagdes.

64. O item “Adiantamento Cambio — liquida¢8o futura” abriga os ativos financeiros
da Unido junto ao BB relativo as compras antecipadas de divisas no mercado local para
pagamentos futuros de compromissos da divida externa. Essa informagdo ¢ disponibilizada
primordialmente pela propria instituigdo financeira, mas também pela STN, como fonte
alternativa ¢ complementar. Além disso, os estoques observados nas duas fontes de dados so
totalmente compativeis. Embora todo o processo de registro desse componente nas estatisticas
pudesse ser feito a partir dos dados do BB, a informag#o enviada pela STN agrega também dados
efetivos dos fluxos dessas operagdes, que torna mais preciso o processo de apuragio das
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Necessidades de Financiamento do Setor Publico (NFSP), que normalmente utiliza proxy de
taxas para estimar os referidos fluxos. Ou seja, na esséncia, trata-se de um ativo junto ao sistema
financeiro, perfeitamente enquadrado na abrangéncia das estatisticas macroecondmicas do setor
fiscal divulgadas pelo BCB. A unidade técnica do TCU considera correta a utilizagédo dessa fonte
de informagfo, ou seja, STN. O que se mostra excessivo, no entendimento do BCB, ¢ a
extrapolagéio desse fato para outros eventos que estfio fora do atual escopo das estatisticas.

65. As parcelas correspondentes a “Royalties” abrigam as relages entre a Unido ¢
alguns Estados-Membros da Federagdo e também estdo subordinadas a processos de
renegociagfo/reestruturagdo de dividas anteriormente citados. Nesses processos as referidas
unidades da Federacdo cederam o fluxo de pagamentos de receitas de Royalties pela exploracdo
de petréleo e gas que teriam direito a receber no futuro, de forma a direciona-los aos pagamentos
de dividas com a propria Unido (Lei n® 9.496, de 10 de julho de 1997). Apesar de dispor de
condigdes para calcular os valores de fluxos e estoques a partir das informagdes originais da
época em que foram efetivadas as referidas reestruturagdes, com base em proxy de taxas, o BCB
utiliza nesse processo informagdes gerenciais de fluxos efetivos dessas operagdes, para tornar
mais preciso o calculo das NFSP. Ademais, aplicam-se as mesmas consideragdes indicadas no
pardgrafo anterior relativo ao item “Adiantamento Cambio — liquidagdo futura”, sobretudo
quanto a inadequacfo de utilizar esse fato para justificar o registro de eventos fora do atual
escopo das estatisticas.

66. O item correspondente a “Equalizagdo de divida agricola” abriga haveres da
Unifo oriundos de processos de reestruturag@o de débitos do setor agropecuario junto ao sistema
financeiro, tais como o previsto na Medida Proviséria n® 2.196-3, de 2001, que estabeleceu
mecanismos para reduzir a presenga do setor piblico estadual no setor bancario. O BCB, apesar
de dispor de informagdes a partir de dados contabeis do BB, utiliza relatorios gerenciais da STN
pelas mesmas razOes apresentadas acerca dos itens anteriores. Contudo, nem a fonte de dados
utilizada nem o fato de constituirem dividas junto ao setor privado podem ser utilizados como
argumento para justificar a inclus@io dos eventos apontados pelo TCU. Destaque-se que, mesmo
constituindo ativos financeiros da Unifo junto ao setor privado (mutudarios), trata-se de casos
especificos ja exaustivamente analisados nas se¢des anteriores que, entre outros aspectos, apenas
para ndo alongar muito o tema: foram recepcionados pela Unido em virtude do citado processo
de reestruturagdo e nfo decorrem de operagdo financeira direta entre a Unifio e o setor privado.
Assim, ndo parece adequado que a partir de uma andlise por analogia, seja com base na fonte de
dados utilizada, seja em fungfo da contraparte envolvida (setor privado) se conclua de pronto
sobre critérios gerais aplicaveis & metodologia das estatisticas macroeconémicas do setor fiscal.

67. As explicagdes para o item relativo a Titulos emitidos/Divida Securitizada seguem
o mesmo padrfio apresentado nos pardgrafos anteriores. As informagdes relativas a divida
mobiliaria, principal componente da DLSP, utilizadas pelo BCB na compilagdo de suas
estatisticas do setor fiscal, so obtidas a partir dos registros dos sistemas de liquidagdo e custodia
de titulos publicos (Selic e Cetip), na forma indicada no Manual de Estatisticas Fiscais. Essa
fonte de dados é compilada pelo Departamento de Operagdes do Mercado Aberto (Demab) do
BCB e repassada ao Departamento Econdmico (Depec), que os utiliza na compilagio das
estatisticas. Parte da divida mobilidria corresponde a papéis da divida securitizada, referida na
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tabela elaborada pela Semag nos autos da PCPR/2014. No coémputo das estatisticas fiscais o
BCB, através do Depec, faz uso também de dados enviados pela STN sobre essas mesmas
dividas securitizadas, por meio de relatérios gerenciais que fornecem informacgles mais
detalbadas. No entanto, essas mesmas informagdes j& fazem parte do conjunto de dados que s&o
disponibilizados pelo Demab, os quais servem de base para as estatisticas. Por questdo
operacional de fluxos, cronograma de informagSes e para dispor de maior nivel referencial
analitico, o Depec faz uso de forma complementar daquelas informa¢des encaminhadas pela
STN. Destaque-se, inclusive, que o Demab divulga publicagdo especifica sobre a divida
mobilidria, que ¢ totalmente compativel com os dados divulgados nas estatisticas fiscais. Em
resumo, esse exemplo nfo pode ser utilizado como base para fazer inferéncias sobre os critérios
gerais utilizados nas estatisticas macroecondmicas do setor fiscal, nem no que se refere a fonte
de dados, nem quanto a contraparte envolvida (setor privado) nem como a natureza do
instrumento utilizado (papéis representativos da divida em mercado).

68. A consolidagdo de todos os itens apresentados na tabela da unidade técnica do
TCU mais acima reproduzida corresponde a R$35,9 bilhdes em termos brutos (3,1% do total da
DLSP) e R$6,4 bilhdes em termos liquidos, ou seja, mediante balanceamento de débitos e
créditos (0,5% do total da DLSP). Evidentemente, embora a participagdo relativa nfo seja a
questdo fundamental, a utilizag8o desses casos de reduzida representatividade na divida, para
justificar posicionamento quanto aos critérios que s@o utilizados nas estatisticas
macroeconomicas do setor fiscal divulgadas pelo BCB por si sd j& seria suficiente para
comprometer a validade das conclusdes que forem obtidas.

69. Dado o que foi exposto até aqui, mostra-se coerente o fato de que o BCB, ao se
referir as fontes de dados utilizadas em suas estatisticas macroecondmicas do setor fiscal, adote
como padrio “as informagdes registradas na contabilidade do sistema financeiro, as
informagdes gerenciais dos sistemas de liquidag¢do e custodia de titulos publicos e os dados
oriundos do balango de pagamentos™. Isso néo significa que ndo possam existir particularidades,
nem muito menos que ndo possa ser defensavel idealizar, sob o ponto de vista técnico, um
procedimento metodolégico que incorpore também os eventos que estdo sendo objeto de
questionamento pelo TCU. O que nio se pode, de forma alguma, é afirmar que o
procedimento que vem sendo adotado pelo BCB seja ilegal ou esteja irregular, dentro do
escopo atual de sua metodologia de apuracio de estatisticas macroecondmicas do setor
fiscal, que segue padriao uniforme desde 1991.

70. Quanto aos ativos dos Fundos Constitucionais do Centro-Oeste (FCO), do
Nordeste (FNE) e do Norte (FNO) e do Fundo do Financiamento Estudantil (Fies), citados pela
Semag no multicitado Relatério na PCPR/2014, essa unidade técnica do TCU defende, pelo teor
de seus comentarios, que, por se tratar de relagdes entre a Unido e o setor privado, representado
pelas pessoas fisicas e juridicas que sdo contraparte (no caso, devedoras), isso significaria que as
estatisticas macroecondmicas do setor fiscal divulgadas pelo BCB ja& comportariam relagdes
junto a entidades que nfo sdo institui¢gdes financeiras e utiliza também essa premissa para
Justificar o seu posicionamento sobre as dividas que estdo sendo objeto de questionamento pelo
TCU. Existe aqui também questSes que refor¢am o entendimento que o BCB mantém sobre o
assunto, conforme destacado nos seguintes aspectos:
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a. Esses ativos constituem fundos publicos que sdo devidamente tratados nas
estatisticas, fato que a unidade técnica do TCU reconhece explicitamente;

b. Apesar de a contraparte desses ativos de fundos (da Unifo) ser o setor privado,
ndo se pode afirmar que as instituigdes financeiras operadoras no sejam parte
envolvida no processo. Isso porque os financiamentos sdo concedidos pelas
instituigdes financeiras, que assumem o risco das operac8es, na forma da lei:

c. Trata-se, portanto, de situagdo totalmente distinta daquelas relativas ao FGTS
e & Finame, que s8o objeto de questionamento pelo TCU. Em primeiro lugar,
essas duas entidades sfo de natureza juridica privada, ao contrario daqueles
referidos fundos, que sfio de natureza publica. Em segundo lugar, referidas
entidades (FGTS e Finame) ndo sfo instituigdes financeiras, nem estdo
incluidas no atual escopo das estatisticas fiscais. Também nfo estfo incluidas
nessas relacGes obrigagdes junto a fornecedores ou haveres junto a pessoas
fisicas e juridicas referentes a programas de regularizagdo de débitos, ou os
haveres do FSB no FFIE, ja relatados anteriormente, apenas para exemplificar;

d. Ou seja, embora possa ser defensdvel idealizar, sob o ponto de vista técnico,
um procedimento metodoldgico que incorpore também os eventos que estdo
sendo objeto de questionamento pelo TCU, junto ao FGTS e a Finame, ou
outros, conforme indicado na alinea anterior, é imperioso reconhecer que esse
ndo ¢ o atual escopo das estatisticas macroecondmicas do setor fiscal
divulgadas pelo BCB. Logo, ndo seria correto qualquer inferéncia no sentido
de que haveria irregularidade ou imprecisdo do BCB ao ndo incorporar
aquelas relagdes junto ao FGTS e 4 Finame, no atual escopo metodolégico.

71. No Relatorio que fundamentou o Acédrddo 2461/2015-TCU-Plenario, alusivo a
PCPR/2014, a Semag retorna em diversas passagens de sua analise aos pontos especificos
enfocados nesta secdo, utilizando-os para justificar interpretagdo propria que propugna pela
inclus@o nas estatisticas das dividas que sdo objeto de questionamento pelo TCU. Em cada uma
das referidas passagens, a andlise recai sob um aspecto diferente: fonte de dados, existéncia de
suposto tratamento similar nas estatisticas, contraparte da relagfio financeira (setor privado) ou se
hé ou ndo intermediagfo do sistema financeiro, sempre utilizando de forma exaustiva critérios de
analogia que desconsideram qualquer particularidade. Para nfo alongar ainda mais a presente
manifestagfio técnica, considera-se que os esclarecimentos prestados até aqui, relativamente aos
quatro pontos mencionados, sio suficientes para justificar que a nfo inclusfio das relagdes entre a
Unido e o BB, a Finame e o FGTS objeto do item 9.1 do Acérddo 825/2015-TCU-Plenario, esta
de acordo com o atual escopo metodologico das estatisticas macroecondmicas do setor fiscal
divulgadas pelo BCB.

72. Merece registro, também, que os esclarecimentos prestados pelo BCB sempre
primaram pelo embasamento e coeréncia técnica e que interpretagdes eventualmente distintas
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dos eventos aqui relatados s@io totalmente plausiveis e aceitaveis, sem qualquer prejuizo a
“verdade dos fatos”, néo se reconhecendo como verdadeira imputagdo transcrita abaixo:

Ao que parece, tentar restringir o escopo e a abrangéncia das estatisticas fisccis,
tentando fazer crer que as mesmas somente registram operagdes junto ao sistema
financeiro, ¢é faltar com a verdade dos fatos e vai de encontro ao que estabelece o
proprio Manual de Estatisticas Fiscais, quando o mesmo evidencia, de maneira clura,
que registra ativos e passivos do setor publico ndo financeiro junto ao setor privado néo
financeiro.

“Operacdes intermediadas. sancionadas ou transitadas por instituicdes do sistema financeiro”

73. Embora reconhecendo que o Manual de Estatisticas Fiscais do BCB nédo contém a
expressdo “operagdes intermediadas. sancionadas ou transitadas por institui¢bes do sistema
financeiro”, o Relatério da Semag no Processo TC 005.335/2015-9 (PCPR/2014) defende que
esse ¢ um dos critérios a serem utilizados pelas estatisticas fiscais, refutando o entendimento
sobre o assunto manifestado pela Autoridade Monetaria na Nota Técnica 204/2015-BCB/Depec.
Para contextualizagfio, transcreva-se excerto da mencionada manifestagéo da unidade do TCU:

Do significado da expressdo “operacoes intermediadas, sancionadas ou transitadas por
instituicdes do sistema financeiro”

()

A interpretagdo extremamente restritiva dada pelo Bacen & expressdo ndo estd em
consondncia com as manifestagdes exaradas pela Autoridade Monetdria por intermédio
dos diversos expedientes trocados com essa Corte de Contas, com as operagides
historicamente registradas pelas estatisticas fiscais e tampouco com o Manual de
Estatisticas Fiscais.

No entanto, estd certo o Bacen quando afirma que referida expressdo ndo estd positivada
-pelo Manual de Estatisticas Fiscais.

De fato, referido termo ndo foi incluido pelo Bacen em referido Manual. No entanto,
documentos e manifestagdes encaminhados pela Autoridade Monetdria no transcurso de
auditorias ja realizadas por esta Corte de Contas permitem concluir que o entendimento
exarado pelo TCU no dmbito do TC 021.643/2014-8 foi empregado corretamente e ¢é
compativel com a metodologia “abaixo da linha”.

Vale ressaltar que referida expressdo ndo é uma criagdo desta Corte de Contas, mas a
consolidagdo de manifestagdes que foram feitas pelo proprio Bacen em outros processos
no dmbito do TCU.(...)

()

Em outras palavras, ndo é necessdrio, para cumprimenio dos requisitos de
tempestividade, disponibilidade, fidedignidade, confiabilidade, regularidade, entre
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outros, que as operagbes a serem registradas pelas estatisticas fiscais tenham ocorrido
diretamente entre o setor publico ndo financeiro e o setor privado financeiro. Basta, para
tanto, que as mesmas estejam, de alguma forma, sob o controle de instituicdo financeira.

()

Os pontos listados acima mostram, de maneira inequivoca, que o entendimento
demasiado restritivo trazido pelas contrarrazdes em relagéo ao significado restritivo da
expressdo “operagdo sancionada, intermediada ou transitada por instituicdo do sistema
financeiro” ndo deve prosperar, posto que ndo compativel com a propria metodologia do
Bacen e com os registros histéricos realizados pela Autoridade Monetdria nas
estatisticas fiscais.

O entendimento correto, em razdo do exposto, ¢, sem duvida, aquele esposado no dmbito
do TC 021.643/2014-8, qual seja: as operagbes a serem registradas pelas estatisticas
fiscais ndo precisam estar relacionadas, necessariamente, a operagdes efetuadas
diretamente entre o setor publico ndo financeiro e institui¢Bes financeiras; basta, para
tanto, que terham sofrido algum tipo de interveniéncia de institui¢bes que infegram o
sistema financeiro.

74. Para a Autoridade Monetaria, ndo € suficiente, como critério de inclusio nas
estatisticas fiscais, que determinada operagdo com o setor publico ndo-financeiro tenha
transitado ou sido sancionada ou intermediada por institui¢do financeira. Em sentido contrario,
para que haja inclus8o nas estatisticas fiscais, a intermediag8o, sangao ou transi¢cdo das operagoes
deve restringir-se ao caso de relagBes ativas/passivas efetuadas diretamente entre o setor publico
ndo financeiro e as institui¢des financeiras, com exce¢dio de casos especificos de que sdo
exemplos a renegociagdo de dividas entre entes federados e outros j& apontados nesta Nota
Técnica e¢ nas Notas Técnicas 204/2015-BCB/Depec e 1560/2015-BCB/Depec, & vista das
particularidades realgadas nessas manifestagdes, decorrentes de legislagao especifica.

75. A ser adotado o critério abrangente empregado pelo TCU, baseado no mero fato
de a operag#o ter sido sancionada, intermediada ou haver transitado por institui¢des do sistema
financeiro, poderia ser desfigurada por completo a metodologia fiscal, tendo em vista que
praticamente todas as operagdes com o setor publico tém o concurso de institui¢des financeiras.
Tome-se como exemplo o caso da divida ativa da Unido (credora) com as institui¢des financeiras
(devedoras). Trata-se de ativo que cumpriria os requisitos para enquadrar-se na DLSP, segundo o
critério ampliativo adotado pela Semag no ja citado Relatério, por ser operagdo “sancionada” por
instituigdo financeira, mas em nenhum momento houve recomendagfo por parte da Corte de
Contas para sua incluso nas estatisticas fiscais. Isso porque relages dessa natureza nfio fazem
parte do escopo das estatisticas macroecondmicas do setor fiscal divulgadas pelo BCB.

76. O BCB adota interpretagdo mals restritiva buscando, em suma, preservar o
objetivo maior de sua metodologia: medir, pela 6tica do financiamento, o impacto das operagdes
do setor publico sobre a demanda agregada.
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77. Mesmo com risco de repeticdo de alguns esclarecimentos ja prestados, quer nesta

Nota Técnica quer na Nota Técnica 204/2015-BCB/Depec, faz-se necessdrio prestar
esclarecimentos sobre outros comentérios expressos pela unidade técnica do TCU na defesa de
sua tese de inclusdo nas estatisticas macroecondémicas do setor fiscal divulgada pelo BCB das
dividas da Unido junto ao BB, a Finame e ao FGTS apontadas no item 9.1 do Acérddo
825/2015-TCU-Plenério, objeto de pedido de reexame. Os comentarios agrupados por blocos
com similaridades de contetido e os respectivos esclarecimentos sfo tratados nos paragrafos
seguintes. Essa estrutura devera prevalecer na parte restante desta Nota.

Comentarios da Semag — bloco 1

Ainda nessa esteira, se é a correta a informagdo prestada pelas contrarrazdes de que um
dos requisitos das fontes de dados é que estejam sujeitas a supervisio e ao
monitoramento do Bacen e de que, desse modo, a Autoridade Monetdria poderia
"determinar sua alteracdo”, entdo porque motivo o Bacen, sabedor da natureza das
operagbes realizadas entre a Unido e os bancos federais (BNDES e BB) no dmbito das
equalizacBes de taxas de juros do PSI e do Safra Agricola, em vez de amparar-se em
registros poucos tfransparentes de referidas institui¢bes financeiras e, assim, negar-se a
efetuar o registro das respectivas dividas da Unido nas estatisticas fiscais, néo
determina, de imediato, o registro adequado dos montantes devidos em contas
patrimoniais que espelhem a verdadeira esséncia das operagdes?

Nesse sentido, se esse for o critério fundamental para a escolha das fontes de dados,
entdio é dever desta Corte de Contas, para fiel cumprimento das estatisticas fiscais,
determinar a imediata exclusdo, dessas estatisticas, de todo e qualquer estoque de ativo
e/ou de passivo cuja fonte de dados ndo esteja sob o controle do Bacen.

()

Ressalta-se que a divida da Unido ndo é junto a Finame, mas junto ao BNDES. A divida
junto & Finame ocorre de maneira indireta (como bem lembrado no relatorio que
embasou referido acérddo), por intermédio do BNDES, que a utiliza como uma espécie
de brago operacional.

78. E evidente que a Autoridade Monetaria pode determinar alteragBes nos sistemas
de registro contabil seguido pelas institui¢des financeiras para incorporar os aprimoramentos no
registro dos créditos a receber relacionados a equalizagdo de taxas agricolas, na qualidade de
responsavel pela supervisdo bancéria. Essa possibilidade foi inclusive citada na Nota Técnica
204/2015-BCB/Depec, quando foi esclarecido também sobre a existéncia de diferengas de
critério contdbil utilizado, de competéncia, seguido pelo sistema bancério, e de caixa pelas
estatisticas fiscais. Além disso, € ndo menos importante, explicitou-se que a classificagfio de
valores como exigiveis ou ndo exigiveis extrapola as fun¢des do BCB, por constituirem relacdo
entre os Orgdos gestores dos respectivos programas e as respectivas instituicdes financeiras
executoras, que seguem normas e procedimentos proprios, ndo fixados pela Autarquia.
Adicionalmente, ndo se pode ignorar que estd pendente de julgamento recurso do BCB nos autos
deste Processo TC 021.643/2014-8 acerca do enderegamento justamente dessas questdes, no qual
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se requereu inclusive manifestacdo da Corte de Contas acerca das implicagdes advindas do
eventual registro dessas relagSes nas estatisticas, o que impede a adocfo imediata das
providéncias antes da deciséo final do processo.

79. Finalmente, o BCB néo pode desconsiderar a importancia da questdo institucional
envolvida no caso da Finame com relagdo as estatisticas macroecondmicas do setor fiscal,
havendo discordincia quanto a afirmagfo da unidade técnica do TCU de que “A4 divida junto a
Finame ocorre de maneira indireta (como bem lembrado no relatério que embasou referido
acorddo), por intermédio do BNDES, que a utiliza como uma espécie de brago operacional”.
Como visto anteriormente, ¢ importante frisar mais uma vez que referida entidade esta fora do
escopo das estatisticas macroecondmicas do setor fiscal, no padrdo uniforme utilizado desde
1991, ndo se entendendo razodvel utilizar registro especifico de relagdo ocorrida no passado,
supostamente similar, como analogia para ampliar a cobertura das referidas estatisticas.

Comentarios da Semag — bloco 2

Desse modo, ante o exposto acima, ndo had duvida de que a expressdo “no momento em
que sdo pagas" empregada pelo Manual de Estatisticas Fiscais significa que a despesa
primdria deve ser registrada no momento em que ocorre o financiamento, e ndo apenas
quando os recursos saem da Conta Unica.

()

Esclareceu-se que medir pela dtica do financiamento é registrar a variagdo da DLSP e,
por conseguinte, mensurar o resultado fiscal, no momento em que o financiamento é
obtido ou concedido pelo ente estatal.

Desse modo, as estatisticas fiscais apuradas pelo Bacen deveriam ter registrados os
passivos da Unido: (i) junto ao FGTS, no dmbito do Programa Minha Casa Minha Vida
(PMCMV) no momento em que o FGIS efetuou o pagamento das subvengdes em seu
nome, (i) junto ao FGTS, no dmbito da Lei Complementar 110/2001, quando os recursos
foram transferidos do FGTS (Caixa) para a Conta Unica do TN;: (iii) junto ao
BNDES/Finame, no momento em que 0s montantes referentes a equalizagdo de taxas de
Jjuros deixaram de ser pagos na data devida d referida entidade, (iv) junto ao BB,
quando, do mesmo modo, os montantes relativos a equalizagdio de taxa de juros no
ambito da equalizagdo da safra agricola deixaram de ser pagos na data devida.

()

E por isso que as dividas da Unido junto ao BB no dmbito da safra agricola e junto ao
BNDES no dmbito do PSI devem ser registradas pelo Bacen, pois o financiamento jd
ocorreu. E, ressalte-se, o registro de referida obrigagdo ndo teria qualquer relagdo com
o regime de competéncia, mas com o inegavel fato de que o financiamento ja ocorreu, e
que foi concedido pela propria institui¢do financeira credora (BB e BNDES).

No caso do BB e do BNDES, despesas de responsabilidade da Unido junto a tais
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institui¢Bes financeiras ainda néo foram honradas, mesmo depois de ultrapassado o
prazo para pagamento.

80. Quanto ao critério de caixa utilizado, aplicam-se a esses comentarios,
inicialmente, os mesmos esclarecimentos acerca do “Comentarios da Semag — bloco 1”7 acima,
para os casos do BB e da Finame. Sem prejuizo dos demais aspectos, a avaliagdo quanto ao
momento em que 0s recursos sdo devidos (ou deixaram de ser pagos) extrapola as fungdes da
Autoridade Monetaria por constituirem relagdo entre os &rgdos gestores dos respectivos
programas e as respectivas instituigdes financeiras executoras. Ademais, existem questdes que
n3o dependem da atuagdo do BCB, estando ligadas, por exemplo, ao periodo de caréncia dos
financiamentos, ao pagamento das prestagdes pelo tomador do crédito, a confirmagfo da real
existéncia de equalizagiio e a apuragfio, pelos Orglos competentes, do quanto devido e do
momento em que se considera formalmente constituido o passivo. No caso da Finame, a situagdo
¢ mais complexa, dado o aspecto institucional envolvido. No caso do FGTS, destacam-se ainda
os seguintes pontos: extrapola as fungdes do BCB avaliar o momento em que o FGTS efetuou
eventuais pagamentos do PMCMV em nome da Unifio € 0 momento em que foram transferidos
recursos do FGTS para a Conta Unica do Tesouro.

Comentarios da Semag — bloco 3

Todos os requisitos necessarios ao registro das dividas da Unido junto ao FGTS estdo
presentes. Frise-se, alids, que os requisitos sdo semelhantes aqueles ulilizados pelo
Bacen para o registro de dividas da Emgea junto ao FGTS e dividas da Unido junto a
Caixa Econdmica Federal, decorrentes da utilizagdo de recursos proprios da Caixa para
o pagamento de despesas em nome da Unido nos programas Bolsa Familia, Seguro
Desemprego e Abono Salarial.

81. Embora j4 tenham sido prestados esclarecimentos acerca dos citados passivos da
Unido junto ao FGTS, é importante reforgar que, a luz da metodologia das estatisticas
macroecondémicas do setor fiscal divulgadas pelo BCB, os requisitos para sua inclusdo na DLSP
e no Resultado Primdrio ndo estdo presentes. O FGTS ¢ um fundo privado e suas relagdes com o
setor publico estdo fora da abrangéncia das estatisticas do BCB no padrdo uniforme adotado
desde 1991. Ademais, o mencionado caso da Emgea ndo serve para justificar a assertiva inicial
de que “todos os requisitos necessarios ao registro das dividas da Unido junto ao FGTS estdo
presentes” conforme detalhadamente esclarecido na segunda sec@o desta Nota Técnica e também
na Nota Técnica 1560/2015-BCB/Depec, que tratava basicamente de algumas especificidades
cogitadas pela unidade técnica do TCU.

82. Destaque-se também que ndo serve de base para a referida assertiva a comparagéo
feita com o mencionado pagamento de despesas pela CEF em nome da Unido, relativamente aos
programas sociais elencados. Isso porque, entre outros aspectos, nesse Gltimo caso, trata-se de
relagdo entre a Unido e uma instituigdo financeira (CEF), totalmente diferente daquelas
apontadas junto ao FGTS, que € um fundo privado e est4 fora do escopo das estatisticas.
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4 - O processo de compilacio de estatisticas macroecondomicas do setor fiscal, 2 luz dos
manuais internacionais de referéncia e a discricionariedade do BCB na producio de dessas
estatisticas

Comentarios da Semag — bloco 4

No dmbito de auditoria realizada por intermédio do TC 014.263/2005-4, foi
encaminhada ao Bacen a Requisicdo 02/2005 (pega 231, p. 138-140). Ao ser questionado
sobre qual seria a versdo do “Government Finance Statistics Manual” de edigdo do FMI
que teria servido como base conceitual para a elaboragdo das estatisticas fiscais “abaixo
da linha” utilizada pelo Bacen, referida autarquia informou tratar-se da versdo de 1986,
manifestando-se (peca 231, p. 173-174) nos seguintes termos.

O Manual de Finangas Publicas do FMI, publicado em 1986, conquanto tenha
servido como referencial metodologico para as estatisticas de finangas publicas
publicadas pelo Depec, nunca chegou a ser integralmente implantado, j4 que néo
hé quaisquer compromissos formais entre o Banco Central e o FMI paraadoc&o dos
Manuais de Estatisticas de Financas Publicas. Ressalte-se que, no acordo de
assisténcia financeira realizado entre o Brasil e aquele organismo, que vigorou de
1998 a 2004, o critério utilizado para avaliagfo das metas - varidveis de estoque e
fluxo - segue integralmente a metodologia instituida e adotada pelo Depec.
(Grifou-se)

Referida informagdo, ressalte-se, lambém esta presente no item 9 do Manual de
Estatisticas Fiscais (pega 231, p. 29) publicado pelo Bacen em seu sitio na internet.

Desse modo, ao contrdrio do que alegam as contrarrazdes, a produg¢do das estatisticas
fiscais pelo Bacen ndo esta totalmente amparada em critérios rigidos e padrdes
internacionalmente aceifos.

Entretanto, isso ndo significa que a metodologia estabelecida pelo Bacen esteja
equivocada. Como informa o proprio Bacen, a implementagéo dos padrdes e critérios
Internacionais deve respeitar as particularidades de cada pais, tais como: dimensdes da
economia, setores de atividade econdmica mais relevantes, fontes de dados existentes,
entre outros. Ndo hd duvida, essas defini¢bes especificas sdo prerrogativas das préprias
instituigBes compiladoras das estatisticas macroeconémicas, no exercicio de juizo
discriciondrio proprio. (Grifos ausentes no original.)

Ocorre que, wma vez em que Se define como os padrdes serdo implementados no pais, é
preciso efetuar os registros de modo a obedecé-los. Ndo é porque se trata de wma
estatistica que a entidade compiladora poderd escolher se efetuard ou ndo os registros
devidos, sob pena de alterar os padrées por ela estabelecidos.

Todas as determinagdes exaradas pelo TCU sdo compativeis com os Manuais editados
pelo FMIL

()

Departamento Econémico (Depec)
SBS Quadra 3, Bloco B. Edificio Sede — 10° andar
70074-900 — Brasilia (DF)
Telefone: (61) 3414-1002 — Fax (61) 3414-3754
E-mail: depec@beb.gov.br



il
b o
BANCO CENTRAL DO BRASIL

NOTA TECNICA 2111/2015-BCB/DEPEC 41

Ao contrdario do que afirmam as contrarrazdes, diversos documentos obtidos junto a
referidos TCs, e anexados aos presentes autos, mosiram, entre oulros aspeclos, que. a
metodologia “abaixo da linha” do Bacen ndo segue totalmente as normas previstas pelos
Manuais de Estatisticas de Finangas Publicas editados pelo FMI; (...).

83. A Semag afirma em seu Relatério apresentado no Processo TC 005.335/2015-9
(PCPR/2014) que as estatisticas fiscais produzidas pelo BCB néo estariam totalmente amparadas
em critérios rigidos e padrdes internacionalmente aceitos, ressaltando, no entanto, que “isso ndo
significa que a metodologia estabelecida pelo Bacen esteja equivocada’.

84. O Manual de Estatisticas Fiscais do BCB deixa absolutamente claro que “embora
tenha servido como referencial metodolégico para as estatisticas de finangas publicas
publicadas pelo Depec, o GFSMS6 [Government Finance Statistics Manual 1986, publicado
pelo Fundo Monetario Internacional — FMI] nunca chegou a ser integralmente implantado, ja
que ndo havia compromissos formais entre o Banco Central e o FMI para adogdo dos Manuais
de Estatisticas de Finangas Piblicas”. Também destaca que “sobre a versdo de 2001 [nova
versdo do Manual publicada pelo FMI), é importante ressaltar que o préprio Manual reconhece
que seus dispositivos constituem um passo bastante ambicioso nas estatisticas fiscais e poucos
paises estariam em condigbes de implantd-lo de forma plena. Reconhece também que a
implantacdo deve se dar por etapas (...)”. Mesmo assim, diversos dispositivos previstos no
Manual do FMI de 2001, como a conciliagdo entre fluxos e estoques e a explicitagdo de fluxos
de ajustes patrimoniais ja fazem parte das estatisticas publicadas pelo BCB.

&5. Os manuais internacionais servem como referéncia para a metodologia fiscal
adota pelo BCB, e por isso pode ser afirmado que elas seguem, sim, padrdes internacionalmente
aceitos. Tanto ¢ assim que as estatisticas do setor fiscal publicadas pelo BCB integram, conforme
ja havia sido afirmado na Nota 204/2015-BCB/Depec, o Padriio Especial de Disseminagéo de
Dados (Special Data Dissemination Standards — SDDS), o mais elevado padrdo estatistico
internacional em vigor.

86. De acordo com relatério publicado pelo FMI’ no més em curso, em amostra de
115 (cento € quinze) paises, apenas 9 (nove), entre eles o Brasil, publicam, por exemplo, daclos
referentes ao resultado nominal (overall fiscal balance) incluindo todo o setor publico néo-
financeiro. Considerando apenas a amostra de 40 (quarenta) paises integrantes do subgrupo de
paises emergentes e de renda média, somente Brasil e mais 4 (quatro) paises publicam dados que
incluem todo o setor publico ndo-financeiro.

87. Nao resta duvida, portanto, de que, além de seguirem padrdes internacionais,
embora com adaptagdes ao caso brasileiro, as informagdes fiscais publicadas pelo BCB colocam
o pais entre os de mais elevado padrdo de disseminagéio de dados. De mais a mais, o préprio
TCU acabou por reconhecer que o BCB tem certa discricionariedade técnica para defini¢éio dos
critérios, a partir das referéncias internacionais, ndo se entendendo, todavia, o porqué de, na

! FMI, Fiscal Monitor, Oclober 2015, disponivel no endereco eletrénico
http://wwaweimbore/external/pubs/ {7/ 201 5/02/fmindex.htm
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visdo da Semag, essa reserva técnica aplicar-se apenas a fixagdo da metodologia e ndo assim a
interpretagdo sobre o enquadramento de relages, mesmo nos casos em que ha divergéncia de
carater tedrico-metodoldgico ou pratico.

Comentarios da Semag — bloco 5

Em 2006, no processo TC 004.817/2006-9, o Departamento Econdmico do Banco
Central do Brasil, por intermédio de expediente encaminhado ao entdo secretdrio
Adjunto do Tesouro Nacional, a respeito de "Representacdo formulada por técnicos do
Tribunal de Contas da Unido (TCU) sobre supostas irregularidades no aumento de
capital da Empresa Gestora de Ativos — Emgea em 2004 e os impactos fiscais advindos
de tal operagdo”’, assim se manifesta (pega 249, p. 5-9):

Finalmente, acrescentamos que embora os conceitos e procedimentos gerais
adotados na metodologia encontrem-se definidos e publicados, a sua aplicagdo no
ambito do Banco Central pressupde, sem prejuizo a observancia das linhas gerais
aplicdveis, um minucioso exame caso a caso, de forma a avaliar e refletir
convenientemente o impacto fiscal das operagdes envolvidas. Nesse sentido,
ressalta-se a necessidade de inibir, em se tratando de estatisticas fiscais, a fixac#o de
procedimentos linearmente rigidos, incapazes de cobrir toda a diversidade e
complexidade das questdes envolvidas na esfera do setor publico. Os préprios
manuais de estatisticas fiscais de &mbito internacional adotam essa precaucdo.
(Grifou-se)

A época de referida comunicagdo, os trabalhos realizados no bojo do TC 004.817/2006-9
ndo tinham por objetivo determinar o registro de um passivo nas estatisticas fiscais. O
objetivo era determinar a exclusdo de ativo que havia sido inserido nas estatisticas
fiscais sem que o mesmo atendesse aos critérios e pardmetros estabelecidos pelo Bacen
em sua metodologia de apuragdo “abaixo da linha”.

Neste ano de 2015, no dia 19 de janeiro, em razdo de noticias veiculadas pela imprensa
em relagdo a conclusdes contidas no bojo do TC 021.643/2014-8, o Bacen fez publicar a
seguinte nota de esclarecimento em seu sitio na rede mundial de computadores. Ao gue
parece, referida nota confradiz a declaragdo transcrita acima. In verbis:

Em relagdo a4 matéria “Relatério do TCU revela que o BC deixou R$ 40 bilhdes de
fora da divida federal”, divulgada no jornal Valor Econémico do dia 19 de janeiro
de 2015, o Banco Central do Brasil esclarece:

A metodologia de apuragfio dos indicadores fiscais pelo Banco Central do Brasil
(conceito abaixo da linha) segue padres internacionalmente consagrados e tem
como fontes primarias de informagfes os dados contdbeis das instituigGes
financeiras (Cosif), os dados do balango de pagamento e as movimentagdes da
conta Unica do Tesouro Nacional.

Os resultados apurados e divulgados pelo Banco Central do Brasil refletem
consistentemente, 1o escopo e no tempo, referida metodologia estabelecida.
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Coerente com a metodologia que sempre adotou, que nfo contempla margem de
discricionariedade sobre o que incluir ou nfo incluir, 0 Banco Central do Brasil,
na apuracdo das estatisticas fiscais, registra todos os montantes compreendidos
no conceito da divida liquida do setor plblico ndo financeiro (DLSP), ndo tendo
deixado de registrar qualquer montante que integra essa metodologia. (Grifou-se)

Registrada essas manifestacdes contraditorias do Bacen, com as devidas vénias, conclui-
se que o Bacen precisa decidir se vai adotar um cardter mais discriciondrio & sua
metodologia — como assim o pretendeu em 2006 quando instado a efetuar a exclusdo de
um haver das estatisticas fiscais — ou se vai optar por uma conduta mais rigida e sem
margem de discricionariedade no computo da DLSP e da NFSP — como o fez quando o
interesse era negar o registro de passivos nas estatisticas fiscais.

88. Aqui também ha divergéncias de cunho técnico em relacdo ao método utilizado
pela unidade técnica do TCU para os citados casos junto ao BB, Finame e FGTS, tendo em vista
que a interpretagdo de manifestagdes do BCB em processos anteriores, tomadas literalmente e
possivelmente sem considerar integralmente seu contexto original, em situagdes que em nada se
comunicam, ndo seria apta para referendar as conclusdes que fundamentam o posicionamento da
Semag em seu Relatério no Processo TC 005.335/2015-9 (PCPR/2014). O BCB sempre se
manifestou sobre os atuais eventos que estdo sob questionamento do TCU de forma coerente,
sem mudanga de posicionamento, nfo indicando qualquer discricionariedade no tocante a
avaliag@o de seus impactos a luz da metodologia de estatisticas macroeconémicas do setor fiscal.
Nesse sentido, apresentou todos os fundamentos técnicos que, inclusive segundo a margem de
reserva técnica atribuida pelos manuais internacionais ao compilador estatistico, justificam que a
ndo inclusdo dessas relagdes estd coerente com os critérios e procedimentos que vém sendo
utilizados de forma uniforme desde 1991. O que se admitiu, também em manifestagdes desta
Autarquia no presente Processo TC 021.643/2014-8, foi a razoabilidade técnica de idealizar
padrdo estatistico mais amplo, desde que condicionada ao equacionamento de diversos aspectos
e lacunas, que vao desde a adequagiio de procedimentos operacionais, passando pela andlise das
situagdes institucionais subjacentes, até chegar & superagéio das implicagdes que podem advir de
uma mudanga no escopo estatistico.

89. Assim, o teor da referida Nota de Esclarecimento, publicada na pagina do BCB na
internet, € verdadeiro e coerente com o entendimento que a Autarquia sempre manifestou sobre
0s casos concretos em discussdo. J& o contetido da manifestagdo exarada em 2006, que respondia
a situagfo de natureza totalmente distinta, frise-se, corroborava a preocupagéo legitima de evitar
inferéncias indevidas no processo de compilagdo estatistica. Como exemplo, podem-se citar
aqueles eventos ocorridos no passado, sem expressiva relevincia estatistica, que a prépria
unidade técnica do TCU resgata, os quais foram recepcionados nas estatisticas por forca de
situagGes especiais, em geral decorrente de legislagdo especifica. Como ja pontuado, o BCB
entende que néo € possivel, a partir dai, extrapolar sua aplicagfio a situaces com as quais néo se
relaciona em termos da natureza dos eventos tratados.

Comentirios da Semag — bloco 6

8.12.4 Omissbes de registro de passivos e de transagbes primdrias deficitdrias da Unidio
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()

Os autos mostram que 0s atos forart praticados com o objetivo de evidenciar situacio
fiscal incompativel com a realidade dos fatos. O ndo registro dos pagamentos das
subvengdes, a contrata¢do de operagdes de crédito com inobservdncia de condi¢des
estabelecidas em lei, o ndo registro nas estatisticas fiscais das dividas contraidas junto
ao FGTS e a omissdio duas respectivas despesas primdrias no cdlculo do resultado fiscal
criaram a falsa condi¢do para que a Presidente da Republica editasse decretos de
contingenciamento em montantes inferiores aqueles necessarios ao cumprimento das
metas fiscais do exercicio de 2014, permitindo, desse modo. a execugdo indevida de
despesas de cardter discriciondrio.

()

(...) como consequéncia da omissido dos passivos correspondentes nas estatisticas
fiscais, criou-se condicBes irreais a reger a programagdo orcamentdria e financeira de
2014, permitindo a realizagdo de despesas excessivas a luz da meta fiscal estabelecida
para o exercicio pela LDO.

(.)

Desse modo, quando o Bacen, em verdadeira afronta aos ditames de sua pripria
metodologia, deixa de efetuar o registro de expressivos passivos da Unido nas
estatisticas fiscais, provoca, de maneira indevida, efeitos sobre todo o processo
orgamentdrio, com reflexos, inclusive, sobre a gestdo das financas publicas. Dai que, por
certo, é forgoso concluir que os procedimentos levados a cabo pelo Bacen para a
compilagdo das estatisticas fiscais devem ser colocados em pratica de modo a manter a
harmonia, a consisténcia e a integracdo de todo o processo or¢amentdrio, permitindo
alcangar os objetivos da gestdo fiscal responsavel (grifou-se).

()

Observa-se que cada irregularidade descrita possui particularidades e diz respeito a
determinado aspecto da gestdo das finangas publicas. Porém, ao analisd-las em
conjunto, verifica-se uma interligagdo, um fio condutor, posto que, desde o inicio do
exercicio, as agdes adotadas na gestdo das finangas publicas federais induziram a uma
inveridica aparéncia de equilibrio, encobrindo a real situagdo das contas publicas.

()

Os autos mostram que os atos foram praticados com o objetivo de evidenciar situagdo
fiscal incompativel com a realidade dos fatos. O ndo registro dos pagamentos das
subvengdes, a contratagdo de operacbes de crédito com inobservincia de condi¢des
estabelecidas em lei, 0 ndo registro nas estatisticas fiscais das dividas contraidas junto
ao FGTS e a omissdo das respectivas despesas primdrias no cdlculo do resultado fiscal
criaram a falsa condigdo para que a Presidente da Republica editasse decretos de
contingenciamento em montantes inferiores aqueles necessarios ao cumprimento das
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metas fiscais do exercicio de 2014, permilindo, desse modo, a execugdo indevida de
despesas de cardter discriciondrio.

90. Os procedimentos adotados pelo BCB na compilagdo das estatisticas
macroecondémicas do setor fiscal, relativamente a passivos da Unifio junto a BB, Finame e FGTS,
que estdo sendo objeto de questionamento pelo TCU, estdo alinhados com a metodologia
divulgada no Manual de Estatisticas Fiscais.

91. Evidentemente, do ponto de vista técnico, sdo plausiveis interpretagdes distintas
dos eventos aqui relatados, que postulem, conforme ja mencionado, interpretacio mais
abrangente para as estatisticas macroecondomicas do setor fiscal, na forma como defende a
unidade técnica do TCU. Essa razoabilidade técnica de interpretagdo diversa, contudo, néo
pressupde nem implica de forma alguma que o tratamento estatistico adotado esteja em
desacordo com o padriio metodolégico que vem sendo seguido pelo BCB, de forma uniforme,
desde 1991, nem que haja ilegalidade ou irregularidade. Ademais, ndo dispensa a analise das
possiveis implicagdes que seriam advindas da incorporagfio nas estatisticas dos estoques de
passivos apontados pelo TCU. Este tltimo ponto também foi devidamente destacado na Nota
Técnica 204/2015-BCB/Depec, que instruiu o pedido de reexame das determinagdes postas no
item 9.1 do Acdrdéo 825/2015-TCU-Plenario, acerca do refazimento das estatisticas pelo BCB.

92. Merece ser ressaltada ainda a independéncia técnica e operacional que sempre
pautou o processo de compilagfo das estatisticas macroecondmicas do setor fiscal divulgadas
pelo BCB. Um exemplo disso pode ser demonstrado pelos prdprios estoques de dividas de
equalizagdo de taxas que ja vém sendo registradas nas estatisticas abaixo da linha, junto ao BB
(alongamento de crédito rural) e ao BNDES (PSI). O registro dessas dividas, que acumulavam
R$10,2 bilhdes em dezembro de 2014, gerou déficit fiscal primario nas estatisticas fiscais
“abaixo da linha”, ao passo que, no célculo sob a otica de receitas e despesas (“acima da linha™)
esse impacto ndo foi observado, tendo em vista que o pagamento néo ocorreu.

93. Conforme esclarecido ao longo de todo o processo de analise pelo TCU, esses
estoques que estdo registrados nas estatisticas representam situagdes distintas daqueles que sdo
objeto de questionamento pela Corte de Contas. Quanto a estes Ultimos, os requisitos para
registro nas estatisticas nédo estiveram presentes em sua totalidade, destacando-se, entre outros
aspectos: a natureza de setor privado ndo financeiro das entidades envolvidas, nos casos das
dividas junto a Finame e ao FGTS, fora, portanto, do atual escopo estatistico; e as diferencas de
critério de apropriagdo contabil, no caso das demais dividas de equalizagio agricola junto ao BB.

94. Vale frisar, por oportuno, que o BCB atua com autonomia técnica e operacional
na compilagdo de suas estatisticas fiscais, tanto assim que, ao longo dos dltimos anos, inclusive
em 2014, efetuou registros que produziram déficit fiscal primério nas estatisticas “abaixo da
linha”, sem se pautar pelo tratamento dispensado ds mesmas relagdes no célculo realizado pela
tica de receitas e despesas (“acima da linha”). Pode-se citar, por exemplo, os casos do passivo
da Unifo com a CEF correspondente aos pagamentos, com recursos proprios da instituicdo
financeira, de programas sociais como Bolsa Familia, Seguro Desemprego e Abono Salarial; e as
proprias dividas de equalizagfio de taxas do PSI junto ao BNDES (parcela que estd no balango da
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institui¢do financeira e ndo na Finame, que, como visto, ndo preenche os critérios metodoldgicos
para inclusdo na DLSP).

95. Para além desses registros especificos, que bem demonstram a coeréncia com que
sdo compiladas e divulgadas as estatisticas macroecondmicas do setor fiscal, o BCB divulgou,
também ao longo de 2014, uma série de outros resultados negativos na economia brasileira
(como se vé nos graficos a seguir), a bem do principio da transparéncia que rege a Administragéo
Piblica.

96. Nesse sentido, por exemplo, tem-se que as proje¢Ses do mercado divulgadas
semanalmente pelo BCB por meio do Boletim Focus® apontaram em 37 semanas (do total de 51
semanas), crescimento do Produto Interno Bruto (PIB) para 2014 inferior a proje¢do da semana
anterior. A projec¢do para o PIB 2014 divulgada em 3 de outubro de 2014 j4 indicava crescimento
do PIB para aquele ano de apenas 0,24%.

Produto Interno Bruto (PIB)

350 Projecbes do mercado divulgado pelo Boletim Focus
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O Boletim Focus é divulgade pelo Banco Central todas as segundas-feiras com as projegbes da sexta-feira anterior realizadas por
dezenas de analistas de mercado. As projecdes para todos os dias (apresentadas acima) estdo disponiveis no site do Banco Central

97. Na mesma linha, o Indice de Atividade Econdmica ([BC-Br)9 elaborado e
divulgado mensalmente pelo BCB apontou § retracdes mensais da atividade econdmica em 2014,
do total de 12 observagdes.

¥ Disponivel para consulta na pagina do BCB na internet em http:/www.beh.gov.br?FOCUS,

® O IBC-Br serve como indicador antecedente do nivel de atividade econdmica no Pais. Essas informagdes
precedem e sfo mais frequentes do que as do PIB divulgadas apenas trimestralmente pelo IBGE. Pode ser
consultado na se¢fo de indicadores econdmicos da pagina do BCB (http://wwww.heb.vov. b 2 INDEC()),
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Outro ponto relevante: a politica monetéria executada pelo BCB atua Unica e
exclusivamente para manter controlada a inflagdo. O Comité de Politica Monetaria (Copom)
aumentou a meta da taxa Selic a cada reunido entre marco de 2013 e abril de 2014, periodo em
que as projecdes de inflagdo do mercado também se mantiveram em ascensfo. Logo apds
interromper o ciclo de aumento da taxa Selic, as projecSes de inflagdo do mercado também se
acomodaram e inclusive apresentaram tendéncia de queda.

Expectativa de Inflagéo ys Meta Taxa Selic
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elfety da Taxa Selic

O comportamento da taxa de cAmbio ¢ uma das varidveis que podem impactar a
inflagdo. A apreciagdo do Real seguida de certa estabilidade da taxa de cdmbio durante um
periodo de 2014 contribuiu para o Copom manter a meta da taxa Selic estavel durante algumas
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reunides. A depreciagdo do Real a partir de meados de setembro, entre outros fatores, contribuiu
para o Copom decidir retomar o ciclo de aperto monetario na reunido de outubro.
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Nessa toada, vale sumariar os principais fatores econdémicos determinantes dos

ciclos recentes de politica monetaria:

a. abril a julho de 2010, elevagdo da meta da taxa Selic de 8,75% ao ano para

10,75%: o Copom identificou sinais de aquecimento da economia (trajetéria
dos ntcleos de inflagdo, elevagdo das expectativas de inflagdo, indicios de
escassez de mdo-de-obra em alguns segmentos ¢ elevagdo dos custos dos
insumos) e certa deterioracio das proje¢des de inflagdo no cenario
prospectivo, que demandaram ajuste das condigdes monetarias ao cendrio
prospectivo da economia, para asscgurar a convergéncia da inflagdo a
trajetoria de metas;

agosto a dezembro de 2010, estabilidade da meta da taxa Selic em 10,75%: o
Copom considerou que a convergéncia da inflagdo para o valor central da
meta tendia a se materializar, amparado nos fatos de a politica monetaria atuar
com defasagem sobre a atividade e sobre a inflagdio e de que os efeitos do
processo de ajuste da taxa basica de juros iniciado em abril de 2010 ainda néo
se faziam sentir integralmente;

janeiro a julho de 2011, elevacdo da meta da taxa Selic de 10,75% para

12,50%: o cendrio prospectivo para a inflagdo evoluiu desfavoravelmente,
levando o Copom a iniciar processo de ajuste da taxa bésica de juros, cujos
efeitos contribuiram para que a inflagdo convergisse para a trajetoria de metas;
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d. agosto de 2011 a outubro de 2012, reducdo da meta da taxa Selic de 12,50%
para 7,25%: diante de substancial deterioragdo do cendrio internacional
(implicando viés desinflacionario no horizonte relevante) e seus impactos na
economia brasileira, intensificando o processo de moderagdo da atividade
doméstica, o balango de riscos para a inflagédo se tornou mais favoravel;

e. novembro de 2012 a margo de 2013, estabilidade da taxa Selic em 7,25%: o
Copom avaliou que o cendrio prospectivo para a inflagdo apresentava sinais
favoraveis e reafirmou sua visdo de que a inflagdo acumulada em doze meses
tendia a se deslocar na diregdo da trajetéria de metas;

f. abril de 2013 a abril de 2014. elevagfio da meta da taxa Selic de 7,25% para
11,00%: o Copom observou que o nivel elevado da inflagdo e a dispersdo de
aumentos de pregos contribufam para que a inflagdo mostrasse resisténcia,
ensejando resposta da politica monetdria para neutralizar riscos que se
apresentavam no cendrio prospectivo para a inflagéo;

g. maio a setembro de 2014, estabilidade da meta da taxa Selic em 11,00%: apds
doze meses de aperto nas condigBes monetdrias para combater pressdes
inflaciondrias, o Copom avaliou que os efeitos da elevagdo da taxa Selic sobre
a inflagdo, em parte, ainda estavam por se materializar;

h. outubro de 2014 a julho de 2015, elevacfo da meta da taxa Selic de 11,00%
‘para 14,25%: o Copom identificou intensificagio de dois importantes
processos de ajustes de pregos relativos — realinhamento dos precos
domésticos em relagdo aos internacionais e realinhamento dos precos
administrados em relagdo aos livres, tornando o balango de riscos para a
inflagdo menos favoravel, ciclo que sé foi interrompido na 193° reunido, em
setembro de 2015, quando se entendeu que “avaliando o cenério
macroecondmico, as perspectivas para a inflagédo e o atual balanco de riscos,
(...) a manuten¢do desse patamar da taxa basica de juros, por periodo
suficientemente prolongado, ¢ necessaria para a convergéncia da inflagdo para
a meta no final de 2016” .

103. Diante disso, pode-se concluir que o desempenho da missao institucional do BCB
de assegurar a estabilidade do poder de compra da moeda ocorre em conformidade com um rito
formal de tomada de decisdo pelo Copom e divulgagdo publica mediante instrumentos de
comunicagdo que, em seu conjunto, fornecem arcabougo institucional que assegura a
transparéncia e adequagfo técnica das deliberacdes, de maneira consentdnea com a conjuntura
econdmica existente em cada momento.

104. Idéntica légica se aplica ao processo de elaboragdio e publicagdo de estatisticas
macroecondmicas do setor fiscal pelo BCB, amparado em lastro de elaboragdes técnicas
fartamente manualizadas, tomando sempre como referéncia cddigos e padrdes internacionais que
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sdo notoriamente idealizados como relevantes ferramentas de controle politico e social, ndo
havendo falar em qualquer irregularidade atribuivel aos dirigentes da Autarquia.

105. Enfim, o fato é que o BCB divulga de forma periddica conjunto amplo de
estatisticas ¢ proje¢des de varidveis econdmicas, respeitando rigorosamente o calenddrio ¢ a
metodologia previamente fixados, englobando (a) compilagdo de proje¢des elaboradas pelo
mercado, divulgadas no Boletim Focus; (b) compilagdo de dados estatisticos econdmicos e
sociais elaborados por outros organismos publico, privado, nacionais e internacionais; e (c)
estatisticas elaboradas pelo proprio BCB.

5 - Conclusoes

106. Todos os esclarecimentos prestados ao longo desta Nota Técnica reforcam a
convic¢do do BCB quanto a correta aplicagdo da metodologia de estatisticas macroecondmicas
do setor fiscal aos eventos que sdo objeto de questionamento pelo TCU, relacionados a
equalizagfo agricola registrada junto ao BB; a equalizagéo de taxas do PSI, junto a Finame; e aos
pagamentos efetuados pelo FGTS, vinculados ao PMCMV e outros. Destacam-se na presente
analise os seguintes aspectos:

a. O enquadramento de relagdes da Unido nas estatisticas macroecondmicas do
setor fiscal, publicadas pelo BCB, utilizadas como pardmetro para avalia¢do
do cumprimento de metas fiscais, ndo decorre de lei propria, tendo em vista
que nfo foi editada qualquer norma legal ou cogente sobre a metodologia
adotada. Tampouco os conceitos, a abrangéncia, os critérios e o0s
procedimentos operacionais da metodologia “abaixo da linha”, utilizada pelo
BCB a partir de referéncias internacionais, sdo estabelecidos por lei ou
normas;

b. A DLSP e o Resultado Primario ndo possuem o papel central na concepgéo e
na execugdo do orcamento publico alegado pela Semag em seu Relatédrio nos
autos do Processo TC 005.335/2015-9 (PCPR/2014), sendo certo que o
Governo leva em conta outras varidveis e que ha outros instrumentos legais de
controle & disposi¢@o do Poder Executivo Federal e do préprio TCU;

c. Os esclarecimentos prestados pela Autarquia por meio da Nota Técnica
1560/2015-BCB/Depec, juntada aos autos da PCPR/2014 com as Informagtes
n® RA/02-2015, da AGU (segundas contrarrazdes), aparentemente ndo foram
considerados pela Semag em seu Relatorio naquele Processo, pois ndo ha
qualquer mengdo aos fatos e argumentos dela constantes sobre diversas
relagSes que foram citadas por aquela unidade técnica, o que talvez tenha
ocorrido por se tratar de processo com o escopo diferente do TC
021.643/2014-8, no qual ainda tramita recurso interposto pelo BCB a respeito
dessas questdes;

d. Casos especificos que sensibilizaram as estatisticas macroecondmicas do setor
fiscal no passado n#o servem de base para justificar, por suposta similitude, a
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obrigatoriedade de tratamento similar aos eventos que deram origem a
obriga¢Ges da Unifo decorrentes da equalizagdo agricola registrada junto ao
BB; da equalizagdo de taxas do PSI junto & Finame; e dos pagamentos
efetuados pelo FGTS, vinculados a0 PMCMYV e outros;

e. Todos os citados eventos especificos utilizados como referéncia pela Semag
naqueles autos da PCPR/2014 foram recepcionados nas estatisticas em fung@o
de processos de renegociagdo/reestruturagdo que ocorreram no passado, em
geral decorrentes de legislagdo propria, e representam, por iSso mesmo,
situagdes de natureza totalmente distinta daquelas que estdio sendo objeto de
questionamento pelo TCU;

f. Mostra-se totalmente coerente e adequada a definicdo das fontes de dados
basicas utilizadas nas estatisticas macroecondmicas do setor fiscal divulgadas
pelo BCB, ou seja, “as informagdes registradas na contabilidade do sistema
financeiro, as informagdes gerenciais dos sistemas de liquidag¢do e custodia
de titulos publicos e os dados oriundos do balango de pagamentos”. Isso ndo
significa que ndo possam existir particularidades, nem muito menos que néo
possa ser defensdvel idealizar, sob o ponto de vista técnico, um procedimento
metodolégico que adote escopo mais amplo de abrangéncia e/ou fontes de
dados utilizada, desde que com efeito prospectivo, como ja realgado na Nota
Técnica 204/2015-BCB/PGBC, que instrui o pedido de reexame ora em
analise pela Serur no Processo TC 021.643/2014-8;

g. Relativamente a classificagdo entre valores ja exigiveis e ndo exigiveis, para
posterior registro nas estatisticas macroecondmicas do setor fiscal, das dividas
de equalizagdo de taxas na contabilidade do BB e da Finame, essa tarefa
extrapola as fungdes da Autoridade Monetaria enquanto compilador de
estatisticas macroeconémicas, por constituirem relagdo entre os orgios
gestores dos respectivos programas e as respectivas instituigdes financeiras
executoras. No caso da Finame a situagdo € mais complexa, dado o aspecto
institucional envolvido (nfo ¢ instituicdo financeira), o que teria que ser
equacionado para permitir o registro na forma idealizada pela unidade técnica
do TCU. O mesmo se aplica ao caso das dividas decorrentes de pagamentos
feitos pelo FGTS, pois além de ser um fundo privado, teria que ser analisada a
adequag@o dos critérios contdbeis utilizados pelo Fundo ao escopo da
metodologia estatistica;

h. Adicionalmente, registre-se que nfio foi possivel a adogfio imediata das
providéncias indicadas no item 9.1 do Acdrddo 825/2015-TCU-Plenario
justamente porque tramita recurso do BCB junto ao TCU acerca do
enderegamento dessas questdes, inclusive no que se refere a analise, ainda
pendente, quanto as implicagdes advindas do eventual registro dessas relagdes
nas estatisticas. Esses aspectos foram explicitados na citada Nota Técnica
204/2015-BCB/Depec;
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Conforme demonstrado, as informagdes fiscais publicadas pelo BCB, além de
seguirem padrdes internacionais, embora com adaptagdes ao caso brasileiro,
colocam o pais entre os de mais elevado padrio de disseminagéo desses dados;

As referéncias internacionais também preconizam certa reserva técnica ao
compilador estatistico. O proprio TCU acabou por reconhecer que o BCB tem
discricionariedade técnica para definigdo dos critérios, a partir das referéncias
internacionais, ndo se entendendo, todavia, o porqué de, na visdo da Semag,
essa reserva técnica aplicar-se apenas a fixagio da metodologia e nfo assim a
interpretagdo sobre o enquadramento de relagdes, mesmo nos casos em que ha
divergéncia de carater académico ou pratico;

O BCB atua com autonomia técnica e operacional na compilagdo de suas
estatisticas fiscais, tanto assim que, ao longo dos Ultimos anos, inclusive em
2014, efetuou registros que produziram déficit fiscal primario nas estatisticas
“abaixo da linha”, sem se pautar pelo tratamento dispensado as mesmas
relagdes no célculo realizado pela Otica de receitas e despesas (“‘acima da
linha™). Pode-se citar, por exemplo, os casos do passivo da Unido com a CEF
correspondente aos pagamentos, com recursos proprios da instituigdo
financeira, de programas sociais como Bolsa Familia, Seguro Desemprego e
Abono Salarial; e as proprias dividas de equalizagdo de taxas do PSI junto ao
BNDES (parcela que estd no balango da instituigdo financeira e ndo na
Finame, que, como visto, ndo preenche os critérios metodolégicos para
inclusdo na DLSP);

Na mesma linha, o BCB divulga de forma periddica conjunto amplo de
estatisticas e proje¢des de varidveis econdmicas, respeitando rigorosamente o
calenddrio e a metodologia previamente fixados, englobando (a) compilacdo
de projegdes elaboradas pelo mercado, divulgadas no Boletim Focus; (b)
compilagiio de dados estatisticos econdmicos e sociais elaborados por outros
organismos publico, privado. nacionais e internacionais; e (c) estatisticas
elaboradas pelo préprio BCB, dentre elas as estatisticas macroecondmicas do
setor fiscal.

107. Ao longo desta Nota e dos demais documentos j& encaminhados ao TCU, buscou-
se sempre demonstrar de forma criteriosa que todos os procedimentos adotados pelo BCB na
compilagdo das estatisticas macroecondmicas do setor fiscal estiveram alinhados com a
metodologia previamente divulgada no Manual de Estatisticas Fiscais, primando-se nesses
trabalhos pelo necessario rigor técnico no tratamento dos dados ¢ pela independéncia operacional
que a Autoridade Monetaria sempre desfrutou na compilagdo de suas estatisticas fiscais.

Fernando Alberto G. Sampaio C. Rocha Altamir Lopes
Chefe Adjunto do Departamento Econdmico Diretor de Politica Econémica
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