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PARECERJURIDICO

I. ACONSULTA

Consulta-nos Sua [xceléncia Senhora DILMA VANA ROUSSEFF, dignissima
Presidenta da Republica Federativa do Brasil, com pedido de claboragio dc
PARECER JURIDICO, de carater académico, solicitado e oferecido em regime
de gratuidade, dada a inédita rejeicdo das contas publicas do Governo Federal
pelo ¢. Tribunal de Contas da Unido ~ 1CU, sobre as questSes ali suscitadas na
sua defesa, pelo cminente Advogado-Geral da Unido, o Senhor Ministro de
Estado Luis Iniacio Lucena Adams.
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Em breve sintesc, a Consulta tem por objeto a aprecia¢do juridico-
constitucional dos motivos alegados no Relalorio ¢ Parecer Prévio sobre as
Contas do Governo da Republica, efetuados pelo e. Tribunal de Contas da Unifo
— TCU, sobre o Poder Executivo Federal, cujas contas em andlise representam o

exame do quarto ano da administragdo da Excelentissima Senhora Presidenta da
Republica.

Assim cncontra-se a decisfio concluida, a partir do Parecer do Relator,
Ministro Augusto Nardes, no Acorddo n°® 2461/2015 — Plenario, in verbis:

“Parecer do Relator

Os exames efetuados nos documentos, balan¢os e demonstrativos
encaminhados pela Presidente da Republica foram enriquecidos com
fiscalizacbes realizadas por diversas unidades técnicas do TCU, gque
permitirain a elaboragdo do projeto de parecer prévio submetido a
apreciac¢do do Plenario.

O Tribunal de Contas da Unido € de parecer que as Conlas atinentes ao
exercicio financeiro de 2014, apresentadas pela Excelentissima Senhora
Presidente da Republica. Dilma Vana Rousseff._exceto pelos possiveis
gfeitos dos achados de auditoria referentes as demonstracdes contdbeis

da_Unido, consignados no_relatorio, representam qdequadamente as
posicdes_financeira, orcamentdria, contdbil e patrimonial, em 31 de
dezembro de 2014 contudo, devido a relevdncia dos efeitos das
irregularidades relacionadas a execucdo dos orcamentos, ndo elididas

pelas contrarrazbes  apresentadas por Sua FExceléncia, ndo houve

observdncia pleng aos principios constitucionais e legais que regent a

administracdo publica federal, ds normas constitucionals, legais e
regulamentares na execucdo dos orcamenios da Unido e nas demais
operagles realizadas com recursos publicos federais, conforme
estabelece a lei orgamentdria anual, razdo pela qual as Contas ndo estio
em condicdes de serem aprovadas, recomendando-se a sua rejeicdo pelo
Congresso Nacional. (Grifamos).

Alertas e Recomendacdes

Em decorréncia das irregularidades e dos achados apontados no capitulo
1 e das informagdes evidenciadas ao longo do relatorio, propde-se.
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inciso V, da Lei de Responsabilidade Fiscal, acerca das irregularidades
na gestdo orgameniaria da Unido durante o exercicio de 2014,
envolvendo a realiza¢do de operacdes de crédito junfo a Caixa
Econcémica Federal, ao FGTS e ao BNDES sem a observdncia dos
requisitos e impedimentos previstos na Lei de Responsabilidade Fiscal
(arts, 1° $1°% 32, §1° incisos I e II; 36, caput; e 38, inciso IV, alinea ‘b’
(itens 2.3.6, 8.2, 8.3 ¢ 8.4);

2. alertar o Poder Executivo Federal, com fulcro no art. 59, § 1°
inciso V, da Lei de Responsabilidade Fiscal, acerca duas irregularidades
na gestdo or¢amentaria da Unido durante o exercicio de 2014, em face da
desconsideragdo da manifestagdo do Ministério do Trabatho e Emprego
quando da edi¢do do Decreto 8.197/2014, da ndo limitagdo de empenho e
movimentagdo financeira no montante necessario para comporiar o
cumprimento da meta de resultado primdrio vigente na data de edi¢do do
Decreto 8.367/2014, bem como da condicionante imposta a liberagéio e
utilizacdo dos limites orgamentdrios ¢ financeiros definidos no Decreto
8.367/2014, que contrariou o disposto no art. 118 da Lei 12.919/2013
(itens 3.5.3, 8.6 ¢ 8.7);

3. alertar o Poder Executivo Federal, com fulcro no art. 59, § 1°
inciso V, da Lei de Responsabilidade Fiscal, acerca das irregularidades
na gestdo or¢amentdaria da Unido durante o exercicio de 2014,
envolvendo a inscrigdo em restos a pagar de R3 1,367 bilhdo referentes a
despesas do Programa Minha Casa Minha Vida, sem a observdncia do
disposto nos arts. 36, caput, da Lei 4.320/1964, 35 e 67, caput, do
Decreto 93.872/1986 (itens 3.5.4.1 ¢ 8.3);

4. alertar a Casa Civil da Presidéncia da Repuiblica, com fundamento
no art 1° incisos I IT e T, do Decreto 5.135/2004, o Minisiério da
Fazenda, com fundamento no art. 1° inciso IV, do Decreto 7.482/2011, e
o Ministério da Defesa, com fundamento no art. 10, § 19 da Lei
10.180/2001, acerca da possibilidade de o Tribunal de Contas da Unido
emitir opinido adversa sobre o Balan¢o Geral da Unido, case as
recomendagdes VI, VII Vil IX, Xa. a X h., XI, XII, XHI, XIV e XV,
expedidas com vistas a corregdo das distor¢des verificadas no Balango
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Patrimonial da Unido e na Demonstragdo das Variacoes Patrimoniais
ndo sejam implementadas (item 5.3.1),

5. alertar o Poder Executivo Federal, com fulcro no art. 59, § 1°
inciso V, da Lei de Responsabilidade Fiscal, acerca das irregularidades
ng gestdo orgamentdria da Unido duranie o exercicio de 2014,
envolvendo a abertura de créditos suplementares, por meio dos Decretos
Ndo Numerados 14028, 14029, 14041, 14042, 14060, 140062 ¢ 14063, sem
a observdncia do disposto nos arts. 4°da Lei 12.952/2014 ¢ 167, inciso V,
da Constituicdo Federal (item 8.8);

6. recomendar:

I a Casa Civil da Presidéncia da Republica ¢ ao Ministério do
Planejamento, Or¢amento e Gestdo que incluam, nos projetos de lei de
diretrizes orcamentdrias, o rol de prioridades da administra¢éio publica
Jederal, com suas respectivas metas, nos termos do § 2° do art. 165 da
Constituicdo Federal, que estabelece que as leis de diretrizes
or¢amentdrias devem compreender as metas e prioridades da
administracdo  publica  federal,  instrumento  indispensdvel  ao
moniforamento e a avaliagdo de seu desempenho ao longo da execugdo
do or¢amento a que se referem (item 3.2.2);

I as empresas Araucdria Nitrogenados S.A., Energética Camacari
Muricy I S.A (ECM 1) e Transmissora Sul Litordnea de Energia S.A.
(TSLE), vinculadas ao Ministério de Minas e Energia, para que, quando
da execugdo do Orgamento de Investimento, observem a dotacdo
autorizada para as respectivas programacgdes, em obediéncia a vedagdo
estabelecida no inciso 1 do art, 167 da Constituicéo Federal, bem assim
ao Ministério de Minas e Energia, no sentido de garantir u efetivagéio de
tal cumprimento, com vistas a evitar a perda de controle dos gastos
dessas entidades (item 3.3.4),

L as empresas Amazonas Distribuidora de FEnergia S.A4. (Amfl}),
Araucdria Nitrogenados S.A., Boa Vista Energia S. A (BVEnergia),
Energética Camagari Muricy I S.A. (ECM 1}, Petrobras Netherlands B.V.
(PNBV), Transmissora Sul Litordnea de Energia S.A. (TSLE} e FURNAS
— Centrais Elétricas S.A, todas vinculadas ao Ministerio de Minas e
Energia; e a empresa Telecomunicages Brasileiras S.A. (Telebrds),
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vinculada ao Ministério das Comunicagdes, para que, quando da
execugdo do Orgamento de Investimento, observem o valor aprovado
para as respectivas fontes de financiamento na lei or¢amentdria ou
promovam a adequacdo desses valores de acordo com o disposto na lei de
diretrizes orcamentarias, bem assim ao Ministério de Minas e Energia e
ao Ministério das Comunicagdes para que orientem suas supervisionadas
ro sentido de garantir a efetivagdo de tal cumprimento (item 3.3.4),

V. ao Departamento de Coordenagéo e Governanga das Empresas
Estatais (Dest), para que, no exercicio de sua competéncia de
acompanhar a execugdo orcamentaria do Orcamento de Investimento das
empresas estatais ndo dependentes, acomparnhe a obediéncia, por parte
das empresas infegrantes do Ol, a vedacdo estabelecida no inciso Il do
art. 167 da Constituicdo Federal e ao limite aprovado para as respectivas
Jonles de financiamento na lei orcamentdria, e tome as providéncias
necessdrias para a corregdo de eventuais impropriedades junto as
respectivas empresas durante o exercicio (item 3.3.4);

V. a Secrelaria de Planejamento e Investimentos Estratégicos do
Ministerio do Planejamento, Orgamento e Gesido, que conlemple, no
processo de elaboracdo do Plano Plurianual 2016-2019, a reavaliagdo
das informacfes de desempenho para as gquais foi apontada alguma
deficiéncia nos relaiorios das Contas do Governo relativos aos exercicios
de 2013 e de 2014, com vistas ao aprimoramento do conjunto de
indicadores e metas constantes do PPA (item 4.2.34);

VI  ao Ministério da Defesa que calcule o valor presente das projegdes
das pensdes militares das For¢as Armadas {(item 3.3.1.1);

VII.  ao Ministério da Defesa e a Secretaria do Tesouro Nacional, sob a
coordenacdo da Casa Civil da Presidéncia da Republica, que tomem as
providéncias necessdrias para o reconhecimento, a mensuragdo € a
evidenciagdo do passivo referente as pensdes relativas aos militares das
Forgas Armadas, permitindo assim a apresentacdo dessa informagdo no
Balan¢o Patrimonial da Unido e a dividgagdo das premissas e
detalhamentos em notas explicativas ja para o exercicio de 2015 e
seguintes (item 5.3,1,1);

wh
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VIIL. & Casa Civil da Presidéncia da Republica e aos Ministérios da
Defesa e da Fazenda que realizem estudo cowmjunto para avaliar as
melhores prdticas internacionais de prestacdio de contas dos encargos
com militares inativos, incluindo no escopo do estudo a necessidade de
registros contdbeis ou elaboragdo e divulgacdo de demonstragdes

especificas sobre a situagdo das despesas futuras com os militares (item
53.11);

IX. a Casa Civil da Presidéncia da Republica, ao Ministério da
Previdéncia Social e ao Ministerio da Fazenda, sob a coordenagdo do
primeiro, que apresentem em até 180 dias os resultados obtidos pelo
Grupo de Trabalho instituido pela Portaria Conjunta CC/MF/MPS
218/2014, especificamente no que tange:

a) aos resultados sobre a avaliacdo das melhores praticas internacionais
de prestacdo de contas da previdéncia social e a necessidade de
elabora¢do e divulgacdo de informacdes especificas sobre a situagdo
atuarial da previdéncia social (item 5.3.1.1);

b) a inclusdo do balanco atuarial do Regime Geral de Previdéncia Secial
nos relatérios de avaliacdo atuarial (item 5.3.1.1);

¢) a inclusdo do balanco atuarial do Regime Geral de Previdéncia Social
em notas explicativas das demonstragbes financeiras do Fundo do Regime
Geral de Previdéncia Social e da Unido (item 5.3.1.1).

X a Secretaria do Tesouro Nacional que:

a) com base nos critérios contdbeis pertinentes e na Portaria-AGU
402015, promova o recornhecimento, a mensura¢do e a evidenciagdo de
provisées e passivos contingentes velativos aos viscos fiscais decorrentes
de acdes judiciais impetradas contra a Unido (item 5.3.1.1.2);

b) que adote as providéncias necessdrias para garantir 0
reconhecimento, a mensuracdo e a evidenciacdo dos passivos relativos ao
repasse de recursos de programas sociais junto ao Banco Nacional de
Desenvolvimento Econdmico e Social e ao Banco do Brasil (item 5.3.1.3);

¢ na hipotese de realizacdo de ajuste de exercicio anterior, ohserve
as prdticas contabeis aplicdvels, inclusive no que tange a readequacdo
das informacdes apresentadas para fins comparativos (item 5.3.1.4);



CARLOS YALDER NASCIMENT( HELENO TAVEIRA TORRES MISABEL A. MACHADO DERZI

Professor de Direito Financeirn ¢ Professor Titulnr de Direito | Prafessora Titular de Direifo
Doutor pela UFPE ] Financeiro da U/SP - Financeiro e Tributirio da UFMG
d) aprimore os mecanismaos de controle dos saldos de empréstimos e

financiamentos concedidos, notadamente daqueles origindrios de
legislacdo especifica, apresentando, em notas explicativas ao BGU, as
razdes das eventuais divergéncias que subsistivem, a exemplo daguela
observada entre os saldos no Siafi e nas demonstragdes financeiras do
BNDES, em 31/12/2014, para os haveres do Tesowro Nacional junto a
esse banco (item 5.3.1.6);

e) evidencie no Balanco Patrimonial os valores referentes qos ajustes
de exercicios anteriores ocorridos ao longo do periodo de referéncia das
demonstragdes contdbels, indicando em notas explicativas a sua natureza
(item 5.3.1.9);

5 aprimore as regras de consolidagdo do Balango Geral da Unido
no Sigfi, hem como as orientagdes a respeito, de modo a identificar e
excluir transa¢des e saldos reciprocos relevantes entre os drgdos e
entidades pertencentes a Unido (item 5.3.1.10),

g) evidencie, em Idpico individualizado das notas explicativas, as
transagbes da Unido com suas partes relacionadas, com a observéncia
das normas contabeis aplicdveis & matéria, fazendo constar, no minimo: a
evidenciacdo das principais partes relacionadas, com a descricdo da
natureza do relacionamento; as transagdes relevantes ordindrias e
extraordindrias ocorridas no exercicio, incluindo os principais termos e
as receitas e despesas decorrentes de tais transacdes; oS ativos e passivos
da Unido com suas partes relacionadas ao término do exercicio; e a
remuneragdo agregada do pessoal-chave da administracdo (item
53.1.11);

h) Jaga constar nas Notas Explicativas do Balango Geral da Unido
informagoes referentes & renuncia de receitas financeiras e crediticias,
em cumprimento ao disposto no inciso VI do art. 15 da Lei 10.180/2001 ¢
no inciso VI do art. 3°do Decreto 6.976/2009 (ifem 5.3.1.12);

i) evidencie, nas notas explicativas relativas as receitas de
dividendos da Unido, a hipdtese de dispensa do recolhimento de
dividendos da Caixa devidos a Unido, utilizado para cobertura do risco
de crédito e dos custos operacionais das operagdes de financiamento no
ambito do Programa Minha Casa Melhor, prevista no art. 3° da Lei




CARLOS VALDER NASCIMENTOQO

Professor de Direite Financeiro e
Dourtar pefa UFPE

HELENO TAVEIRA TORRES

Professor Titulur de Direito
Financeire da USP

MISABEL A, MACHADO DERZI

Professora Tiular de Direito
Financeiro ¢ Tributdrio de UFMG

12.868/2013, bem como informagbes sobre os valores efetivamente
dispensados (item 5.4.4);

J) apresente, no prazo de 90 dias, esclarecimentos sobre o motivo de
o Siafi ter permitido o lancamento manual na conta 1.4.2.1.1.10.00 —
Imdveis de Uso Especial, contrariando o item 3.1.1.4 da macrofungdo
"02.11.07 - Imoveis de Propriedade da Unido" do Manual Siafi, bem
como as medidas corretivas e preventivas adotadas (item 5.6.1),

k) oriente e monifore as setoriais do Sistema de Contabilidade
Federal com o objetivo de reduzir o numero de restri¢ées contdabeis
registradas no encerramento do exercicio, por meio da Declaragdo do
Contador, estimulando a correcdo dos problemas contdbeis
eventualmente existentes dentro do exercicio a que se referem e o devido
esclarecimento dos problemas remanescentes (item 5.6.2);

[} monitore as justificativas acerca dos registros de restrigies
contabeis, de modo a dar transparéncia as razdes pelas quais as setoriais
contabeis ndo adotam todas as medidas necessdrias para corre¢do dos
problemas contdbeis eventualmente existentes dentro do exercicio a que
se referem e que, doravante, encaminhe wna andlise consolidada das
restricbes contdbeis e das Declaracdes de Contador de orgdo superior
junto com as prestactes de contas anuais da Presidéncia da Repiblica
(item 5.6.2);

X1, a Secretaria do Tesouro Nacional, em conjunto com o Ministério
do Trabalho e Emprego e com o Ministério do Desenvolvimento Social e
Combate a Fome, que adote as providéncias necessdarias para garantir o
reconhecimento, a mensuragdo e a evidenciagdo dos passivos relativos ao
repasse de recursos de programas sociais junto a Caixa Econdmica

Federal (Bolsa Familia, Abono Salarial e Seguro Desemprego) (ilem
3.3.1.3);

XIl.  a Secretaria do Tesouro Nacional, em conjunto com o Ministério
das Cidades, que adote as providéncias necessdrias para garantir o
reconhecimento, a mensuracdo e a evidenciacdo dos passivos relativos ao
repasse de recursos de programas sociais junto ao Fundo de Garantia
por Tempo de Servico (item 5.3.1.3);
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X1 a Secretaria da Receita Federal do Brasil gue, com base em estudo
prévio, adote metodologia para mensuracdo do ajuste para perdas de
créditos tributdrios a receber que melhor reflifa a realidade de
recebimento desses créditos (item 5.3.1.7);

XIV.  q Secretaria do Tesouro Nacional, em conjunto com a Secretaria
da Receita Federal do Brasil e a Procuradoria-Geral da Fazenda
Nacional, bem como com outros Orgdos que julgar necessarios,
considerando a peculiaridade de cada tipo de crédifo e de acordo com as
praticas contdbeis aceitas, que elabore e normatize a metodologia para
ajuste para perdas de créditos a receber da Unido (item 5.3.1.7);

XV. a Secretaria do Patriménio da Unido gue aprimore a metodologia
de cdiculo e registro da depreciagdo acumulada de bens moveis e
imoveis, de forma a melhor vefletiv a realidade patrimonial dos bens da
Unido (item 5.3.1.8);

XVI. a Caixa Economica Federal que inclua, no documento de

Jformalizagdo da politica de distribuicdo de resultados da instituicdo,

informagdes sobre a hipdtese de dispensa de recolhimento de dividendos
da entidade em favor do Programa Minha Casa Melhor, prevista no art.
3°%da Lei 12.868/2013 (item 5.4.4);

XVIL a Secretaria do Tesouro Nacional e a Secretaria do Patrimonio da
Unido que aperfeicoem os mecanismos de controle, incluindo as
atualiza¢bes tecnologicas necessdrias, para minimizar as divergéncias
entre os saldos de bens imoveis registrados nos sistemas Spiunet e Siafi
(item 5.6.1)."

E, assim, conclui o Acdrddo n® 2461/2015, a saber:

“VISTOS, relatados e discutidos estes autos relativos a apreciagdo
conclusiva sobre as Contus do Governo da Repiuiblica referentes ao
exercicio de 2014, sob a responsabilidade da Excelentissima Senhora
Presidente da Republica Dilma Vana Rousseff;

ACORDAM os Ministros do Tribunal de Contas da Unido, reunidos em
Sessdo Extraordindria do Plendrio, diante das razbes expostas pelo
Relator, com fundamento no art. 71, inciso I da Constitui¢do Federal,
nos arts. 1° inciso I, e 36 da Lel n° 8.443/1992, nos arts. 1° inciso VI,
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221, 223 e 224 do Regimento Interno do TCU, aprovado pela Resolucdo-
TCU n° 240, de 30/117201 1, em aprovar o Parecer Prévio sobre as contas
prestadas pela Presidente da Repuiblica, na forma do documento anexo.”

Diante da prescente decisdo do Plenario do e. Tribunal de Contas da Unido

— TCU, foram submetidos, ao nosso exame, os percucicntes questionamentos

abaixo:

a) Pode o Tribunal de Contas da Unido sugerir, em seu parecer prévio, a
rejeigdo das contas prestadas pela Presidenta da Republica, sem
comprovar a existéncia de "“dano ao erdrio” ou o desvio da “hoa e
regular aplicacdo dos recursos”?

b) Qual a natureza juridica do Parecer Prévio do TCU do Parecer da
CMPOF e o ‘julgamento” da prestagdo de contas pelo Congresso
Nacional? Quando se dd a eficdcia de legalidade ¢ de coisa julgada?

¢} Qual a relevincia das metas e prioridades do Plano Plurianual e do
Lei de Diretrizes Orgcamentdrias na apreciacdo das contas presidencials
do ano de 2014 pelo TCU e pelo Congresso Nacional?

d) Os adiantamentos concedidos pela Caixa Econdmica Federal a
cobertura de despesas no dmbito dos programas Bolsa Familia, Seguro
Desemprego e Abono Salarial configuram operagdes de crédito,
considerando que o Tribunal de Contas tem admitido a possibilidade de a
instituicdo financeira promover pagamentos sem « prévia cobertura pelo
Tesouro Nacional em periodos curtos de tempo rnos termos do Decreto
8533, de 20157

e) As equalizacdes feitas pela Unido na forma de subvencdo econdomica
em programas de financiamento promovidos por meio de Bancos
Publicos (BNDES, BB, CEF), na forma prevista em lei especifica,
configuram operagoes de crédito? Qual o tratamento juridico adequado a
ser dado as equalizages feitas no Programa de Sustentagdo do
Investimenio — PSI, previsto na Lei N° 12.096, de 24 de novembro de
20092

S} Os adiantamentos concedidos pelo FGTS a Unido para cobertura de
despesas no dmbito do Programa Minha Casa, Minha Vida configuram
operacdes de crédito? Hd realiza¢do de muituo nas operagdes realizadas

10
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com base no art. 82-A da Lei n° 11.977, de 20097 Em caso negativo, qual
seria g natureza juridica destas transagoes?

gl As transagdes de que tratam os guesitos “a”’, "b” e “c" caracterizam
operagdo de Antecipagdo de Receita Orcamentaria (ARO)?

h) As transag¢des de que tratam os quesitos “a”, "b” e “¢” caracterizam
operacdo de crédito da Unido vedada pelo art. 29, Il da Lei
Complementar n” 101, de 20017

P A previsdo de atualizacdo monetdria em contratos e, até mesmo, de
pagamento de juros ao contratado em caso de atrasos € razdo suficiente
para alterar a natureza de wum confralo de prestagdo de servicos para
firmd-lo como contrato de empréstimo bancdrio?

J) A modificagdo de entendimentos firmados pelo Tribunal de Contas da
Unido pode ter o conddo de penalizar atos pretéritos, os quais foram
praticados  com base na seguran¢a do conirole jd  exercido
anteriormente?

) As projecdes de receitas identificadas nos Relatorios de Receifas e
Despesas  bimestrais podem considerar projetos de alteragdo da
legislacdo tributdria e da Lei de Diretrizes orgamentdrias, inclusive
projeto de lei que altere a meta fiscal, na fixagdo das limitages de
empenho e movimenta¢do financeira? O cumprimento da meta fiscal é
verificado no curso do ano ou em 31 de dezembro?

k} O Poder Executivo, como orgdo gestor central da Administracdo
Piblica, tem todo o exercicio financeiro como prazo limite para realizar
as  suplementacdes or¢amenidrias necessdrias para  apurar o
cumprimento da meta de resultado primdrio estabelecida na LDO?
Quando ocorre o termo final para essa apuragdo?

m) 4 edicdo, entre 5 de novembro e 14 de dezembro de 2014, de decretos
ndo numerados gue abriram créditos suplementares para despesas
obrigatérias e discriciondrias eram incompativeis com a obtengdo da
meta de resultado primdrio, mesmo sendo as dotagoes discriciondrias
sujeitas ao limites de movimenta¢do e empenho previamente definidos,
porianto, ndo os ampliando, infringindo o disposto no art. 4° da Lei n®
12,952, de 2014, a LOA/2014?
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n) A fonte de recursos utilizada para a abertura de créditos
suplementares (seja remanejamento de dotacdes, excesso de arrecadagdio
ou superavit financeira) produz efeifo para o atingimento da Meta Fiscal,
mesmo néo alterando o limite financeiro a que estdo sujeitas as despesas?
Por que?

As respostas aos quesitos scrio precedidas de exposicao sobre elementos
conceituais, tedricos e normativos, numa andlise intciramente juridica. Para tanto,
tomar-sc-4 como fundamento basilar o texto constitucional vigente, sob a dtica da
concretizacdo do modelo de Estado Democratico de Direilto.
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I1 - O PARECER

IMPOSSIBILIDADE DE REJEICAO DE CONTAS PUBLICAS POR
AUSENCIA DE “DANO AO ERARIO” — QO CABIMENTO
DO REEXAME LEGISLATIVO DAS “RESSALVAS”

O titular do orgamento em qualquer democracia € o Poder Legislativo. Por
isso, o Congresso Nacional é o principal orgdo de controle externo do ciclo
or¢amentirio (art. 71 da Constituicio dc 1988), a ultima palavra sobre como
constituir, modificar e julgar a aplicacdo do or¢amento publico. Em vista disso,
trata-se do controle de méxima dimensdo juridica, todo ele fundado na
Constitui¢do, da apresenciio da proposta orgamentaria a sua aprovagio, passando
pela execugdo e prestagdio de contas relativas a exercicios anteriores, bem como a
decidir sobre créditos adicionais ¢ outros. E, para o desempenho de tdo nobre
missdo republicana de controle do patriménio publico, a Constituigiio outorgou-
lhe dois érgados auxiliarcs: o Tribunal de Contas da Unido — TCU e a Comissdo
Mista Permanente de Planos, Or¢amcentos Pablicos e Fiscalizagio - CMPOF.

O Tribunal de Contas da Unifio - TCU cumpre sua missao constitucional
como auxiliar do Congresso Nacional no controlc externo, com competéncia para
“aprcciar” a prestacio de contas do balango publico (art. 71, I da CT), segundo os
principios de legalidade, lcgitimidade e economicidade, dentre outros, ¢ para
promover a fiscalizagdo contabil, financeira, or¢amentaria, operacional e
patrimonial da Unido e das entidades da administragfio direta c indireta.

lista escolha da Constituicdo para o controle externo, de atuac¢do do
Congresso Nacional com o auxilio do Tribunal de Contas da Unido, mormente na
prestacio de contas (art. 71, 1), afora o trabalho da CMPOF, evidencia o
monopdélio do controle democratico sobre as contas publicas e realiza¢do do
gasto publico, na melhor coeréncia com os valores do Estado Democritico de
Direito.

Tinha razdo Ruy Barbosa, quando wvaticinou, ao propor a criagio do
Tribunal de Contas: “O Tribunal de Contas serd apenas a tarefa politica da
missdo de um governo que proclamou a Republica, propds ao Pais uma
Constituicdo livre para firmar as instituicdes democrdticas em bases sdlidas — o
Tribunal de Contas é o ente (futuramente constitucional) integrante das
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instituicdes  democrdticas gue garantem que as mesmas  instituicdes
democrdticas se firmem em bases sélidas’™'.*

A autocontengdo do Tribunal dec Contas resulta exatamente disso, de
configurar uma institui¢do democratica que auxilia o Congresso Nacional no
controle da legalidade, du legitimidade e da economicidade, Como 6érgio que
apura a obscrvincia da legalidade e da legitimidade das contas pablicas, prima e
primara sempre por limitar-sc, rcgular-sc, pautar-se, condicionar-se pelas leis. E,
com isso, garantir o respeito ao Congresso Nacional, em quc os eleitos sdo
dignos representantes do povo.

No Estado Democratico de Direito, a Constitui¢do da Republica talvez
seja a mais forte, dentre todas as Cartas do plancta, na exigéncia rigida da
legalidade, da anterioridadc e do planejamento da receita ¢ da despesa, inclusive
do crédito publico, assim como da execuglo orgamentaria. A lei orgamentdria
que s¢ exccuta, como documento operacional anual que ¢ — LOA - responde a lei,
anual, de diretrizes orcamentarias — LDO -, que, por sua vez, deve estar em
consonfincia — obrigatoriamente em relagiio as despesas de capital — com a lei do
plano plurianual — PPA (arl. 165). O Poder Lcgislativo ainda € chamado a se
pronunciar sobre os planos nacionais e regionais de descnvolvimento ccondmico.
Esse complexo de documentos legislativos scria nulo, se nfo respeitado.

Nio por outra razdo, for¢a da democracia e do Estado de Direito, a
Constituicdo de 1988 trouxe avangos considcraveis na modelagio basica do
Tribunal de Contas, dotando-o de independéncia ¢ autonomia, expandindo as
suas funcdes e assegurando a scus membros as mesmas garantias, prerrogativas,
impedimentos e vantagens dos Ministros do Superior Tribunal de Justica. A
Constituigdo da Repablica impde, assim, imparcialidade, isonomia e consisténcia
em scus pronunciamentos, todos fundados na argumentagdo sdlida, increntc ao
Estado dc Direilo.

Mas as nobilissimas fun¢des do Tribunal dc Contas da Unido nio sc
estendem ao julgamento das contas da Presidenta da Republica. Isso lhe veda a
Constituigdo. O arl. 71 atribui-lhe difcrentes espécics dc competéncia: a)
apreciar as contas prestadas anualmente pelo Presidente da Republica,
mediante parecer prévio; b) julgar — ¢ para 1sso0 ¢ 0 Unico competente — as contas

' BARBOSA, Ruy. (1849-1923). Exposicio de Motivos aqo Decreto n. 966-A, de
(7/11/1896.
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dos administradores e demais responsaveis por dinhciros, bens e valores piblicos
da administracio direta e indircta...; ¢} fiscalizar, auditar, e inspecionar
preventiva ou repressivamente,

Quando a Constitui¢do, cm seu art. 49, IX, atribui competéncia exclusiva
ao Congresso Nacional para julger anunalmente as contas prestadas pelo
Presidente da Republica, tem como meta objetiva garantir a prevaléncia dos
valores do Estado Democritico de Direito. A natureza do Congresso Nacional,
orgio legislativo, composto de eleitos, periodicamente escolhides pelo povo,
plural, representa a mais legitima opg¢fio feita para avaliar em julgamento as
contas prestadas, nfo apcnas as metas de cunho contabil, operacional, fiscal e
patrimonial, mas sobretudo a implementagdo das grandes polilicas sociais-
publicas e previamente aprovadas pclo proprio Congresso Nacional. Enquanto as
decisdes jurisdicionais do Tribunal de Contas da Unifio somente se legitimam
pela argumentagdo [undada cm lei, em relagfio aos gcstores e adininistradores
menores, 0 julgamento feito pelo Congresso Nacional das contas prestadas pela
Presidenta da Republica tem a lcgitimagdo inerente as democracias
representativas.

O Congresso Nacional avalia e julga o todo. N&o lhe basta uma adequacéo
meramente técnica. Mas o Congresso indaga: houve erradicagfio total ou parcial
da miséria extrema, houve redu¢do da desigualdade social no Pajs, como impde a
Constitui¢do? [Touve mais inclusdo na educacdo, na saide, na habitagao (com os
inconlaveis programas sociais, todos resultantes de lei, como Bolsa Familia,
Minha Casa Minha Vida, Universidade para Todos no PROUNI ou no FIES, no
cnsino técnico do PRONATEC, na elevagdo continua do saldrio minimo e outros
incontdveis programas e projctos)? Houve estimulos ao desenvolvimento
sustentado e sustentavel, a iniciativa empreendedora, capaz de gerar empregos, a
execugdo de obras prioritdrias com juros subsidiados pela Unido, em uma série
de hipoteses de subvengio federal, que o proprio Congresso Nacional aprovou e
autorizou fossem feitos, tanto cm Ici propria quanto em dotagdes orcamentarias?
O Tribunal de Contas ndo ofereceu um acompanhamento rcal da legitimidade ¢
da eficiéncia das contas prestadas, o que interessa primacialmente aos cidaddos.
O julgamento das contas da Presidenta da Republica pelo Congresso Nacional,
com exclusividade, representa exatamente isso: o pleno dominio da democracia e
o governo pelo povo ¢ para o povo, Unico titular do poder, como claramente
dispde o paragrafo inico do art. 1° da Constitui¢do da Republica: “Todo o poder
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emana do pove, que o exerce por meio de representanies eleitos ou diretamente,
nos termos desta Constituicdo. ” Disso resulta a competéncia primdria, Unica ¢
exclusiva do Congresso Nacional para julgar as contas da Presidenta da
Repiblica.

Para os fins do art. 70, T da CF, o 1CU atua despido de qualquer fungado
Jurisdicional. Age como 6rglio consultivo do Congresso Nacional, para entregar,
no prazo de sessenta dias, asscgurados o contraditério e a ampla delesa, o
“Parecer Prévio” (art. 57 da LRF), no controle de legalidade, legitimidade e
economicidade das contas. Com isso, limita-s¢ a uma deliberagfio preclusiva,
admitidos os rccursos increntes, sem qualquer equivaléncia com efeito de “coisa
julgada”.

A responsabilidade [iscal ¢ condigdo fundamental para a cxisténcia e
continuidade do Estado Democratico de Direito. Neste propdsito, a fungdo de
vigiar e punir, desempenhada pelos 6rgdos de controle, deve manter equilibrio ¢
proporcionalidade com os fins constitucionais ¢ a ac¢fio do Estado na ordem
econdmica ¢ social. Por iss0, a rejei¢cdo das contas piblicas do balanco ¢ medida
extrema que ndo pode ser admitida sem compreensdo dos scus limites no dmbito
da divisfio e harmonia entre os poderes.

(O pronunciamento do oOrgdo técnico de assessoramento do Poder
Legislativo, que ¢ o Tribunal de Contas da Unido — TCU, deveras, tem
indiscutivel importincia para exame, diagndstico ¢ decisdo sobre as contas
pablicas, mas a Constitnigdio ndo lhe reserva a palavra final. Antcs, cm louvor ao
principio de harmonia entre os poderes, deixa para o Poder Legislativo
(Congresso Nacional) a palavra final, pela competéncia para “julgar”, quanto a
andlise das motivagdes cmpregadas ¢ a relagdo entre as decisOes adotadas ¢ o0s
principios constitucionais que regem as normas financeiras.

Nessa segregacfio entre decisdes téenica e politica, correta, pois, a afirmagéo
dc Regis de Oliveira, para quein:

“A decisdo de gastar é, fundamentalmente, uma decisdo politica. O
administrador elabora um plano de ac¢do, descreveo no orcamento, aponiu
os meios disponiveis para seu atendimento e efetua o gasio. A decisdo
politica jd vem inserta no documento solene de previsdo de despesas.™

¢ OLIVEIRA, Regis Fernandes de. Curso de direito financeiro. 5* ed. Sdo Paulo: RT,
2013, p. 331
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Onde a Constitui¢do reduziu a prevaléncia da escolha politica, por exigéncia
da legalidade ou restri¢des expressas ao proprio legislador ou ac Executivo, a
cscolha passa a ser de exclusividade do Direito, ainda que, @ politica, caiba
decidir sobre o conleldo ¢ a melhor oportunidade da alteragdo. Salvo nestes, a
escolha politica tem seu espago assegurado ¢ ndo pode ser enfraquecida ou
aletada por inlerferéncias de poderes ou orgdos diversos. Seu limite serd a
Constitui¢do.

Neste proposito de  delimitagio da competéncia do oOrgdo de
assessoramento, prescreve a Lei n® 8.443, de 16 de julho dc 1992, em seu art. 36,
que as contas prestadas pelo Presidente scrio apreciadas “na forma cstabelecida
no Regimento Interno”. A mesma Lei, que ¢ a Lei Organica do Tribunal de
Contas da Unido, no seu art. 15, estabelccc em relagdo aos demais
administradores e gestores que “ac julgar as contas, o Tribunal decidira sc cstas
880 regularcs, regulares com ressalva, ou irrcgularcs.”

O que o Tribunal de Contas da Unido poderd fuzer, e é o que tem feifo,
serd sugerir ou recomendar ao Congresso Nacional que julgue as contas
presidenciais “regulares”™, ou “regulares com ressalvas” ou “irregulares”. Nao
obstante, para escolher qualquer uma dessas avaliagdes, o Tribunal de Contas
deverd obedecer rigorosamente os requisitos legais e regimentais. Ndo poderd
fazer menos, uma vez que tais reguisitos sdo aplicdveis ao julgamento das contas
dos administradores e gestores menores que ndo a Presidenta da Republica.

Entre os extremos de contas “regulares” ¢ contas “irrcgularcs”, como sc
pode supor, ha largo espago de apreciagdo sobre o papel das “ressalvas”, que, se
ratificadas pelo Congresso Nacional, sdo valiosos mecanismos de controle ¢
determinantcs de cumprimento futuro pelo poder controlado.

O espago da decisdo do Congresso Nacional € amplo. Poderd decidir que,
apesar da recomendagdo de “rejeiclo por irregularidade” advinda do parecer
prévio do Tribunal dec Contas, sejam e¢las aprovadas sem ressalvas ou coin
rcssalvas. Enfim, o parecer prévio ndo é vinculante para o julgador. Também
devera o Congresso Nacional avaliar se as “ressalvas™ scriam suficientes para
aprovacdo na condi¢io de “contas regulares com ressalva” ou se as maculas
apontadas autorizariam a medida extrema dc rejei¢do das “contas irregulares™.
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Para tanto, o Parlamento nido se subordina aos ditames “técnicos” do
“Parecer Prévio” do TCU, que devera ser apurado ao lado do “Parccer” da
CMPOT e do Relatorio do Relator, Tudo segundo a distribuigdo de poder
estabclecida na Constituigiio, a culminar na decisfio lcgislativa do Congresso
Nacional, em evidente juridicidade.

Cumpre destacar que o poder expresso pela decisdo politica, mormente na
dcliberacio sobre o destino da atividade financeira do Estado, ndo € menos do
que parccla do poder soberano, sob a forma dc “competéncia™ Por conscguinte,
o principio da divisdo ou separagio de poderes, como distribui¢do de fungdes
cntre os Orgdos da esirutura do poder constitucional, scgundo competéneias,
equivale, necessariamente, a parcela de poder politico, como expressio parcial da
sobcrania, Dai ndo ser admissivel subverter a decisdio politica a algo conflitantc
com decisdes “técnicas”.

No Estado “Democratico”, poder politico e poder juridico devem conviver
integrados na Constitui¢iio PoliticoFederativa. E isso porque, ao tempo que as
competéncias equivalem a parcelas do poder conslituinte, os orgdos de decisdo
agem também com poder politico, segundo os procedimentos e escolhas
democréticas.

Para especificar o sentido da nogdo de “contas regulares com ressalvas™ ¢
aquele de “contas irregulares”, o art. 16 da Lei n® 8.443/92 prescreve que as
contas serdo julgadas:

“I - regulares, quando expressarem, de forma clara e objetiva, a exatiddo
dos demonstrativos contdbeis, a legalidade, a legitimidade ¢ a
economicidade dos atos de gestdo do responsdvel;

Il - regulares com ressalva, quando evidenciarem impropriedade ou
qualquer outra falta de natureza formal de que ndo resulte dano ao
Erdrio,

I - irregulares, quando comprovada qualquer das seguintes
ocorréncias:

a) omissdo no dever de prestar contas;

b) prdtica de ato de gestdo ilegal, ilegitimo, antiecondmico, ou infragdo a
norma legal ou regulamentar de natureza contdbil  financeira,
orcamentdria, operacional ou patrimonial,
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¢) dano ao FErdrio decorrente de ato de gestdo ilegitimo ou
antiecondmico;

d) desfalque ou desvio de dinheiros, bens ou valores publicos.”

Tais pressupostos materiais nio se dirigem ao julgamento das contas
presidenciais, para o qual o Tribunal de Contas ¢ absolutamente incompctente,
mas configuram um limite sério a atuagfio do Tribunal. Sdo eles requisitos
minimos, de obscrvincia obrigatéria, em relagio as contas prestadas pelos
demais gestores e administradores mecnores na hierarquia do governo f{ederal.
Portanto se o Tribunal de Contas ndo pode julgar as contas dc tais gestores e
administradores “irregulares”, sem observincia dos requisitos e pressupostos
materiais, postos no citado art. 16 supra, entdo sobejam razbes para a sua
necessaria observincia cm parecer prévio do Tribunal, relative as conlas
presidenciais.

E essa observincia ndo s¢ configurou neste caso concreto. Diante destes
pressupostos materiais, ¢xcetuadas as alineas “a” e “d”, porquanto incabiveis, a
decisdo politica deve aferir se as ressalvas apresentadas séo suficientes para
atingir algum dos dois pressupostos destacados no Acdrddo n” 2461/2015 do
TCU, como motivagdo, a saber: (1) “prdtica de ato de gestdo ilegal, ilegitimo,
antiecondémico, ou infragdo ¢ norma legal ou regulamentar de natureza contabil,
financeira, or¢amenidria, operacional ou patrimoniul”; ou se houve
adicionalmente algum (ii) “dano ao Erdrio decorrente de ato de gestdo ilegitimo
ao antieconomicao”.

Esta disposi¢io evidencia, com rigor, a for¢a cogente das “ressalvas”, que
ndo sfio meras sugestdes, mas que podem implicar a rejeigdo de contas, como
medida extrema, em presenca cumulativa com outros pressupostos. E certo que o
“Parecer Prévio” nfio seja vinculante ou disponha de efeitos de “coisa julgada™,
ao tempo que se presta apenas a informar a decisdo do Congresso Nacional, Na
extensdo das “ressalvas™, acaso mantidas, tornar-se-do vinculantes, para screm
observadas pelos agentes ordenadores de despesas. Evidentemente no
pressuposto de tais alcrtas ou ressalvas serem ratificadas pelo Congresso
Nacional, no julgamento que lhe cabe das contas presidencials prestadas.

Uma breve observago deve ser pontuada, pois ela acaba repercutindo
diretamente neste topico inaugural. O modelo francés de controle de contas, por
meio de um tribunal, Cour des Comptes, foi o grande inspirador do Brasil ¢ de
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outros paises, excegdo feita aos paises do common law, ateitos ao modelo inglés
dc controle legislativo por meio de auditor geral ou Comptroller General. Com a
denominagdo de tribunal, ja se evidenciam as grandes diferenciagées: o Tribunal
de Contas terd fungfio jurisdicional, ou seja, julgard as contas piblicas (todas
elas) com recursos possiveis ao Conselho de Istado em Franca, mas em carater
definitivo, sem possibilidade de recurso a outro juizo no Brasil. Ndo obstante,
como jd obscrvamos, aos Tribunais de Contas do Brasil foi subtraida a
competéncia para avaliar e julgar — no mérito — as contas presidenciais. Dai a
forma mista em que o controle do Congresso Nacional é tdo relevante, pois
apenas ele ¢ tdo somente ele julgard, com cxclusividade, as contas presidenciais
em uma concepgdo democratica forte, de outorgar aos eleitos, representantes do
povo, a palavra final.

Em contrapartida, em todos esscs modelos hi evidentes adaptagdes as
formas parlamentaristas, presidencialistas ou semi-presidencialistas de governo.
Nos regimes parlamentaristas, as rcjeigdes das contas ndo descncadeiam uma
crise desestabilizadora, dai a for¢a do Compiroller General inglés, considerado
funcionario do Parlamento, somente escolhide e demissivel pelo proprio
Parlamento. Na verdade ele € colaborador direto (e toda a sua numerosa cquipe)
da Comissdo Parlamentar de Contas. Porém, mesmo na Inglaterra, de modelo
parlamentar, ha diferenca na forga vinculante das adverténcias: “Segundo Young,
gquando a Comissdo Parlamentar faz adverténcia, 'leve e suave como arruiho de
pomba’, ao Tesouro, este ruge como ledo da Libia' para o departamento gue
deu causa a falta reprovada. "*Ou seja, o controle do Tesouro € muito mais lorie
do que sfio as adverténcias advindas do controle legislativo. Porém a mesma
inspira¢fio inglesa, ndo obstante, foi modificada ¢ descaracterizada nos EUA,
perdendo forga a sna plena independéncia. Fxatamente porque a rejeicdo das
contas in tofum acarretaria uma descslabilizaglo politica e administrativa sem
precedentes no regime presidencialista.

No modelo dos Tribunais de Conlas, a mesma suavizagdo se passa, coino
resultado do regime presidencialista (ou semi). Em  Franga, as contas
presidenciais mantiveram-se insindiciveis e inavalidveis pelo Tribunal de Contas

* Cf. BALEEIRQ, Aliomar. Uma Introdugdo & Ciéncia das Finongas. 15" ed.
Atualizador. Dejalma de Campos. Forense: Rio de Janeiro, 1997, p.447, not [. BALEEIRO cita
YOUNG, apoiado em BUCK e nos estudos de HARBY, Frank: “Le Réle du Comptrolier —
Auditor General 7, in Annales F.P., XI-XII, p.157 e ss.
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durante praticamente toda a historia daqucla prestigiadissima Corte. Para isso
sempre houve um recorte das contas: aquelas de responsabilidade exclusiva da
presidéncia - insindicdveis — ¢ aquclas de responsabilidade dos demais
administradores e gestores puiblicos — aprecidveis ¢ afinal julgadas pelo Tribunal
(embora com recurso ao Consclho de Estado). Somente na gestdo do Presidente
Nicolas Sarkozy (2007-2012). por meio de nova interpretagdo das atribuicdes
daquela Corte, pela primeira vez, ela se pronunciou, de forma
cxtraordinariamente limitada, sobre tais contas, limitada a avaliacio as contas
palacianas ¢ as viagens presidenciais.

Todas as contas publicas no Brasil sao levadas ao Tribunal de Contas. Ha
entdo wma atividade de supcrposicio. Ao nosso TCU, compete julgar as contas
dos gestorcs ¢ administradores publicos, da administragio direta ¢ indireta, em
cariter exclusivo. Exccglio feita as contas da Presidente da Repiblica. Em
relacdo a elas, a Constituicdo da Republica teve cuidado especial. Entregou ao
Congresso Nacional a palavra final. Mas inexiste em nosso Pais um rccorte
formal ¢ legal daqueles procedimentos e agdes que seriam integrantes das contas
presidenciais, com avaliacdo cm separado.

Ha pois uma atividade de superposi¢io, de tal modo que as adverténcias,
ressalvas, alertas e recomendagdes do Tribunal de Contas da Unido — se ndo
[orem confirmadas pelo Congresso Nacional em seu julgamento exclusivo ¢ final
da prestacdo de contas da Presidenta - tém o efeito de um “arrulho de pomba”,
na cxpressdo de Young, mas se transmudam em “rugido de Ledo da Libia™ em
relagio aos ordenadorcs dc  despesa, gestores ¢ administradores dos
departamentos, se¢des, organismos, ete. da administragéo direla ¢ indireta. Assim
scndo, por via obligua, mesmo antes do pronunciamento do Congresso Nacional,
ha uma natural tendéncia de enquadramento e de ajustamento (de baixo para
cima) da gestdo e administragfo das contas publicas aos alerlas e adverténcias do
TCU. Solugdo alternativa, ainda ndo adotada no dmbito do TCU, por auséncia dc
lei, si0 os “termos de ajustamento de gestdo” em que se converteram varios
“alertas ¢ ressalvas” dos Tribunais dc Contas dos Estados, sendo pioneiro o
Fstado de Minas Gerais. Os estudos de vanguarda que sc [izecram sobre csse
assunto, a cabo de Luciano Ferraz®, apoiam-se no arl. 71, IX, da Constituigio
Federal e outros ¢ no Alerta da Lel de Reponsabilidade Fiscal. Ao invés da

* Cf, FERRAZ, Luciano. Termos de Ajustamento de Gestdo {TAG): do sonho a
realidade. fi7 Revista Cletronica scbre a Reforma do Estade, n°® 27, 2011,
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gravissima rejeigdo das contas do governador, faz-se um termo de ajustamento de
gestdo — para o futuro — como ccorreu na gestao do Governador Antonio Augusto
Anastasia®, a proposito da aplica¢io dos recursos minimos obrigatorios na sande
e na educagdo. Mais eficazes ¢ dirctos, os termos de ajustamento resolvem o
problema da superposigdo de avaliagtes das contas, evitando o impasse sério e
danoso ao Pais, da proposigdo de rejei¢do, em regime presidencialista de
ZOoverno.

Neste particular, ao dispor sobre as “Contas Regulares com Ressalva”, diz
o art. 18 da Lei n® 8.443/92 que o TCU, ncstas, dard quitagdo ao responsavel e
“lhe determinard, ou a quem lhe haja sucedido, a adogdo de medidas
necessdarias a corre¢do das impropriedades ou faltas identificadas, de modo a
prevenir a ocorréncia de outras semelhanies.” Portanto, as medidas apontadas
580 dc cumprimento vinculante para a Administracdo ¢ t&m carater corretivo de
notavel valia. Mas no caso das contas prestadas pela Presidenta da Republica ¢é
nceessario que as “ressalvas”, postas ab initio no parecer prévio do Tribunal de
Contas se¢jam mantidas no julgamento do Congresso Nacional para que tal
vinculagdo ganhe a forca necessaria.

Mas nfo $6. O Regimento Interno do TCU (RITCU}, aprovade pela
Resolugdo TCU n® 155/2002, preve, ainda, no art. 208, que as “as contas serdo
julgadas regulaves com ressalva quando evidenciarem impropriedade ou
gqualquer outra falta de natureza formal dc que ndo resulte dano ao erdrio”.
Assim, come ndo se encontra no texto do Acordio n® 2461/2015 do TCU
ncnhuma referéncia, uma unica sequer, que culminc cm “dano ao erario”, a
medida extrema ndo pode prevalecer. As condutas praticadas, apesar das
formalidades ou eventuais faltas que possam ter ocorrido, individualmente ou em
conjunto, ndo seriam suficientes para rejeigdo.

Decstarte, a correta qualificacdo de “dano ao eridrio” precisaria vir
adequadamente determinada, e fartamente demonstrada, nfo sendo
suficientc a simples imputa¢do ou alegagdes a titulo de suposta “motivagio
implicita”. Caberia ao Orgdo auxiliar do Congresso Nacional, que ¢ o TCU,
promover todos os meios necessarios para esta evidéncia probatdria.

Por outro lado, no que concerne ao art. 16, III, “b”, da Lei n° 8.443/92
(prdtica de ato de gestdo ilegal, ilegitimo, antieconémico, ou infra¢do a norma

* Cf. Processo n® 86294-TCE/MG, 2012,
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legal ou regulamentar de natureza contdbil, financeira, orcamentdria,

operacional ou patrimonial), o art. 209 do Regimento Interno do TCU ja
imcumbia, ao proprio orgdo, o dever de verificar “a boa e regular aplicagio dos
recursos”; o quc sc impde como impeditivo para a rejeicio das contas, nos
seguintes termos:

“Art. 209. O Tribunal julgard as contas irregulares quando evidenciada
qualquer das seguintes ocorréncias: (...) “§ 2° Contas apresentadas em
desacordo com as normas legais e regulamentares aplicivels a matéria
poderdo ser julgadas reguiares com ressalva, desde que se comprove, por
outros meios, a boa e regular aplicagdo dos recursos.”

Na hipotese de decisdo do TCU com fundamente unicamente na “prdtica
de ato de gestio ilegal, ilegitimo, antieconémico, ou infracdo & norma legal ou
regulamentar de natureza conidbil, financeira, orgamentdria, operacional ou
patrimonial” (art. 16, I, “b”, da Lei n® 8.443/92 ou art. 209, 1T do Regimento
Interno), ndo se poderia admitir a conclusdo por “contas irregulares” quando
ausenles seus pressupostos:

a) Darno ao erdrio (excludente do art. 208 do Regimento Interno); ou
b) Quando se comprove, por outros meios, a boa e regular aplica¢do dos
recursos (excludente do art. 209, § 2° do Regimento Interno).

Os dois requisitos acima ndo sdo exigidos conjuntamente, mas habililam-
s¢ para autorizar a reversio da dccisdo de “contas irregulares” para “contas
regulares com ressalvas”. E, como na siluagio aqui examinada ndo se verifica
qualquer condenagiio fundada em “dane ao erdrio”, resta claro que condutas
consideradas como impropriedades ou faltas identificadas nfo autorizariam, por
si 80, a recomendagio de “rejeigdo™ das contas.

Passamos ao exame dos fundamentos do Estado Democratico de Direito ¢
da Constitui¢do TFinanceira que corroboram a boa e regular aplica¢do dos
recursos, além da [alla de dano ao erdrio nas hipodteses assinaladas, a autorizar
que o Congresso Nacional promova o adequado julgamento das contas prestadas,
acolhendo-as como “regulares” ou se assim entender como “regulares com
ressalva”, na forma do art. 16, III, “b”, da Lei n® 8.443/92; o que se verifica,
repita-se, quando as contas evidenciarem impropriedade ou qualquer outra falta
de natureza formal de que nédo resulie dano ao Erdrio.
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Enfim, esses dois aspectos de extrema relevincia deveriam estar
indubitavelmente demonstrados para fundar, com cficiéncia, o julgamento das
contus presidenciais como “irregularcs”, a saber, a existéncia de dano ao erario; a
aplicacdo irrcgular dos recursos. Nenhuma palavra, siléncie e vazio das
provas. Além desses dois pressupostos, que resultam de exigéncia legal, e que
sdo faltantes no parecer prévio do Tribunal de Contas da Unifo, a “boa ¢ regular
aplicacdio” poderia envolver, para os mais exigentes, um terceiro pressuposto.
Nio deveria o parecer prévio auxiliar o0 Congresse Nacional do ponto dc vista
qualitativo? Eficiéncia, eficdcia e economicidade, sfo objetivos finalimente
atingidos?

Por que motivo ndo se registraram, no parecer prévio do TCU, sob o
prisma da economicidade, as vantagens advindas dos procedimentos de gestdo
escolhidos pela Administragdo Federal, que sdo os mesmos de anos a fio, em
rclagdo as contas dc suprimento mantidas junto & Caixa Econdmica Federal —
CAIXA; junto ao Fundo d¢ Garantia por Tempo de Servico — FGTS; junto aos
demais programas sociais e de investimento?

Ora, FEITAS AS CONTAS, incxiste saldo negativo nesscs suprimentos,
em favor da CAIXA ao final do exercicio de 2014. E, antes do término do
exercicio, o saldo médio é sempre positivo, em {avor da Unido, resultando daf a
remuneragio devida pela CAIXA EM FAVOR DA UNIAQ, ¢ nao o contrério.
Além disso, segundo os dados levantados pcla NOTA TECNICA do SUAFI
011/2015, os repasses do Tesouro superam os saques em R$ 940.9 milhdes dc
reais. Ao longo do processo, a Unido deixou de repassar, dcsnecessariamente,
recursos da ordem de R$ 1.879.917.677, o quc significa economicidade, ja quc
csses mesmos recursos, em lugar de ficarem ociosos, atenderam com mais
imediatismo a oultras politicas relevantes, validadas na LOA.

1.1 O Devido Processo Legal Sancionador do Parecer Prévie e o Dever de
Proporcionalidade das Sangdes

A rejei¢io das contas publicas, resultado de verdadeiro processo
administrativo sancionador, de se ver, ¢ medida extrema a qual ndo podc scr
admitida sem relagido com a eficdcia do principio de harmonia entre os Poderes ¢
0 equilibrio com os fins constitucionais do Estado brasilciro.
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Diante dessas constatagdes, no minimo, em aten¢do & razoabilidade ¢ a
proporcionalidade que devem pautar os procedimentos administrativos
sancicnadores, as contas da Presidéncia da Republica, para o excreicio de 2014,
deveriam ter sido, quando muito, aprovadas com ressalvas. O direito
adminisirativo sancionador estd submetido a proporcionalidade, de modo que a
"dosimetria” das sang¢des deve levar cm conta os valores da seguranga juridica
por orientacdo que as ressalvas do TCU devem propiciar.

Repita-se A exaustido: duas razdes concorrem para tanto: (i) de um lado,
nio sc verifica, no caso, qualquer condenagio fundada em “dano ao erdrio”; (ii)
ademais, como demonstraremos, neste Parecer, as condutas do Governo Federal
consideradas impropriedades ou faltas identificadas, pelo TCU, a titulo e.g. de
questionavel entendimento ampliativo do conceito juridico de “operagdes de
crédito”, para fins de aplica¢do da vedagdo consignada no art. 36 da LRF, sempre
estiveram pautadas pela boa e regular aplicagdo dos recursos; (iii) finalmente as
mesmas condutas administrativas, do ponto de vista da economicidade trouxcram
relevantes vantagens (em bilhdcs) aos cofres publicos federais, em gestdo
responsavel. Exatamente o contrario do dano ao erario.

Neste particular, ndo se pode olvidar que a face prestacional do Estado
Democratico de Direito brasileiro imp@ie-lhc a manutengéo de politicas publicas
incontornaveis, a exemplo daquclas cm ambito habitacional, de combate a
pobreza, de fomento ao desenvolvimento® tecnoldgico, dentre outros. Mormente
quanto a destinagdo dc alguns fundos constitucionais com reccitas vinculadas,
como o do art. 79 dos ADCT (I'undo de Combate ¢ Erradicagdo da Pobreza).

Portanto, a rejeicdo de contas, prevista no art. 16, 111, “b”, da Lei n°
8.443/92 ou no art. 209, TI do Regimento Tnterno do TCU, a qual contempla a
“prdtica de ato de gestdo ilegal, ilegitimo, antieconémico, ou infrag¢do a norma
legal ou regulamentar de nalureza contabil, financeira, org¢amentdria,
operacional oy patrimonial”’, enquanto resultado de procedimento administrativo
sancionador, somente poderd ser cmpregada em condigdes de tipicidade, sem
licenga para qualquer analogia.’

* Cf. BERCOVICI, Gilberto. Constituigdc econdmica e desenrvolvimento: uma leitura a
partir da Constituicio de 1988, S80 Paulo: Malheiros, 2005,

7 Para Emilio Betti, a exclusio do procedimento analdgico nédo constitui a premissa, mas
a consequéncia do cardter singular da norma juridica. E atribut tal singularidade as normas quc

27



CARLOS VALDER NASCIMENTO HELENO TAVEIRA TORRES | MISABEL A. MACHADO DERZI

Professor de Direito Financeiro e ' Professor Titular de Direito Professara Titular de Direifo
Dowmtor pein UFPE ) Financeiro da USP Financeiro ¢ Tributdrio da UFMG

Como observa corretamentc Luciano Zambrota:

“De outro lado, quando o julgamento do TCU verificar e decidir que
existem algumas impropriedades ou faltas de natureza formal — se bem
que ndo tdo formais, é verdade —, ele pode julgar as contas da gestio sob
Jiscalizagdo regulares mas com ressalvas. E aqui reside todo o problema,
ja que ndo raras as vezes as mesmas impropriedades registradas em
tomada ou presta¢do de conlas anteriores se repetem na tomada de
contas seguinte,

Nesse contexto, impde-se repensar o cardter normativo desias decisdes
que determinam providéncias — recomendagdes — aos administradores do
dinheiro publico, proferidas em tomadas de contas. (...)

Note-se que a ressalva tem como objetivo prevenir a ocorréncia futura
das impropriedades que deram causa a aposigdo de ressalva nas contas
fiscalizadas, mas que mesmo assim foram julgadas como regulares pelo
Tribunal. Apenas houve wma ressalva na aprovacdo plena, infegral destas
contas. Assim, tem-se que o julgamento regular com ressalvas é espécie
de decisdo condicionada ao acontecimento de um evento futuro, exigivel
para solucionar os problemas antes verificados na gestdo administrativa
submetida a julgamento pelo TCU. Etimologicamente, o vocdbulo
ressalva quer dizer ‘reserva’ ou ‘restricdo’. Logo, a regularidade das
contas com ressalva indica que alguns pontos apontados na tomada de
contas ndo estdo aptos a serem considerados regulares. Somente com a
implementacdo da recomenda¢do formulada pelo TCU é que as contas
ganham regularidade plena, ou seja, ndo hd mais nenhuma restriciio a

colidem com os principios fundamenais da ordem juridica de que se trate; cardter formal este
gue, a seu ver, baslaria para a teoria geral do direilo, com vistas 3 distingdo entre norwas-
normais ¢ normas-execpeionais. A luz do ordenamento juridico italiano de seu tempo, o autor
destaca quatro principios que “inspiram™ a normalidade da disciplina juridica, quais sejam: (i) a
reserva, ao Estado, da tutela jurisdicional dos direitos, admitindo-se, apenas em via excepcional,
a autolutela; (i) a igualdade de todos perante a lei; (iii) a “irretroatividade normal da lei”,
preservando a exigéneia de certeza do direito; (iv) a naturcza conlingencial da avaliagdo do
interesse pablico gue determinou a indole andmala de determinadas normas. (BETTI, Emilio.
Interpretacdo das Ilelis ¢ dos atos juridicos - leoria geral e dogmatica. Tradugfio de Karina
Jannini (a partir da segunda edi¢iio revista ¢ ampliada por Giuliano Crifo). Sdo Paulo: Martins
Fontes, 2007, p. 111 a 117).
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regularidade dos atos administrativos praticados na gestdo fiscalizada
pelo TCU.

Por isso, é possivel afirmar que a intencdo do constituinte de 1988 era a
de que as decisbes e recomendagdes proferidas pelo Orgdo de Conias
Jossem efetivamente cumpridas, do contrdrio, ndo haveria razdo para
incumbir o TCU do controle e da fiscalizagdo dos gastos publicos. (...

Atendida a referida recomendagdo, conclui-se que o controle exercido
pelo orgdo foi enfim efetivado e, consequentemente, cumpriu-se a
previsdo constitucional no que tange a fiscalizacdo contdbil, financeira,
orgamentaria, operacional e patrimonial incumbida ao Tribunal”

Mas, observe-sc, quc os citados dispositivos e 0os comentarios doutrinarios
que a eles se referem analisam as fungdes jurisdicionais do Tribunal de Contas,
ou seja, aquelas hipoteses em que a referida Corte tem tuncgio propria e tnica de
julgamente (o que ndo se configura no caso cm tela). Umna vez julgadas as contas
dos administradores pelo Tribunal dc Contas, no campo de sua competéncia,
sendo ¢las rejeitadas ou aprovadas com ressalvas, a repetiglio dos mesmos crros ¢
procedimentos condenados pela mesma Corte de Contas, inclusive em relago as
ressalvas, configura falta grave a enscjar nova reprovacfo das contas em
exercicios subscquentes.

As contas prestadas pela Presidenta da Repiblica, no entanto, sdo julgadas
exclusivamente pelo Congresso Nacional. As ressalvas acaso apontadas pelo
Tribunal de Contas em seu parccer prévio sdo sugestdes que devem obedecer,
como acabamos de ver, as restrigdes e condicionantes materiais impostos para os
julgamentos em geral. Isso porque, tratando-sc das contas da miais alta autoridade
do Poder Executivo, sendo ¢las altamente complexas ¢ cxtensas, cnvolvendo a
administragfo direta ¢ indircta, os alertas constantcs do parecer prévio do
Tribunal de Contas devem:

{a) obcdecer aos requisitos minimos, estabelecidos na Lei 8.443/92, sem
cyja obscrvancia, o Tribunal ndo pode scquer sugeri-las ao Congresso
Nacional;

{b) perder scu “cfcito”, se superadas pelo Congresso Nacional, Unico
competente para julgar as contas presidenciais, com ressalvas ou ndo.
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A proibicdo de excesso na aplicagio dos atos de poder de policia justifica-
se porque cstes somente serdo legitimados quando constituirem o tnico modo
para atingir a finalidade de garantia do interesse publico na cspéeic; ndo podem
scr aplicados por mera deliberagdo subjetiva do aplicador. Desse modo, em
qualquer decisdo sancionadora deverdo ser respeitados os principios de
proporcionalidade e de proibigdo de excesso.

Caberd, especialmente, ao legislador, estatuir sobre a medida das
derrogacdes a aplicagio automatica das regras de excegiio, em um delicado — ¢
maovel — equilibrio, apto 4 manutengdo do garantismo constitucional patrio, em
matéria de sangdes. Neste sentido, calha a fiveleta a escorreita regra de calibragio
consignada no art. 209, § 2° do Regimento Interno do TCU, segundo a qual a
comprovacgdo da boa e regular aplicacdo dos recursos piiblicos funciona como
excludente da hipdtese de rejei¢fio das contas publicas, prevista no art. 16, III,
“b”, da Lei n° 8.443/92 ou no art. 209, 1l do Regimento Interno do TCU,
presentemente considerada,®

A esse respeito, Marcelo Madureira Prates® € contundente:

“(.) Ndo obstante, se o poder sancionador geral detido pela
Administraco faz parte do poder punitivo estatal, ha de se admitir que o
seu regime juridico, de sua natureza administrativa, seja imfluenciado par
principios e por regras comuns a todo o direito publico sancionador, e
ndo apenas ao direito penal — como o principio da presuncdo da
inocéncia, a regra non bis in idem ou o respeito pelos direitos de
audiéncia e defesa. Até porgue tais principios e regras séo derivados, ou
ainda, "meras individualizacdes” de principios constitucionais maiores,
como p. ex., o do Estado de Direito, v da legalidade e 0 da seguranga
Juridica, nomeadamente sob o seu aspecto de protecdo da confianga’.

O garantismo constitucional sancionador reclama previsibilidade e
proporcionalidade na atuagfio sancionadora do Estado e, deste modo, repudia

¥ Idéntica cldusula de calibragio encontra-se prevista, no ordenamento juridico

brasileiro, em matéria eleitoral: “T.ei n® 9.504/1997, Ant. 30. A Justica Eleitoral verificara a
regularidade das contas de campanha, decidindo: (..} 11 - pela aprovacdo com ressafvas,
quando verificadas falhas que ndo Thes comprometam a regularidade ™

> PRATES, Marcelo Madureira, Sungdo administrativa geral: anatomia e autononua.
Coimbra: Almedina, 2005, p. 251.
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sangdes (consequentes normalivos) — a exemplo da rejeicdo de contas — quando
ndo se cncontrarem suficientemente claros e precisos os pressupostos das normas
Juridicas que as preveem; especialmente, quando possivel, nestas situagdes de
vagucza normativa, a apresentagdo de justificagdes plausiveis para as condutas
praticadas.

Como observa Hartmut Maurer: “o principio da proporcionalidade no
sentido amplo resulta do principio do estado de direito e deve sempre ser
observade”® E limite ncgativo que obriga que a conduta da Administragiio seja
mensurada, em sua amplitude ¢ cfeitos, de acordo com sua finalidade.

Os principios constitucionais que regem as financas piiblicas, ao lado da
legalidadc, que sdo os da legitimidade e da economicidade (art. 70 da CF/88),
postulam a avaliagio da proporcionalidade como medida para sua aplicagio. Na
rejeicdo de conlas, portanto, ndo basta a legalidade, como forma. Cumpre-se
averiguar o juizo de legitimidade quanto aos propdsitos de destinagdo dos
recursos ¢ motivacdes coerentes com os fundamentos constitucionais. Por
conseguinte, a rejeicdo de contas nfo sc¢ poderia bastar com as ressalvas de
descumprimento da legalidade. Mediante analise sob o prisma da legitimidade ¢
da economicidade, deve-se avaliar a presenga das excludentes de “contas
irregulares”, como condigéo de rejeiciio, a saber: a boa e regular aplicagdo dos
recursos, além da falta de dano ao erdrio, na forma do art. 16, 111, *b”, da Lei n°
8.443/92,

Néo basta a alegaciio de impropriedades ou faltas na aplicagdo da lei, pois
nunca sc afasta do seu exame o requisito da “finalidade”.

0 exame da finalidade do ato administrativo, portanto, é dever inafastavel
de qualquer agente publico, em cumprimento de estrita legalidade, sob pena de se
corromper a propria scparagio de poderes, ao tempo que se queira imputar
interesse diverso ou amputar da legalidade vontade ou fim distinto daquele para o
qual cla projeta seus efeitos. A finalidade € o proprio fundamento da lei aplicada
a cada caso.

As ressalvas na aprovacido das contas do Chefe do Poder Lixecutivo, logo,
realizam o principio de proporcionalidade, mormenie em casos cm que s¢
afiguram patentes as davidas quanto 4 qualificacdo juridica de atos que sequer se

" MAURER, Hartmut. Direito Administrativo geral. 14* ed., Tradug@io de Luis Afonso
Heck. Sdo Paulo: Manole, 2006, p. 277.
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reverteram em danos dao Erario, mas, inversamente, voltaram-sc a satisfacfo de
fins constitucienais do [stado Democrdtico de Direito.®* Entendimento diverso,
repise-sc, viola o prineipio da scguranga juridica, na sua forma de preibicdo de
excesso.

Consideradas at¢ mesmo as divergéneias de qualificagdo doutrindria
quante a capitulacio legal dos atos do Poder Executivo e, assim, a graduagao da
sangdo aplicavel (rejeicdo de contas), a citada garantia de vedagfo a proibicdo de
excesso autoriza a aplicagdo da norma que consigna a aprovacde de contas com
ressalvas, diante da presenca das excludentes assinaladas, na forma do art. 16,
I, “b”, da T.ei n® 8.443/92,0 que se verificagquando evidenciadas
impropriedade ou qualgquer outra falta de natureza formal, de que ndo resuite
dano ao Frario.

Tratando da abrangéncia da jurisdigdo do TCU, a luz do art. 5° de sua Lei
Orgénica, Luiz Henrique Lima dcstaca a hipotese do exame das condutas que
geram dano ao erdrio ¢ cita, como exemplos, o desaparecimento de bens ou
valores, pertencentes a orgdo ou entidade da administragio piiblica.*

E nio se olvide, neste particular, a tradigdo histdrica do TCU, no sentido
ora apregoado, a rcforgar a preservacfo do principio da scguranga juridica, cm
ontra de suas dimensées, qual seja, a de protecdo contra a surpresa na atuagio

" [ste balango de proporcionalidade bem fica claro, em julgados do TCU, a exemplo

do TC-016.685/2007-9, datado de 27 d¢ junho de 2007, sob relatoria do Ministro Benjamin
Zyvmler, no qual se afastou apenagio, a despeilo do decumprimento de importantes preceitos da
LRF, quando demonstrado que, ao Chefe do Poder Executivo, ndo cabia a adocdo de conduta
diversa. Especificamente, tratava-se de representagdo de unidade técnica, em razio da
publicagdio intempestiva do Demonstrativo da Divida Consolidada Liquida, a ensejar
descumprimento, dentre outras, as normas consignadas nos incisos 1 ¢ 11, do art. 5%, e do art. 55,
ambos da LRF, configurando crime de responsabilidade da Presidéncia da Republica.
Considerando, todavia, que, no caso, greve dos scrvidores do BACEN concorrera para a pratica
da citada hrregularidade, deixou-se de acolher a proposta de oitiva dos responsdveis, 4 medida
que inexistente dolo em suas condutas, tampouco culpa ndo-cscusdvel, bem como foi
deterininado o arquivamento do feito.

2 1LIMA, Luiz Henrique. Controle Externo — Teoria e Jurisprudéncia para os Tribunais
de Contas. 6® ¢d. Sdo Paulo: Mdétodo, 2015, p. 122.

32




CARLOS VALDER NASCIMENTO HELENO TAVEIRA TORRES

Professor de Dircito Financeiro e Professor Titular de Direite
_ Duoutor pely UFPE Financeiro da USP

MISABEL A. MACHADO DERZI

Praofessora Tiutlar de Direito

estatal sancionadora na revisdo de contas. A seguranga juridica por orientagfo
decorrente das ressalvas €, pois, suficicnte medida de proteco da Administragio.

Sobre os julgamentos pela regularidade de contas com ressalvas, assim de

sc manifcsta Luiz Henrique Lima™:;

“Quando as contas evidenciarem impropriedade ou qualquer outra falta dc
natureza formal de quc nfo resulte dano ao errio, serdo consideradas
regulares com ressalvas,

O julgamento pela rcgularidade com ressalvas implica que o TCU dara
quitagdo ao responsavel e lhe determinara, ou a quem lhe haja sucedido, a
adog¢do de medidas nccessdrias a correclo das impropriedades ou faltas
justificadas, de modo a prevenir a ocorréncia de outras semelhantes. O
acordio de julgamento devera indicar, resumidamente, os motivos que
cnsejaram a rcssalva das contas.”

E o referido Autor reconhece até mesmo a possibilidade de aprovagio de contas
com ressalvas, a despeilo da existéncia de débito a ser adimplido pelo
responsavel pela coisa publica, desde que evidenciada a boa-fé deste:

“A outra hipétese de julgamento pela regularidade com ressalvas ocorrera
quando, ao examinar a resposta a citacfio, o Tribunal concluir pela boa-té
do responsavel, bem como pela inexisténeia de outra irregularidade nas
contas. Safisfeitos tais requisitos e subsistindo o débito, o Tribunal
proferird. mediante acordao, deliberagdo de rejeicdo das alegagdes de
defesa e dara ciéneia ao responsdvel para que, em novo ¢ improrrogavel
prazo dc quinze dias, recolha a importdncia devida. Em tal situacdo, a
liguidacdo tempestiva do débito atualizado monetariamente saneard o
processo e o Tribunal julgard as contas regulares com ressalvas e dard
quitagdo ao responsadvel.

O entendimento do TCU tem sido que a bou-fé so existe quando os atos
possam ser enquadrados em um modelo de prudéncia, diligéncia e
cuidado que a sociedade espera duguele que usa dinheiro priblico.

Contas apresentadas em desacordo com as normas legais ¢ rcgulamentares
aplicaveis a maléria poderfo ser julgadas regulares com ressalva, desde

¥ LIMA, Luiz Henrique. Controle Externo — Teoria e Jurisprudéncia para os Tribunais

de Contas, 6* cd, S30 Paulo: Método, 2015, p. 287 e 288,
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que se comprove, por ouiros meios, a boa e regular aplicagdo dos
recursos.”*

Em concluséio, a decisfio legislativa pela aprovagdo com ressalvas das
contas em nada desautoriza o notavel esfor¢o ¢ labor qualificado do cgrégio
TCU, ao pontuar diversos aspectos que, sob sua dtica, comportam ajustes formais
ou nova comprecnsdo hermenéutica da legahdade, dentre as interpretagdces
possiveis, atinentes ao cumprimento da LRF ou as demais leis que regem o
orgamento ou a contabilidade publica. Cabe, assim, aplicar, no quc possa
eventualmente scr mantido das ressalvas do Acorddo n® 2461/2015 do TCU, o
principio da seguranca juridica por orientacdo, com forga de precedente, ndo
bem como cficacia do “parecer prévio”, mas como efeito da decisdo de
“julgamento™ das contas pelo Parlamento, com ato lcgislativo de juridicidade
efetiva e vinculante.

Esta analisc nunca foi feita com profundidade, haja vista a ausCncia de
aprovagdo das contas publicas apos 1988 na forma prevista constitucionalimentc,
pois salvo a de 2001, nenhuma outra teve sua aprova¢do no mesmo exercicio da
“prestacdo das contas”,

Conforme consta de informagdcs do Congresso Nacional,” segue abaixo
quadro da situacido das contas publicas a partic de 1988. E, para ndo deixar
qualquer divida aos cidaddos, informa que a este cabe julgar anualmente as
contas prestadas pelo Presidente da Republica e apreciar os relatorios sobre a
exccugio dos planos de governo. (CI, art. 49), mediante exame do parceer prévio
do Tribunal de Contas da Unido (CF, art. 71, I) e parecer da Comissdo Mista de
Planos, Orgamentos Publicos e Fiscalizagdo (CF, art. 166, §1°, 1), antes de serem
enviadas & Mcsa do Congresso Nacional, nos termos do art. 116, V, da Resolugéo
n° 1 de 2006-CN, a saber:

| [ emo | co [ SF_ | Situacio* ]

“ 1LIMA, Luiz Henrique, Controle Externo — Teorta e Jurisprudéncia para os Tribunais
de Contas. 6* ed. Sao Paulo: Métedo, 2015, p. 287 ¢ 288.

5 http:/fwww.congressonacional leg br/portal/atividade/contasPresidente — E, para um
cxame historico, confira-se: PONTES, Jodo Batista, PEDERIVA, Jodo Henrique. Contas
Prestadus pelo Presidente da Repuiblica: Apreciacio do Congresse Nacional. Brasilia: Senado,
Textos para Discussdo, n® 14, 2004, p. 8.
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1.2 A natureza administrativa do Parecer Prévio do TCU e do Parecer do
exame da CMPOF e o “julgamento” da Prestacio de Contas pelo Congresso
Nacional com eficicia de legalidade e coisa julgada

O exame ¢ julgamento das contas da Unifio é o maximo do controle de
coeréncia de legalidade que o Congresso Nacional promove no ciclo das Ieis de
orcamento. Uma decisdo eminentemente juridica, a conciliar técnica, politica e
juridicidade, segundo as manifestacdes do “Parccer Prévio” do Tribunal de
Contas da Unido — TCU, o “Parecer” de exame das contas da Comissdo Mista
Permanente de Planos, Orgamentos Publicos ¢ Fiscalizagdo — CMPOF ¢ o
“Relatorio” do Relator do Decreto Legislativo, todos com equivalente dignidade
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¢ cstatura constitucienal. [ tudo segundo os valores do “devido processo legal”,
submetidos ao dever de motivag¢éio ¢ com a mesma finalidade: exercer o controle
externo de legalidade, legitimidade e economicidade das contas pablicas.

O Congresso Nacional € o unico érgao do Estado dotado de competéncia
para aprovar as leis orgamentarias ¢, igualmente, apos o término do ano fiscal,
examinar ¢ “julgar”, cin cardter lerminativo, as contas relativas a execugdo das
leis or¢amentdrias e respectivos planos e planejamentos realizados, para
determinar sc aquilo que [oi autorizado, ao fim e ao cabo, quedou-sc¢
adequadamente cumprido, na condigdo de “balango plblico” por parte de todos
0s podceres {executivo, legislativo ¢ judiciario).

Numa especificagio do objeto do controle externo, a Lei de
Responsabilidade Fiscal — I.RF prescreve a consolidagfio das Contas de Governo
de outras autoridades para screm prestadas pelo Presidente da Republica. Logo,
em combinagdo com as contas do Executivo, todas as demais deverdo scr
consolidadas, em até scssenta dias da abertura da sessdo legislativa (ECmenda
Constitucional n® 50, de 2006). Como destaca o paragrafo tinico do art. 36 da Lei
n° 8.443, de 16 de julho de 1992, a Lei Orgénica do TCU, as contas constituirdo
nos balancos gerais da Unido.* O que se aprova, portanto, tem a nalureza de
“balan¢o publico da Unido”.

A Constituigdo outorgou ao Poder Legislativo o controle democritico das
presidenciais, na sua intcgralidade, do qual igualmente sdo chamados a participar
o povo e a imprensa livre, dado que sujcito a critica e aberto a participagfo social
(audiéncia publica) e transparéncia da disponibilidade de todos os documentos
relativos as contas disponiveis para acesso.

Quanto as competéncias, a Constituigdo Federal de 1988 demarcou em
disposicdes cxpressas os poderes dos Orglos responsaveis pela exccugdio,
processamento e julgamento do or¢amento e das contas prestadas pelo Presidente
da Republica, a serem exercidas cm conformidade com os direitos inerentes ao
“due process of law”.

¥ LRF, Art. 36. “Ao Tribunal de Contas da Unido compete, na forma estabelecida no
Regimento Interno, apreciar as contas prestadas anualmente pelo Presidente da Republica,
mediante parecer prévio a ser elaborado em sessenta dias a contar de seu recebimento. Paragrafo
unico. As contas censtituirdo nos balangos gerais da Unido e no relatorio do érgéo central do
sistema de controle interno do Poder Execulivo sobre a execugio dos orgamentos de que trata o
§ 5° do artigo 165 da Constituigfio Federai.”
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Cabe ao Presidente da Reptblica presiar as contas referentes ao exercicio
anterior, mediante a claboracdo do “balango da Unido”, diretamcntc ao
Congresso Nacional, no prazo de sessenta dias apdés a abertura da sessdo

legislativa. In verbis:

“Art. 84. Compete privativamente ao Presidente da Repuablica: (...)

XX1V - prestar, anualimente, ao Congresso Nacional, dentro de sessenta

dias apos a abertura da sessdo legisiativa, as contas referentes ao

exercicio anterior.”

A prética da prestagiio anual de contas pclo Presidente da Republica exalta
0s valores republicanos e da divisdo e equilibrio cntre os Poderes. Somente em
democracias responsaveis com os valores republicanos e comprometidas com a
continuidade do Estado e com as gera¢des futuras tcm-se o enaltecimento da

responsabilidade fiscal.

Commo visto, a Constituigio manda o Presidente da Republica prestar as

contas ao Congresso Nacional, e nfo ao Tribunal de Contas da Unido, que reeebe
as contas cnviadas pelo Parlamento para manifestar sua opiniio na forma de
“parecer prévio”, em tipica competéncia de orgio auxiliar do controle externo. A

saber:

“Art. 71. O controle externo, a cargo do Congresso Nacional, scra
exercido com o auxilio do Tribunal de Contas da Unido, ao qual compete:

| — apreciar as contas prestadas anualmente pelo Presidenie da

Repuiblica, mediante parecer prévio, que devera ser elaborado em

sessenta dias a contar de seu recebimento.”

Recebidas as contas, o Tribunal de Contas as “aprccia” e, ao final,
delibera mediante parecer prévio, o qual deverd ser elaborado em sessenta dias, a

contar de seu recebimento. Portanto, como o 'T'CU néo recebeu competéncia para
“julgar” as contas, a Constituigio afastou os efeitos de “coisa julgada”™ do

“parecer prévio”, ainda que sc revista de elevada responsabilidade.
p q p

Quem detém os poderes para “julgar” as contas prestadas pelo Presidente
da Repiiblica é¢ o Congresso Nacional, nos termos do artl. 49, IX da CE/88. E se
“julga”, decide em carater definitivo, levando em conta os fundamentos adotados
para a formulag¢do ¢ aprovagiio do orgamento.

Eis sua redagio:
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“Art, 49. E da competéncia exclusiva do Congresso Nacional: (...) 1X —
Julgar anualmente as contas prestadas pelo Presidente da Repiiblica ¢
apreciar o8 relatdrios sobre a execugéio dos planos de governo.”

Para que o Congresso Nacional possa “julgar” e votar o projeto de decreto
legislativo, que terd por objeto a “aprovagdio”, “aprovagdo com rcssalvas™ ou
“rejeigdo” das contas, o Relator serd eleito pela Mesa Diretora, que apresentara
seu “relatorio”, a partir do “Parccer” da CMPOF,

Assim, para “julgar” as contas, o Congresso Nacional vé-se assessorado
pcla Comisséo Mista Permanente de Planos, Orgamentos Publicos e Fiscalizagiio
— CMPOF, composta por 84 mcmbros titulares, sendo 63 deputados e 21
scnadores, que tem a missdo de examinar e emilir parceer sobre o8 projetos de lei
do plano plurianual, das diretrizes orgamentérias, de lei or¢amentaria anual e
scus créditos adicionais e sobre as contas apresentadas anualmente pelo
Presidente da Repuiblica, além de exercer o acompanhamento e a fiscalizagio
orcamentaria da Unido. Portanto, a CMPOF ¢ responsavel por todo o processo
orgamentdrio, constituindo-se no mais importante instrumento de fiscalizacéo ¢
de avaliacdo politica do Congresso sobre ¢ fiel cumprimento do orgamento e
suas lcis vigentes, Como se encontra na Constituigio:

“Art. 166, Os projetos de lei relativos ao plano plurianual, as diretrizes
orcamentarias, ao org¢amento anual e aos créditos adicionais serdo
apreciados pelas duas Casas do Congresso Nacional, na forma do
regimento comuml.

§ 1° Caberd a uma comissio mista permanente de Senadorcs ¢ Deputados:

| — examinar e emitir parecer sobre os projetos referidos neste artigo e
sobre as contas apresentadas anualmente pelo Presidente da Repiiblica.”

Numa sintese, o julgamento das contas do balango da Unifio pclo poder
legislativo constitui a Gltima etapa do ciclo or¢amentirio, que comega com a
edi¢io do Plano Plurianual, prossegue com a aprovagdo da Lei de Diretrizes
Orcamentarias, ¢, diante dessas leis-quadro, vé-se construida a proposta
orcamentaria pelo poder executivo. A seguir, Cdmara e Senado discutem ¢ votam
a lei orgamentaria anual, a scr executada no exercicio seguinte. Apods a execugio
do orgamento, prossegue-se com o controle externo do balango das contas
aprcsentado, mediante “parecer prévio”. E, para conclusio, chega-se a decisio
terminativa do Congresso Nacional, apds o exame ¢ parccer da CMPOF, que tem
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a responsabilidade de acompanhar todo o ifer orgamentario, da elaboragdo a
execucdo ¢, ao final, seu controle na forma de “balanco das contas da Unido™.

Importa-nos, aqui, distinguir as fun¢es dos parccercs do TCU e da
CMPOF, em face do julgamento das contas pelo Congresso Nacional.

O Parecer Prévio pode ser definido como ato de analise técnica de
apreciagdo especializada do Tribunal de Contas da Unifo, mediante decisdo
scguida de devido processo legal, na qual o Tribunal recomenda ou sugere ao
Congresso Nacional a aprovagio, a aprovagdo com “rcssalvas™ ou s rejei¢io das
contas prestadas anualmente pelo chefe do Poder Executivo.

Como assinalado, segundo o art. 71, I da CF/88, combinado com o Art.
49, TX, da C¥/88, as contas anualmente prestadas ao Tribunal de Contas serdo
objeto de “parecer prévio” sobre as contas da Unido, prestadas pelo Presidente da
Republica, consolidada scgundo o principio da unidade, e dirigida ao Congresso,
para julgamento definitivo sobre o balanco das reteridas contas.

Enquanto compete ac TCU “apreciar” as contas, mediante “parecer
prévio”, cabe a CMPOTI' “examinar e emitir parecer”, como etapa preparatoria
para o “julgamento” do Congresse Nacional.” Ja aquele “parecer” da CMPOL,
cuja fungéo constitucional consiste em acompanhar toda a elaboragdo, execugdo
e prestagdo de contas do orgamento, ¢ emitido por deputados e senadores, que
sdo justamente juizes das contas prestadas. Afinal julgarfio em plenario a boa
gestdo das contas pabicas. Dai que ndo se pode reduzir a relevincia singular

7 “Kalicnte-se que essa forma dc controle, embora ndo se enquadre no conceito de
julgamento, configura para os parlamentares ¢ para os cidaddos fonte dc csclarecimentos de
grande valor, podendo determinar, sugerir, apontar e exigir uma série de providéncias tendentes
ao aperfeigoamento, tanto dos planos e das politicas definidas, quanto do desempenho da
administragiio poblica.

Interessante observar, ainda, que a idéia de julgamento encerra uma visdio estatica,
identificada com controle a posteriori, com punigio e reparagio do dano causado ao Erario ¢ a
cidadania. Ja a idéia de apreciagio pressupde uma visdo mais dindmica, compativel com o
modelo de controle concomitante, permitindo a retro-alimentagdo do sistema de planejamento,
redirecionando e corrigindo as agdes perseguidas, bem como redefinindo as prioridades. Essa
altima concep¢iio €, imegavelmente, mais compativel com o processo democritico que se
pretende seja consolidade como pratica permanente em nosso Pais.” PONTES, Jodo Batista;,
PEDERIVA, Jodo Henrique. Contas Prestadas pelo Presidente da Republica: Apreciago do
Congresso Nacional, Brasilia: Senado, Textos para Discussao, n® 14, 2004, p. 8.
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desta magna Comissdo, cujo “parecer” (final) tem importancia fundamental no
controle de contas. Como bem esclarece Jorge Ulisses Jacoby Fernandes, a
saber: *

“Os pareceres prévias do TCU servem de subsidio para que a Comissdo
Mista de Planos, Orgamentos Publicos e Fiscaliza¢do do Congresso
Nacional, prevista no ¢ 1° do art. 166 da Constituicdo, exer¢u a
competéncia que lhe é comelida, ou seja, a de emitiv pareceres sobre
essas confas. Ha, portanto, pareceres emitidos pelo Tribunal de Contus e
pela comissdo mista. Por serem anferiores aos da comissdo mista, os
pareceres exarados pelo érgdo técnico de contas sdo adjetivados de
prévios.”

A eficacia de “coisa julgada™ advira da decisdo do Congresso Nacional,
que detém competéncia para “julgar”, em carater definitivo, as contas do
Presidente da Republica. A decisfio do Congresso Nacional corresponde a unica
deliberagio juridica de carater definitivo, como 4pice do controle de legalidade
pelo préprio Parlamento, amparada na andlise técnica do “Parecer Prévio” do
TCU, bem como do exame ¢ “parecer” da CMPOF.

Portanto, a delibcragio do Congresso Nacional ndo se reduz a decisdo
meramente “politica”, mas de ato legislativo comn elicidcia juridica em grau
maximo, no controle de legalidade dos seus proprios atos, i.c., a cxccuglo das
leis or¢amcntérias em vigor.

Logicamente, no exercicio desta funcdo de oferta do Parecer Prévio” (Art.
71, 1 da CF/88), a dcliberagdo adotada pelo Tribunal de Contas terd natureza
“administrativa”, sem qualquer cficacia de “coisa julgada” administrativa ou
cquivalente, A eficdcia juridica da decisdo ¢ das “ressalvas” adotadas pelo
Tribunal quedam-se na dependéncia da decisio do Congresso Nacional. E

*® Cf, FERNANDES, Jorge Ulisses Jacoby. A fungio dos tribunais de contas em relagdo
4s contas anuais - emitir parecer ¢ julgar privativamente: o auxilio ao poder legislativo e o
exercicio de jurisdigdo propria. Revista do Tribunal de Contas do Distrito Federal, Brasilia:
Segiio de Documentagdo, 2002, n° 28, p. 9-17. “Sobre o termo prévio, este traduz a ideia de que
o Parecer Prévio ¢ emitido antes do julgamento, pelo Poder Legislativo, das contas prestadas
anualmente pelo Poder Executivo™. ANDRADA, Antdnio Carlos Doorgal de; BARROS, Laura
Correa de, Pareccr Prévio emitido pelos Tribunais de Contas sobre as contas prestadas
anualimente pelos chefes dos Poderes Executivos Federal, Estaduais e Municipais. Revisia do
Tribunad de Contas do Esiado de Minas Gerais, Belo 1lorizonte, 2010, v. 77, n. 4, ano XXVIIL.
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somenle quando acaladas, as ressalvas ganham eficacia de precedentes
vinculantes para a Administragio.”

Ou nas palavras de Jorge Ulisscs Jacoby Fernandes:

“Os pareceres prévios do TCU municiam os Senadores e Deputados da
Comissdo Mista e o Plendrio do Congresso com informagdes de cunho
eminentemente técnico e objetivo. O Tribunal é o érgdo habilitado para
processar e fornecer esses dados, intimamente vinculados as suas
atribuigies institucionais. A despeito de os pareceres da Corte de Contas
serem imprescindiveis ao processo de julgamento, eles ndo vinculam as
conclusdes dos pareceres da Comissdo Mista ou a delibagdo de mérito,
pelo Congresso.

Os pareceres da Comissdo Mista constituem a base para o relator
designado elaborar o projeto de decreto legislativo que conterd as
propostas de mérito para o julgamenio de cada uma das Contas de
Governo. 4 votagdo da proposicdo e, consegiienfemente, s julgamenios

< A doutrina, na sua maioria, defende a natureza estritamente administrativa das
decisSes dos Tribunais de Contas no caso de deliberagéo sobre as contas poblicas do art. 71, [ da
CF/88. Cf. FAGUNDES, M. Seabra. O Controle dos Atos Administrativos pelo Judiciario, 5
ed. Rio de Janeiro: Forense, 1979. BRITTO, Carlos Ayres. O Regime Constitucional dos
Tribunais de Contas. f: FIGUEIREDO, Carlos Mauricio ¢ NOBREGA, Marcos,
(organizadores). Adwinistra¢do Publica. Direito administralivo, financeiro e gestdo pilblica:
pralica, inovagdes e polémicas. Sdo Paulo: RT, 2002, CRETELLA JUNIOR, J. Natureza das
decis®es do Tribunal de Contas. Revista dos Tribuwnais, S3o Paulo, ano 77, v. 631, 1988
CUSTODIO, A. ). Ferreira. Eficicia das decisdes dos Tribunais de Contas, Revista dos
Tribunais, S3o Paulo, v. 81, n. 685, p. 7 a 14, 1992. DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella, Coisa
Julgada — Aplicabilidade a decisSes do Tribunal de Contas da Unidio. Revista do Tribunal de
Contas du Unide. Brasilia, n. 70, 1996, VIEIRA, Raimundo de Menezes. O Tribunal d¢ Contas;
o valor de suas decistes. Revistu de Informagdo Legisiativa, Brasilia, ano 27, n. 106, p. 103 a
108, abr./jun. 1990. MONTREIRO, Marilia Soares de Avelar Montciro. A Natureza Juridica dos
Julgamentos Proferidos pelos Tribunais de Contas no Brasil. Boletim de Direito Administrativo,
Sao Paulo, n. 8, ano 24, 2008. CHAVES, Francisco Fduardo Carrilho. As contas de governo da
Republica e os Tribunais de Contas. Revista de Informacdo Legisiativa, Brasilia, Senado, 2007,
a. 44 n. 174 abr.fjun. p. 309,

“ FERNANDES, Jorge Ulisses Jacoby, A funcio dos tribunais de contas em relagio as
contas anuais - emitir parecer e julgar privativamente: o auxilio ao poeder legislativo ¢ o
exercicio de jurisdicio propria. Revista do Tribunal de Contas do Distrite Federal, Brasilia,
Secdo de Documentagio, 2002, n° 28, p. 9a 17.
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cabem ao Plendrio do Congresso Nacional, que utiliza o decreto
legislativo para consubstancid-los.”

Ao tempo que a decisdo do TCU, na [orma do “Parecer Prévio”, €
desprovida de “imutabilidade”, por ter natureza “administrativa” e nio se afirmar
com “coisa julgada™,” como reconhecido em Jurisprudéncia consohidada do
STF* ¢ do S1J, bem como de quase toda a doutrina, somente a decisdio do
Congresso Nacional gera eleitos vinculantes conira os responsaveis pela
execuglio orgamentaria, como etapa final do controle externo de legalidade,
economicidade e legitimidade sobre o balango. Vejamos um breve panorama da
doutrina.

Para Ives Gandra Martins, a decisio do TCU tem cardter meramente
administrativo, de carater meramente opinativo, a saber:

“A fungcdo do Tribunal de Contas, no que concerne as contas
presidenciais, é, todavia, meramente opinativa. Apesar de seu exame ser
apenas técnico, tal parecer ndo possui qualquer forca sem o Congresso
Nacional, que, no mais das vezes, julgard politica e nfio tecnicamente o
Presidente.””

Nas palavras de Maria Sylvia Zanella Di Pietro:

! Trata-se, 0 parecer prévio, de decisfio proviséria, pois depende da confirmagéo do
Congresso Nacional, no ato de julgamento. SIMOES, Fdson, Tribunais de Contas - controle
externo das contas pliblicas. Sio Paulo: Saraiva, 2014, p. 34.

* Como ja decidiu o STF sobre o carater definitive do julgamento de contas pelo TCU,
tem-se o seguinte: “(...} é clara a distingdo entre a do art. 71, I — de apreciar e emitir parecer
previo sobre as contas do Chefe do Pader Executivo, a serem julgadas pelo Legislativo — e a
do art. 71, II — de julgar as contas dos demats administradores e responsdvels, entre eles, 0s
dos orgdos do Poder Legislativo e do Poder Judicidrio. 11. A diversidade entre as duas
competéncias, além de manifesta, é tradicional, sempre restrita a compcténeia do Poder
Legislativo para o julgamento as contas gerais da responsabilidade do Chefc do Poder
Executivo, precedidas de parecer prévie do Tribunal de Contas: cuida-se de sistema especial
adstrito as contas do Chele do Governo, que ndo as presta unicamente como chefe de um dos
Poderes, mas como responsavel geral pela execugdio orgamentdria: tanto assim que a aprovagio
politica das contas presidenciais nfo libera do julgamento de suas contas especificas os
responsaveis diretos pela gestdo financeira das indmeras unidades orgamentarias do proprio
Poder Executivo, entregue a decis@o definitiva ao Tribunal de Contas.” STF, Tribunal Pleno,
ADI 849/MT. Relator: Min. Sepuilveda Pertence. Julgamento em 11/02/1999. Publicado no D/
de 23/04/1999.
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“Como o Tribunal de Contas nfo faz parte do Poder Judiciario, as suas
decisdes ndo t8m forma de coisa julgada, sendo sempre passiveis de
revisio pelo Poder Judicidrio, com fundamento no artigo 5° inciso
XXXV, da Constlituigdo.”

Dentre outros, José¢ Afonso da Silva compreende que “o Tribunal de
Contas € um orgdo técnico, ndo jurisdicional. Julgar contas ou da legalidade dos
atos, para registros, ¢ manifestamente atribuicio de carater técnico™. (...) “prévia
aprcciagdo técnico-administrativa do Tribunal de Contas competente, que, assim,
se apresenta como 6rgio técnico, e suas decisdcs sdo administrativas, nfo
jurisdicionais.”® L2 Odete Medauar chega mesmo a afirmar, que “nenhuma das
atribuig¢tes das Cortes de Contas caracteriza-se como jurisdicional,”

Mesmo que ndo se intcgre ao Poder Judiciario, como instituicdo do
controle externo, o TCU & 6rgac constitucional dotado de competéncias proprias,
exclusivas ¢ indelegaveis. Neste, o processo de decisdo sobre a prestagdo de
contas, nos limites das suas competéncias cspecializadas, serdo definitivos e
preclusivos, pelo esgotamento das vias recursais do devido processo legal, mas

# MARTINS, lves Gandra da Silva. Comentdrios a Constitui¢do do Brasil. Vol. 4. 3
¢d. atualizada. Sio Paulo: Saraiva, 2002, p. 21.

* DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella, Direito Administrativo. 17* cd. S3o Paulo: Atlas,
2004, p, 687.

# SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. Sio Paulo:
Malheiros Editores, 2008, p. 125.

¥ MEDAUAR, Odete. Controle da administragdo publica pelo Tribunal de Contas.
Revista de Informacdo Legisiativa, Brasilia, Senado, 1990, v. 27, n. 108, p. 101 a 126,
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sem que 1sso sc constitua em qualquer modalidade de “coisa julgada”, por ser
esta decisdo exclusiva do Congresso Nacional.”

Como observa Luciano Ferraz, “o parecer prévio do ‘Iribunal de Contas,
além de obrigatério ¢ quase vinculante.” Tem cabimento a critica, porque se o
Parecer da CMPOF ou a dcliberacio do Congresso forem contrarias ao “parecer
prévio”, logicamente, estes terdo que motivar suas decisdes. De outra banda,
acaso mantido pelo Legislativo, o parecer do TCU, “este servira de sustentaculo
(motivagdo) ao ato do Legislativo™,” logo, o entendimento cxarado pelo TCU
torna-sc vinculante no limite do que seja “mantido” pela decisio do Congresso.

Portanto, a manutengdo ou rejei¢do dos conteiudos dos “pareceres prévios”
ndo depende de uma rclagfio entre suposta decisfo “técnica”, adotada pelo TCU
no scu “parecer prévio”, versus decisdo “politica”, que seria aqucla do Congresso
Nacional. Nada disso. Justamente para cvitar esse tipo de reducionismo, a
Constitui¢do integra ao processo de controle externo uma Comissdo Permanente
de Orgamento ¢ de Fiscalizagdo (a CMPOY), cujo “parecer” ¢ igualmente parte
do processo, com idéntica dignidade juridica ¢ qualifica¢do técnica de guem
responde por toda a extensio da formagio ao cumprimento da pega orgamentaria,

(s controles juridicos da agdo da politica, vése, ndo podem chegar a negagio
das escolhas publicas, ao inibir, tolher ou abstrair a decisdo politica da atividade
financeira do Estado, que €& sempre revestida de juridicidade, nos seus
procedimentos e formas. Impedir ou embaragar a decisdio politica que atende aos

7 NASCIMENT(, Rodrigo Melo do. A execugéic judicial das decisdes proferidas pelos
tribunais de contas, Revisea do Tribunal de Contas da Unido, Brasilia, n. 125, p. 84 a 101, 2012,
FERNANDES, Jorge Ulisses Jacoby. A fungfio dos tribunais de contas em relagdo as contas
anuais - emitir pacecer ¢ julgar privativamente; o auxilio ao poder legislativo e o exercicio de
jurisdigdo prépria. Revista do Tribunal de Contay do Distrito Federal, Brasilia, Segdo de
Documentagiio, 2002, n° 28, p. 9 a 17. PONTES, Jodo Batista; PEDERIVA, Jodo Henrique.
Contas Prestadas pelo Presidente da Republica: Apreciagdo de Congressa Naciongl. Brasilia:
Senado, Textos para [Mscussdo, n® 14, 2004, DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella, Coisa Julgada —
Aplicabilidade 4 Decisdes do Tribunal de Contas da Unido. Revista do TCU, v. 27, n° 70, p. 23,
out./dez. 1996. FERNANIDIES, Jorge Ulisses Jacoby. fribunais de Contas do Brasil: Jurisdigio
e Competéncia. Belo llorizonte: Editora Férum, 2008,

# FERRAZ, Luciano. Due process of law e parecer prévio das corles de contas. Revista
Didlogo Juridico, Salvador, CAJ - Centro de Atualizagio Juridica, ano [, n°. 9, dezembro, 2001.
Disponivel em: <http://Awww.direitopublico.com.br>. Acesso em 16 de novembro de 2015.
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ditames juridicos ¢ o mesmo que invadir competéneia, em contrariedade a
divisdo de podcres e a democracia.

Fsta exigéncia de convergéncia cntre Politica e Dircito para a atuagio da
atividade financcira do Istado ndo pode ser recebida como novidade. F mera
aplica¢iio do Direito Positivo. Basta verilicar que a Lei 4.320/1964, no scu art.
2.° ja prescreve que “a l.ci do Orgamento conterd a discrimina¢do da receita e
despesa de forma a evidenciar a politica econémica financeira c o programa de
frabalho do Governo, obedecidos os principios de unidade, universalidade e
anualidade”. Portanto, se o orgamento nfo contemplar csta representagio da
polilica ¢ dos programas dc governo, suficientes para evidenciar as escolhas
publicas sobre rcccitas e despesas, nfio cumprird juridicamentc sua fungio
constitucional ¢ legal.

O orcamento deve ser um meio de transparéncia da aplicagio do Direito
Positivo (leis e atos administralivos quc decidiram sobre a realizagio das
despcsas e receitas publicas) e da politica (politica economica financeira e
programa de trabalho do Governo), que se integram na atividade financeira do
Listado.

Em qualquer uma destas etapas, de certo, haverd cabimento para a
interpretagio juridica das legislagdes, as quais podem ser divergentes enfre si,
como sc verifica enire tribunais, cotidianamente. I8 lugar comum no Direito a
cxclusdo da dnica resposta correta. E nenhuma decisfio ¢ apcnas “técnica”.
Muilas vezes, nesta escolha, esta a pior das ideologias, que é a demonizagdo da
escolha publica fundada na decisdo democratica.

Por fim, a Lei de Responsabilidade Fiscal, Lei complementar n® 101, dc 4
de maio de 2000, caracteriza, corretamente, no art. 48, “as prestacdes de contas e
0 respectivo parecer prévio” como instrumentos de transparéncia da gestdo
fiscal, aos quais sevd dada ampla divulgacdo, inclusive em meios eletrénicos de
acesso publico. bl acresce que esta transparéncia serd assegurada também pelo
incentivo a participacdo popular ¢ realiza¢iio de audiéncias publicas. Em seguida,
ao tratar “‘das Presta¢des dc Contas™, o Art. 56, § 3° prescreve que “serd dada
ampla divulgacdo dos resultados da apreciacdo das contas, julgadas ou
tomadas.” Neste caso, a transparéncia ser dada ndo apenas ao parecer prévio do
TCU, mas aos parcceres da CMPOF ¢ ao Relatério do Relator do projeto de
decreto legislativo. Dai serem louvaveis os esforcos de accountability e de
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transparéneia dos tempos recentes, para os cfcitos das contas de 2014. Isso
demonstra amadurecimento institucional € o firme desejo que seja esta a pratica
reiterada ao longo de todos os exercicios futuros.

A QUESTAO DO RESPEITO A SEGURANCA, A LEGALIDADE
FORMAL E A  IRRETROATIVIDADE  DAS
INTERPRETACOES ADMINISTRATIVAS NO ESTADO
DE DIREITO

Queixa-se a Digna Consulente de que, mesmo na auséncia persistente de
julgamento das contas presidenciais pelo Congresso Nacional, Unico ato
jurisdicional que pode efetivamente tornar compulsorios os alertas do Tribunal dc
Contas da Unifio em relagdo a cxcrcicios financeiros anteriores ac de 2014,
procurou ¢ vem procurando acatar as ressalvas ¢ alertas do TCU, ao longo do
tempo. Apcsar de ter detcrminado o respeito incondicional aos principios da
legalidade e da legitimidade, tal como prescrevem a Constitnigdo e as leis,
prossegue a Consulente, a Corte de Contas inovou, surpreendendo em relagdo a
condutas e procedimentos ja rcitcradamente praticados ¢, com isso, introduziu
novas cxegeses a respeito das mesmas leis que os regem, inclusive da Lei de
Responsabilidade Fiscal {Lei Complemcntar 101/2000).

Com isso, nova METODOLOGIA relativamente & apuragdo da Divida
Liquida do Setor Publico (DLSP) e do resultado primdrio, que compdem as
cstatisticas macroecondmicas do setor fiscal, publicadas pelo Banco Central do
Brasil (BCB), passou a ser exigida, inopinadamente, na apuracdo dos rcsultados
primdrio e nominal e de forma retroativa. Esclare¢a-s¢ que outra metodologia ndo
foi aprovada em lei como obriga a Lei de Reponsabilidade Fiscal para a apuragio
daqueles resultados. Por isso mesmo, cm face da lacuna, a solugfio de transigdo,
como prediz a propria [LRF, foi introduzir o critério utilizado na Lei de Diretrizes
Orcamentdrias. F isso foi observado, pois desde a primeira LDO editada, apds o
advento da LRI‘, adotaram-se, como metodologia oficial, os critérios emanados
do Banco Central do Brasil — BCB - (art, 18 da Lei 9.995, de 25 de julho de
2000).

Apds a LRF, ha quinze anos, portanto, o Banco Central do Brasil € o inico
senhor, conforme a LDO, dessa metodologia enquanto outra nio for adotada.
Mas antes do advento da mesma LRV, cssa ja era a pratica nacional (ja que o
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Banco Central ¢ a autoridade monelaria, indiscutivelmente) de maneira uniforme,
ha quase vinte e cinco anos, pois ndo houve uma definigio legal diferente de uma
metodologia dc apuragio do superdvit primario. Historicamente, nenhum
questionamento foi feito em relagfo & matéria pclo TCU. E poderia ter sido feito?

Inexiste assim pardmetro, sob tal dngulo, para se concluir, relativamentc a
2014, pcla incorrecdo da mctodologia adotada pelo Banco Central do Brasil,
BCB, a nde ser alrontando-se as leis ¢ as praticas contdbeis ¢ administrativas de
decadas.”

E mais ainda, a ndo inclusiio nas cstatisticas macroecondmicas do sctor
fiscal, publicadas pelo BCB, das rela¢es da Unifie com o FINAME, com o
FGTS e com o Banco do Brasil S/A estd em perfeita consendncia, informa a
Presidéncia da Republica, com o padrio metodologico adotado desde 1991
{critério de caixa). [ de se ressaltar que o FINAME e o FGTS, nio sendo
instituighes financeiras, fogem aos escopos de analise do BCB. Além do mais, a
metodologia do BCB tem consonancia com a legislacdo de regéncia ¢ com 0s
padrdes metodologicos internacionais, em especial o critério de caixa definido no
Manual de Estatisticas de Finangas Publicas, cuja primeira versdo foi publicada
pelo FMI em 1986.

Tres outros fatos atrelam-se indiretamente ao primeiro. E convém aqui
pontud-los, cm face da legalidade e da seguranga juridica. Trata-se dos repasses
da Unido a bancos piblicos para pagamento a beneficidrios de programas sociais,
devidamente aprovados em lei especifica e constantes de dotagdes proprias nas
leis or¢amentarias. Repasses, surpreendentemente, reclassificados como operagio
de crédito pclo TCU, em interpretagdo extensiva ¢ ampliativa do art. 29, 11, da
Lei de Responsabilidade Fiscal.

O primeiro fato refere-se aos repasses da Unifio & Caixa Econdmica
Federal (CAIXA), para pagamento aos beneliciarios dos programas sociais do
Bolsa-Familia, do Seguro-Desemprego ¢ do Abono Salarial, nos anos de 2013 ¢
2014, em contas que, eventualmente, apresentavam saldo ncgativo, embora, ao
final do exercicio, o salde positivo em faver da Unido fosse consolidado.
Inclusive o saldo médio, ao longo do ano, sempre positivo em favor da

# O acolhimento, pelo TCU, das estatisticas imacroecondmicas, divulgadas pelo Banco

Central do Brasil, e sua metodologia, & notavel, lanto no passado como no presente como
registram os processos TC 021.643/2014-8 e 005.335/2015-9.

48




CARLOS VALDER NASCIMENTO HELENO TAVEIRA TORRES MISABEL A. MACHADO DERZI

Professor de Direife Financeire ¢ ; Professor Titular de Direito Professora Titular de Direito
o Doutur pela UFPE i Fingnceiro do USP Finnnceire e Tributdrio do UFMG

Unido. Por essa razfio foi sempre a CAIXA que, sistematicamente, pagou
remuneragdo em favor da Unido. Essa pratica de duas décadas poderia ter sido
descaracterizada pclo TCU para_operacio de crédito, em 2014, de modo a
configurar ofensa ao art. 36 da I.LRF, dispositivo que proibe ... “opera¢do de
crédito entre wma instituigdo financeira estatal e o ente da Federaclo que a
controle, na qualidade de beneficidrio do empréstimo”?

O segundo fato diz respeito aos repasses feitos ao FGTS, dentro do
programa “Minha Casa Minha Vida”- PMCMYV, fundo administrado pela Caixa
Fcondmica Federal, em c¢xccugdo ao art. 82-A da Lei 11.977, dc (7 dc julho dc
2009. A mesma descaracterizagdo dos repasses que, na visio do TCU, passaram
a ser enquadrados como operag¢fio de crédito, poderia scr feita cm 2014,
inopinadamente? Ressalta a Presidéncia que, em periodo superior a 14 anos, os
contratos firmados com a CAIXA para a operacionaliza¢io dos programas
sociais foram objeto de auditoria por parte tanto da Centroladoria-Geral da Unido
como do Tribunal de Contas da Unifio, inexistindo gnalquer apontamento
sobre eventual irregularidade nas previsdes contratuais que facultam 2a
CAIXA o pagamento aos beneficidrios, na hipotese de insuficiéncia de
recursos na conta suprimento.

Na verdade, ja houve saldos negativos na conta suprimento dos programas
sociais administrados pela CAIXA (com a devida remunera¢io feita pela Unido)
desde 1994, segundo NOTA TECNICA SUAFI 2009/2015, a que tivemos
acesso. Mas considerando todos os saldos, ao longo dos exercicios, inexiste saldo
negativo em detrimento da CAIXA, ao contréario, encerrou-se o exercicio de 2014
com remuneracdo liquida favordvel a Unido, ndo se podendo [alar em
cmpréstimo em favor da Unifo.

O tercciro fato também configura a descaracterizagdo de repasses ao
BNDES, a titulo de subvengdio ccondmica — equalizacdo de juros, embora [eitos
com a devida autorizagdo da Lei n® 12.096, de 2009, e com a autorizagio
cspecifica de dolagbes orgamentarias destinadas ao FINAME, consubstanciada
no Alerta | do Acérdio n® 2461/2015 - Plenario do TCU.

Passemos entdo a consideragio das mutagdes de entendimento do Tribunal
de Contas da Unido. Mutagdes de entendimento ou “achados” exegéticos e
interpretativos das leis vigentes. Ndo se trata de analisar, neste topico, o mérito
de tais muta¢des, ou seja, se efelivamente aqueles repasses acima citados
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configurariam verdadcira operagdo de crédito, ndo nesse momento. [Faremos isso
em topico proprio. Sobre a analise juridica das operagoces de crédito, sua naturcza
intrinseca 2 luz do art. 29, Il da T.RF, ndo nos cabe ponderar agora, mas tio
somente examinar os efeitos das mutagdes de interprelacdo administrativa, 4 visla
da proibicdo dc sua retroagdo e da anualidade e mesmo da plurianualidade do
planejamento das contas publicas.

Em primeiro lugar, ndo obstanic, csclarcgamos os cfcitos da scguranca
Juridica nas normas gerais ou individuais de orientagdo da conduta de
administradores e gestores publicos.

3

2.1 Por que razio a Constituicio somente se refere & irretroatividade das
leis?

A Constituicdo da Republica somente se refere, de modo expresso, ao
principio da irrctroatividade das leis, 0 que tem longa tradigdo cntre nds. Nao
obstantc, c cssa € uma questdo contemporanea da mais alta relevancia, o
principio da irretroatividade refere-sc a todos os Poderes e obriga ao legislador,
a0 juiz e ao administrador. Trata-se do principio da irretroatividade do Direito
e nfio apenas, singclamente, das leis.

A rigor, a consagragiio expressa do principio da irretroatividade das leis,
em norma constitucional, se estamos em um Estado de Direilo, € desnecessania.
Alids, nas ordens juridicas democriticas, ¢ costume regular o conflito
intertemporal das leis, nas Icis de introdugfio aos codigos civis. Da logica das
coisas, resulta que o legistador, ao impor as normas de conduta, ¢ faga para o
futuro, jamais para o passado, quando os fatos sdo irreversiveis € o
compoertamento imodificavel. O principio da irretroatividade das leis decorre da
scguranga juridica, da previsibilidade, mas ainda, em primeiro lugar, da
racionalidade humana. Esse fendmeno explica a razdo pela qual, ausente, de
forma expressa, de varias constituicdes, mesmo assim o principio da
irretroatividade das leis, em certas ordens juridicas, costuma ser extraido, de
forma ampla, diretamente do principio do Estado de Direito (¢ o caso da
Alemanha, em que a Carta somente se refere ao principio da irretroatividade das
leis penais) ou exiraido do principio da capacidade contrbutiva para fins
tributarios (como na Italia).
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Entretanto, entre nds, a consagragdo expressa, na Constituigiio, do
principio da irretroatividade das lcis em geral tem longa tradi¢do, vem da
Constitui¢o do Império. A Constituigio de 1988, em scu art. 1°, constitui a
Republica Federativa do Brasil em Estado Democratico de Direito e consagra o
principio da irrefroatividade, de forma ampla, como dircito fundamental do
cidadfo, em relacdo ao Direito Penal {(arl. 5°, XXXIX ¢ XL); em relagdo aos
demais ramos do Dircito, inclusive o Direito Tributério (art. 5°, XXXVI); e, dc
forma especifica, como direito fundamental do cidaddo-contribuinte e limitagdo
do poder de tributar (art. 150, III, a). Além disso, a Constituigdo brasilcira ainda
consagra o principio da antcrioridade das leis tributarias novas em relagio ao
excreicio subscquente de cobranca (art. 150, II1, b), da anterioridadc de um ano
das leis cleitorais modificativas em rclagdo a elcigdo (art. 16) e das leis do plano,
de diretrizes ou or¢amentarias, todas prévias ao cxercicio financeiro de execu¢do
(art. 165).

O principio da irretroatividade ¢ decorréncia normal da naturcza das leis,
advém da ldgica das coisas, da raziio ¢ da moral ¢ ¢std na base do principio da
separagio de poderes. E antigo e ja conhecido do Direito romano. Como as
decis@es judiciais sdo operagOcs inlernas ao sistema, elas se voltam
prevalentemente para o passado, para o inpuf, como lecionou Niklas Luhmann®
onde se encontram as leis, os costumes ¢ os precedentes. O futuro € incorporado
nas decisdes judiciais, sem divida, mas somentc por meio dos filtros gue o
legislador ja fez em suas escolhas. (O operador do Direito colhera os conceilos
determinados ou ndo, abstratos e gerais, mais ou menos tipiticados, ¢ os
principios mais ou menos vagos € imprecisos, todos postos nas leis, para deles
extrair conceitos de concregdio maxima, adcquados aos casos concretos). Ja o
legislador, no obstante, trabalha na periferia do sistema, no presente, voltado
prevalentcmente para ¢ futuro. Ele pesa, sim, o passado (a tradi¢do, a moral
vigente € 0s costumes, a Counstituicdo que limita o scu dominio} mas as normas,
que pde, devem pesar, muito mais ainda, as conseqiiéncias de ioda nalureza
(politicas, econdmicas e sociais) até o fim. Ele estd compromctido com o futuro,
dai que cnuncia, lingiiisticamente, as normas por meio de conceitos abstratos,
mais ou menos delerminados, mais ou menos tipificados ¢ em principios €

*® Cf. LULIMANN, Niklas, Sistema Giuridico e Dogmdtica Giwidica. Tradugdo e
Preficio de Alberto Febbrajo. Bologna: Ed. I Mulino, 1978,
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clausulas mais ou menos abertos. Tais questdes sdo o suporte do principio da
separagio de poderes®.

A Dogmatica nacional ndo se coloca, em regra, em discordéncia com o
que se dissc. Pontes de Miranda, ao realgar as caracteristicas essenciais das leis,
neccssarias, destaca-lhes a gencralidade, pois sdo infensas ao casuismo ¢ ao
arbitrio, € ainda, o transindividualismo desde a sua origem, por nfo resultarem da
vontade de um so, rei ou homem que o represente. Mas logo lhes acrescenta os
clementos dinamicos, resullantes da evolugdo do Estado e do conceilo de
democracia: {a) o elemento democratico na sua forimagio; (b) o elemento de
verdade, com que se procura, continuamenie, o aperfeicoamento paulatino,
marchando para o oposto do quc disse Hobbes: auforitas, non veritas, facit
legem; (¢) o elemento de seguranga exirinseca ncgativa, ja quc a lei tem de scr
feita de antemdo aos fatos, antecedendo-os; (d) o elemento de seguranga
exirinseca positiva, pois a lei permanece vigente enquanto outra lei ndo a subroga
ou lhe derroga algum ponto®,

Nio conhecemos Constitui¢dio que consagre o principio da irretroatividade
em relagdo aos atos de todos os Poderes: as lcis, aos decretos regulamentares ¢
demais atos do Poder Executivo ¢ as modificagdes de decisdes judiciais. Isso tem
um scntido e esta na raiz do principio da scparagio dos Poderes.

Liis as razdes pelas quais a Constituicdo nio se referiu ao principio da
irretroatividade das normas dos demais Poderes, apenas das leis, a saber:

(i) o Poder Executivo ¢ o Poder Judiciario estdo obrigatoriamente
vinculados as Icis no Estado de Direito ¢, ¢como as lcis nfo poderdo
retroagir, ¢ conclusivo que, em decorréncia, os atos dos demais Poderes
também ndo poderiio retroagir, devendo encontrar o Direito, sempre por
meio da lei em vigor no momento da ocorréncia dos atos e fatos pretéritos;

(ii) €, se os atlos dos demais Poderes ocorrem sempre depois do advento da
lei a que estdo vinculados, € possivel que, no momento em que prolatados,

* Cf. MISABEL ABREU MACHADO DERZI. Modificacdes da jurisprudéncia:
prote¢iio da confianga, boa-fé objetiva ¢ irrctroatividade como limitagdes constitucionais ao
poder judicial de tributar. S0 Paulo, Noeses, 2009.

** Cf, PONTES DE MIRANDA, Francisco Cavalcanti, Comentarivs o Constitiigdo de
1967, com a Emenda n°. 1, de 1969. Teme V, arts, 153, §2° a 159, 27 ed. Sdo Paulo, RT, 1974,
p. 7.
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exista lci nova inaplicivel aqueles fatos pretéritos. Por isso os atos
administrativos individuais e as sentcngas voltam-se para o passado onde
se situam o3 fatos ¢ a lei que os regeu no tempo em que ocorreram, Ou
seja, os atos administrativos ¢ judiciais, como aplicagdes da lei aos fatos,
sdo proferidos a posteriori, por isso sempre aplicam a lel em vigor no
momento em que aqueles fatos ocorreram. (Ainda que j4 esteja em vigor
lei nova, posterior & ocorréncia daqueles mesmos [atos).

Expliguemos o fendmeno de outra forma, sempre partindo da premissa de
que estamos em um Estado de Direito. Em decorréncia, todos os Poderes, por
mais criativa que seja a fungio do legislador, ponto de fusdo cntre o politico € 0
juridico, encontram-sc sob a regéncia do Direito € que, a diferenciagio da
localizagio de cada um deles — sc no centro ou na periferia do sistema — néo
esconde o fato de que ainda estamos falando de sistema. O tempo das leis, jd o
dissemos, € diferente do tempo da sentenga. O principio da irretroatividade das
lcis ¢ considerado “natural”, insito, sempre futuro, algo que lhes € proprio.
Como aprendemos com Niklas Luhmann, em ¢spccial na teoria da constituicdo,
como aquisicdo evolutiva, o legislador trabalha na periferia do sistema, onde estd
mais perto dos demais sistemas, de modo poroso em relagdo ao ambicnte, no
presente, voltado prevalentemente para o [uturo. Ele pesa, sim, o passado
relativamente {(a tradigdo, a moral vigente e os costumes, sobretudo a
Constituicdo que limita o seu dominio) mas as normas, que pdc, pcsam,
cspecialmente, o futuro, porque querem transformar a realidade e, assim, o
lcgislador considera as conseqiiéncias de toda naturcza (politicas, econdmicas,
¢ticas e sociais) até o fim. Ele é o primeiro filtro do sistema, por meio do qual as
melhores solugdes, na {ormacéo das cxpectativas normativas para a solugio de
conflitos, sdo introjetadas para dentro do sistema. O legislador csta
comprometido com o futuro, dai que enuncia, lingilisticamente, para ser geral,
universal e evolutivo, normas de conduta, como expectativas normalivas,
valendo-se de conceilos abstratos, mais ou menos determinados, mais ou menos
tipificados e de principios mais ou mcnos aberlos e cldusulas gerais sempre
abertas. A irrctroatividade das leis € tdo logica e necessdria, que a juristas do
porte de Savigny ou Alfolter, pareceu inutil positiva-la, expressamente, em texto
constitucional ou legal.

Fenomeno diferente se passa com os demais Poderes, chamados
conjuntamente por Hans Kelsen, dc cxecutives, ou seja, o Poder Lxecutivo
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propriamente dito e o Poder Judicidrio. No Listado de Direito, ao primeiro,
ensinou Scabra Fagundes®, cabe executar a lei de oficio, ao scgundo, mediante
provocag¢do. Ndo podem se localizar na linha fronteiriga do sistema juridico, nédo
podem ambos trabalhar porosamente, em relagiio ao ambiente, ndo podem f{iltrar
priméria ¢ primeiramente os fatos puros, econdmicos, politicos e sociais, como se
ddo no ambiente, como faz o legislador, Léem o ambiente externo pelos olhos do
legislador, e, pois, de modo impermedvel. Se assim ndo for, serdo dispensaveis as
tarefas do legislador. Essa a primcira diferencia¢fio [undamental, que nos dita o
principio da scparacdo de poderes. Do ponto de vista do tempo, tanto o Poder
Executivo, quanto o Poder Judiciario cstdo voltados para o passado, para o input
do sistema, para o que pos o legislador, atuando em estrita vinculagio a lei, a
Constitui¢do, ao Direito. E o futuro? O fuluro ¢ olhado, sem davida, na forma de
passado-futuro, ou seja, dentro daquilo que ji filtrou o legislador.

O principio da irretroatividade, a rigor, ndo diz respeito, em um primeiro
momcnto aos Poderes Executivo e Judicial, Essa a razdo mais profunda, que
explica a auséncia de consagragiio expressa do principio em rclagdo ao Poder
Executivo e ao Poder Judicidrio. Espera-sc que tais Poderes Executivos, ambos,
cumpram sua fungdo constitucional, a de respeilar as lcis, a de cumpri-las
estritamente. E como as leis nfo rctroagem, porque isso ndo € de sua natureza,
das leis, ndo podem os Poderes Executivos, inclusive o Judiciario, retroagir.

Entdo, o sistema {rabalha com a seguinte ldgica: as normas
regulamentares, os demais atos normativos do Poder Executivo e os alos
individuais somentc podem viabilizar a exccugido das leis. Em decorréncia,
jamais retroagem, jamais determinam, validamente, a invasdo do passado, ja que
a lei, a qual se vinculam, ndo poderd fazé-lo. Nesse tema, estdo envolvidos os
seguintes principios constitucionais, ingrentes as Republicas Democraticas: o da
separacao dc podcres, indelegabilidade de fungdes (art. 1°; art, 2°; art.. 84, IV, da
Constituigdo) e da legalidade (art. 3° 1I; art. 37; art. 150, I, também da
Constitui¢do da Reputblica de 1988), como esteio fundamental da democracia
brasileira,

O que sc abala quando se permite ao Poder Executivo mudar a propria lei
¢, evidentemente, a Republica, sdo as inslituigdes publicas fundamentais e
estruturadoras da ordem juridica nacional. Ao decreto regulamentar cabe tdo

¥ {Cf. SEABRA TAGUNDES. O Comrole dos Atos Administrativos do Poder
Judicidrio. 6 od. S&o Paulo: Saraiva, 1984, p. 10 a 13,
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somente viabilizar a aplicagdo da lei, realizando-a, cumprindo-a, efetivando-a,
tudo voltado para garantir a observancia ficl de seus comandos. Pode-se dizer
mesmo que o principio da legalidade administrativa cm geral, financeira e
tributéria ¢ o Gnico que encottra consagra¢io constitucional expressa em todas as
ordens juridicas de cultura ocidental, em todos os continentes. A doutrina
estrangeira nfo dissente, nem tampouco a jurisprudéncia das mais importantes
cortes constitucionais, como noticiam, nos EUA, Murphy, leming ¢ Harris> c,
na Alemanha, Richter ¢ Schuppert™. O mesmo fenémeno se repete entre nos,
quer na Dogmatica, quer na jurisprudéncia.

r

O tempo que o Poder Executivo contempla €, portanto, mesmo quando
produz normas regulamentares, viabilizando a execugio das leis, ¢ o tempo
passado, o input do sistcma, no sentide tdo somente de buscar as leis que fundam
seus atos normativos. Ndo podera pretender atingir o passado, anulando dircitos,
restringindo-o0s ou criando deveres, que a lci ndo instituiu. O que a lei ndo pode
fazer, muito menos poderfio os rcgulamentos de execugdo ou os atos
administrativos de aplicag¢do. O olhar do passado € posto no sentido de que a lei €
prévia, necessariamente prévia aos regulamentos ¢ aos atos administrativos ou
judiciais de execugdo. O tempo da lei estd num “agora” que ja se deu em relagdo
ao “agora” em que se dd o regulamento. Até mesmo o futuro, scrd aqucle ja
filtrado pela lei. Trata-se de passado-futuro. Nédo mais do que isso. A esse
fendémeno, referiu-sc, de forma lapidar, I'. Carnelutti: “a irrefroatividade das leis
corresponde a refrogtividade da sentenga. ™

Fendémeno idéntico se passa com os atos individuais, proferidos pelo
Poder Executivo, que sdo atos de aplicacdo da lel aos casos concretos.

Néo resta davida, sob o aspecto temporal, os atos administrativos
individuais, no instantc em que se dfio, no “agora” em que sdo efetuados, também
incorporam o passado, pois restritos as leis que lhes sdo prévias. Poder-se-ia dizer
a respeito dos atos administrativos individuais, o mesmo que Carnelutti disse a
respeito das sentengas, ou scja, eles serfio, por sua naturcza, retroativos, pois
devem assegurar a irretroatividade das leis. Se, no “agora” em que sdo
prolatados, estiver em vigor l¢i nova, tais atos retroagem para garantir que os atos

" CY. dimerican Constitutional nterpretation. New York: E. Press, Inc., 1986.

* Cf. Casebook Verfassimgsrecht. Miinchen: V.C.H. Beck, 1987,
* Cf. CARNELUTTY. Francesco. Li¢des de Direito Processual Civil, 1926.
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e falos praticados sejam analisados ¢ enquadrados na lei em vigor no momento
em que se efetivaram no passado.

Mas uma questdo de outra naturcza, da mais alta relevincia se coloca. Fla
se refere aquelas hipoteses em que, embora permanecendo inalterada a Iei ou a
Constituigdo, surgem modificacdes dos atos rcgulamentares ou individuais do
Poder Executive ¢ da jurisprudéncia dos tribunais. Na verdade, podera ocorrer
que, ndo tendo havido nenhuma altera¢do do enunciado lingtiistico das leis, no
entanto muden-se os atos administrativos e judicials, com base nelas proferidos.
Poderd ter havido mudanga de entendimento, singela substituicio de uma
interpretacdo anterior por outra, posterior, ou mesmo, corre¢iio de crros da
Administragdo. Os atos administrativos sfo, uma vez inquinados de vicios, isto €,
sendo erroncos, falseados ou ilegais, porque distantes das leis que os legitimam,
anulaveis por provocagdo judicial ou alterdveis de oficio (dever de autotutela).
Ressurgem, cntéo, fortes, nessas ocasides (se¢ja por erro ou néo) os principios da
irretroatividade, da protecdo da confianga ¢ da boa-fé, sempre invocados em
favor daquele que confiara na aparéncia da legitimidade dos atos administratives.
Examinaremos essas questdces, brevemente, nos subtopicos que se seguem,

2.2. Mantendo-se inalteradas as leis, as mudanc¢as de interpretagdes
administrativas niio podem retroagir. A responsabilidade dos Tribunais pela
confianga gerada nos procedimentos desenvolvidos, nas informacdes,
consultas e declaracdes

Os atos normativos regulamentares do Poder Executivo jamais retroagem,
nem tampouco 0s atos administrativos, como deixamos claro, ja que as leis, em
que se baseiam, ndo podem retroagir, por expressa proibigfio da Constitui¢do da
Repablica. L° assim, de fato, conseqiiéncia ldgica. Nesse passo, nfio seria
necessario declara-lo a Constituigfio. A dedugdo a que se chega nado configura
nem mesmo deducdo analdgica, mas se trata de mero corolario do principio da
lcgalidade. Se o Decreto rcgulamentar somente extrai seus fundamentos de
validade da propria lei — esse sim, um principio consagrado na Constituigido - a
irretroatividade que acaso perpetrasse, contra legem, além de lesar a logica da
irretroatividade, vulneraria, primaria e basicamente, o principio da legalidade.

Entdo, os vicios havidos nas mudangas em regulamentag¢des, declaragdes,
atos administratives, alertas e recomendac¢des que configurem retroagdes ou
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outros, como a restricio dc direitos e a criagdo de deveres e sangdes, se
representam determinagdes contra legem, sdo eivados de ilegalidade, ndo tém
qualquer validade, nem sc¢ consolidam no mundo do Direito para atingir a csfera
juridica das pessoas. Representariam ilicitude, ilegalidade, podem ¢ devem ser
corrigidos de oficio. Tais retificacBes podem e devem retroagir para garantir a
plena vigéncia das leis, porque, scndo ilegais, sdo restritivas de dircitos ¢
criadoras de deveres inexistentes. Ndo € esse o caso que estd sob andlisc.

A questio se aprcsenta de forma diferente, relativamente ao cfeito dos
erros, advindos de regulamentagdes, consultas e atos administrativos, se eles
eram favoraveis aos cidaddos. Evidentemente, tais erros podem ¢ devem ser
retificados, mas as conseqliéncias dc tais corregBes scrio diferentes. Se a
Administragdo tributdria, com base na mesma lei, apos ter publicado normas
regulamentares, mais favoraveis ao contribuinte, por ¢x., altera seu entendimento,
considerando o primeiro, viciado. Nessa hipdtese se fala em responsabilidade
pela confianga gerada pelo Listado e as modificagdes, em principio, poderdo ter
efeitos apenas pro futuro, se a boa-fé daquele que confiou se torna palente.

Também nao € essa a hipotese de que tratamos.

Delimitemos bem o objeto de nossas consideragbes. Nio se trata de
apontar o crro, nem tampouco de considerar equivocada a interpretagdo atual ou
antcrior do Tribunal de Contas da Unifo. Ndo precisamos tomar nossas
considerag¢des sob tal viés. Qu seja, sem ter havido vicio, erro, violagdo literal ou
nio da norma lcgal relativamentc & interpretagdo anterior ou relativamente 4
interpretagdo nova que a supera, poderd a Administracio mudar seu
entendimento, para apcrfeigoar a ordem juridica, adotando outra interpretagio,
admissivel dentro do espago compreensivo da lei? Sim, evidentemente, desde
que sejam respeitados os principios da irretroatividade, da protegédo da confianga
e da boa-f¢ objctiva, em plena forga.

Sc¢ o administrado, controlado, fiscalizado, confiou na legislagdo vigente —
segundo a interpretacdo que dela sc fazia até entlo - ¢ se comportou exatamente
de acordo com ela, obedecendo aos comandos de seu controlador, em razdo dos
atos indutores de confianca, praticados por qualquer um dos Poderes (Executivo,
ou pelo Poder Legislative, ou mesmo pelo Poder Judicidrio), seria élico que
fossem punidos retroativamente, ou, mesmo, em certas circunstancias, ndo se
mantivessem aqueles atos para o passado?
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Evidentementc que ndo. Nio obstante, deixemos de lado a irretroatividade
das decisdes judiciais que, embeora ja consolidada em nossa ordem juridica, ndo
tem aplicagdo dircta na apreciagdo das contas prestadas pela Presidenta da
Reptblica. E que apenas o Congresso Nacional tem competéneia jurisdicional
relativamente a lais contas presidenciais. Ao Tribunal de Contas da Unido cabe
emitir um parecer técnico-opinativo, de cunho administrativo, que somente
desencadeard elcitos plenamente vinculantes se, e somente se, acolhido pelo
Congresso Nacional. Em relagdo aos atos jurisdicionais de nosso Poder
JTudicidrio, as sumulas, as sumulas vinculantes, a simula impeditiva de recurso, a
repercussio geral, a forga dos precedentes ¢ da jurisprudéncia consolidada, por si
falam da insisténcia CONSTITUCIONAIL ¢ LEGAL do sistema juridico em prol
da seguranga, da coeréncia, da consisiéncia dos julgados ¢ da isonomia. Ou seja,
a jurisprudéncia aplicavel sistematicamente a um caso ou a um grupo de casos.
que nortecou o comportamento de milhares de pesseas naquela mesma dircgio,
conspira para a mesma aplicagdo isonémica aos demais casos idénticos. Questio
de isonomia, consisténcia ¢ irretroatividadc.

As interpretacdes administrativas do TCU emitidas no parecer —
inexistindo alteracfo dos enunciados das leis aplicdveis — geram ¢[eitos similares
e reclamam igualmente a aplicagdo dos principios da irretroatividade, da protegéo
da confianga e da boa-f€ objetiva, se presentcs os requisitos nceessarios:

1. ecorram mudanc¢as de normas regulamentares ou de atos
administratives, agravadoras dos deveres dos (fiscalizados e
controlados ou restritivas do exercicio de seus direitos, sem que tenha
ocorrido, para isso, alteragdo prévia da Ici em que se [undam;

2. ocorram mudangas surpreendentes em atos capazes de guiar-lhes
as condutas, como respostas a consultas, informacdes prestadas,
pareceres prévios anteriores emitidos e demais declaracdes do TCU.

A Lci n® 9.784/99, quc disciplina o processo administrativo, além de
estabelecer o prazo decadencial de cinco anos, contados da data cm que forem
praticados, para que a Administragdo anule os atos administrativos “de que
decorram efeitos favordveis para os destinatdrios” (art. 54), vedou ainda a
aplicaciio de nova interpretaciio de norma juridica a fatos pretéritos (art.2°.,
inciso XI1I, pardgralo tnico).
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Por qué? Quais as razdes pclas quais o Poder Legislativo federal foi
sensivel a tais mudancas de interpretagio, protegendo-as da retroagdo? Por que
motivo, interprelagdes diferentes podem criar confianga e responsabilidade pela
conlianga gcrada, embora a lei ndo tenha sido allerada, nem tampouco s¢ tratc
propriamente de erro ou vicio condenavel? Isso, veremos a seguir.

2.3 A Legalidade existe? A ambiguidade, a polissemia inerente as leis e a
possibilidade de interpretagdes conflitantes

A cra moderna tinha refor¢ado profundamente a crenca nas virtudes DA
[LEI, da razdo, no universalismo dos modelos (em c¢special ocidentais), a € no
Dircito, no progresso e no homem. A. J. ARNAUD destaca oito marcantes
implicaghes do pensamento moderno: “a  abstracdo, o subjetivismo, ©
universalismo, a unidade da razdo, a axiomatizagdo, a simplicidade, a dicotomia
estado/sociedade civil, a seguranga”™.

A crisc juridica, desencadcada pelo questionamento da legitimidade da
regra como instrumento de controle e de regulagio, agravada por uma dogmatica
perplexa e cada vez mais desestruturada pela realidade mutante, complexa e
pluralista, passa a ser denominada “crise da modernidade juridica”. Nesse
contexto, passou-sc a questionar a forga da legalidade.

Instalam-se, ao lado do pluralismo ¢ da complexidade. a auséncia de
regras, a4 permissividade, a descrenga generalizada, a incerteza e a indecisio, de
tal modo que principios juridicos até cntdo s6lidos e bem fundamentados, como
seguranga juridica, capacidade contributiva, progressividade do imposto,
ipualdade e até mesmo legalidade, sdo postos em davida. Alguns cstudiosos
chamam o fendmeno de “retorno a ldade Mcédia™, outros, de “concerto
barroco .

7 Cf. ARNAUD, A, J. Entre modernité et mondialisation. Cing legons sur la
philosophie du droit et de I'Etal. LGTJ. Droit et Socicté: 1998, p. 153.

* Ct. BOUVIER, Michel. Introduction au droit fiscal general ef & la théorie de 1'impot.
4%ed. Paris: LGD, 2001, p. 225.

¥ Cl. VARNEROT, Valérie. Entre essentialisme et existencialisme de la théorie des

sources: les sources non formelles du droit fiscal. In: L ‘impdt. Archives de Philosophic du Droit.
Tomo 46, Paris: Dalloz, 2002, p. 139 a 195.
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Pode-se constatar, agora, em algumas correntes, que ndo vamos discutir,
pois ndo aderimos a nenhuma delas, um novo modelo contemporénco, cm que os
juizes e mesmo administradores podem criar regras juridicas (sem vinculagdes) e
¢m que os jornalistas também criam regras de “boa conduta” {a midia como
quarto poder) ¢, mais do que isso, ¢cm que diversas organizagdes sociais também
criam regras e tém representatividade em relacdo « determinadas minorias, Em
tal contcxto, observa Milner, o principio da nfo contradigdo ndo vale mais; nio
h4 mais um Direito, mas varios, mfinitos; o conflito entre regras ¢ permanente e
ndo apenas excepeional; ¢ verifica-se, ainda, a ilimitagdo de regras ¢ de poderes.
Acontece assim que “o conflito seja regrado pela lei do mais forte, no sentido o
mais banal, em wma arena indefinidamente varidvel — a rua, os jornais, a
televisdo, etc. Poder Judiciario e violéncia wrbana sdo duas facetas de um
mesmo fendmeno. Na verdade, o estado de diveito esta no regime do estado da
natureza ™ Assim cxplica os novos lermos ¢m quc ¢ posta a questio da maioria
e da minoria:

“No modelo cldssico, ela tomava sentido por referéncia ao sufrdgio, de
modo que a maioria obriga a minoria e que, assim, a parte vale para o todo (a
lei se impde a fodos, estando ai compreendidos aqueles que ndo volaram). E
entdo a maioria que constitui o ator de um poder. No modelo americano (ndo-
cldssico), toda minoria tem o direito de obrigar a maioria, porque na verdade a
maioria €, em face dela, uma mistura de minorias indistintas. De resto, uma
minoria — note-se o artigo indefinido — néo ¢ definida a partir das eleigdes, mas
relativamente a sociedade; ela ndo é definida negativamente por oposicdo d
maioria, mas positivamente pelo fato de que ela pode criar regras. As minorias
constituem de fato os atores reais dos poderes e é a vontade de criagdo de regra
que as define, bem mais do que o seu numero. Ora, as minorias somente existemn
por sua diferenciagdo. Nem a massa, nem a maioria, nem a indistingdo
governam, mas ao contrdrio a diferenciacio das regras e dos poderes. A
igualdade ¢ apenas a forma-limite da soma infinita das desigualdades postas em
confronto ™,

“© Cf, MILNER, Jean-Claude. Les Pouvoirs: don Modéle a L Autre. Révue Elucidation,
n.6/7, p.9, 2002, p.11.

“ MILNER, Jean-Claude. Les Pouvoirs: din Modéle 4 L'Autre. Révue Elucidation,
n.6/7, p.9,2002, p. 11,
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Acrcditamos na forga do Direito ¢ das Icis. De outra forma, o Poder
Legislativo seria desnccessdrio. O que se transformou foi exatamente a
compreensdo de que o fendmeno da aplica¢do das lcis aos casos concrctos ¢ o
respeito ao Direito ndo sfo simples, mas complexos. Para que a legalidade —
baluarte da democracia republicana - possa introduzir a legitimidade e a
seguranga que lhe sdo inercntes € entdo preciso complementar, garantindo forga
as interpretagdes que se consolidaram ¢ que orientaram a a¢do com base naquela
mesma lci. Importa destacar somente que a nogio de que a decisfio administrativa
¢ a senlenga podem derivar dos conceitos contidos nas normas legais, podem e
devem neles se fundamentar, ndo € incompativel com a complexidade do
fendmeno de aplicagfio adequada da lei.

E claro que aqueles que supdem que os conceitos abstratos e geral das leis
representam a esséncia das coisas, sem possibilidades de variagdo, t€m mais
facilidadc para identificar a sentenga como mero ato de aplicagdo das leis aos
casos concretos, pois identificam-na com ¢ singclo excreicio de encontro da
coisidade da coisa, presente nos conceitos formulados nas leis € nos casos
concrctos. Mas terdo muitas outras dificuldades, como, por exemplo, a de
explicar o fendmeno da variagdo da interpretacdo administrativa ou judicial,
colocando-se frente ao dilema: onde terd havido um erro, na intcrpretacio
anterior diferente, ou na atual que dela difere e a supera? Criam para si a drdua
tarefa de explicar a evolugio da compreensdo, incxistindo alteragio dos
cnunciados legislativos, tanto em face da experiéncia empirica dos ordenamentos
vigentes, pois a jurisprudéncia dos tribunais se altera sem que tenha havido
qualquer mudanga nos textos legais, quanto cm face da Dogmatica
contcmporinea, que ndo s¢ veste mais das ingénuas concepgdes exegéticas da
escola francesa do século XIX. As demais versdes dos conccitos, quer como tipos
abertos, quer como significagbes e alternativas de sentido, 1do cstudados pela
filosofia analitica da linguagem, sacam as saidas, conciliando a decisdo com a
aplicacdo ¢ a vinculagdo as leis, por meio da cscolha fundamentada entre
alternativas possiveis de sentido. Os sentidos possiveis, as lacunas, os tipos
abertos sdo vistos como autorizagdes ou pressuposi¢des do proprio legislador,
tudo dentro dos limites dos enunciados lingiiisticos das leis, o que leva a uma
acepcdo de ato-aplicagdo da lei (¢ ai se incluem os parceeres prévios do Tribunal
de Contas) como uma escolha entre alternativas possiveis, sem rompimento
com a idéia de vinculagfo & lci.
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Dai a atualidade e a for¢a da Lei n® 9.784/99, quc vedou a aplicagdo dc
nova interpretaciio de norma juridica a fatos pretéritos (art.2°., inciso XIII,
pardgrafo unico). Exatamente porque se, no momento do advento da lei (por ex.
da Leil de Responsabilidade Fiscal) nas primeiras decisdes tomadas, era possivel
considerar as alternativas de sentido a, b, ou ¢, como razoavelmente suportaveis
pela litcralidade da norma legal, depois de firmado o entendimento pelo TCU on
depois de toleradas as prdticas e usos administrativos por quem tem o dever de
fiscaliza-los, entio fccha-se a ambiguidade, extingne-se a polissemia antes
possivel. As escolhas anteriores, feitas pelo TCU, sdo oricntagdes de conduta. E
somente cumprirdo suas nobilissimas fungdes se forem efetivas, coerentes e
isondémicas.

As cscolhas de sentido feitas pelo TCU, em suas interpretagdcs anteriores,
em face dos administradores piblicos controlados, dotam as leis que regem os
atos dc gestdo de acepgdo univoca, espancando-se a ambiguidade e a polissemia
possiveis. Dai que a forga da legalidade se sustenta, na contemporaneidade,
cxatamente na irretroatividade das interpretagSes. Legalidade ndo € superior 3
seguranga ou a confian¢a, como afirmou o Tribunal de Contas da Unido. Na
verdade a lcgalidade sobrevive, sustenta-sc e se salva por meio da jurisprudéncia
consolidada, que lhe reduz a ambiguidade e a polisscmia. Dai a forca da
irretroatividade das decisdes administrativas como a propria for¢a da legalidade.
Esse € o outro lado da legalidade.

Na contemporancidade ndo estamos mais em face daquele dilema cldssico.
De um lado, acreditava-se na lei, mas ingcnuamente supunha-se que ela fosse
univoca, de determinagio absoluta e de singela aplicagdo, desde a sua publicagio.
A mudancga de interpretagdo era mal recebida e, por isso, disfargada, oculta ou
negada, ji que implicaria erro, vicio ou fraude anterior na compreensdo e
aplicagao da lei. Como reagfio, cm outro extremo, com o0s avangos da
hermenéutica e da filosofia da linguagem, surgiu a descrenga absoluta na lei, a
sociedade sem recgras, a convicgfio de que a decisfo judicial a rigor ndo se
fundamenta em lei, nem tampouco o ato administrativo, pois a subsungdo do caso
a norma seria impossivel. Tais decisdes seriam fruto exclusive do poder.

Nio € este o sistema juridico brasileiro. Nem € isso que predica a
Constituigfio. Deixando de lado a ingenuidade anterior da exegese do século
passado, mas pleiteando um “jogo de acordo com as regras”, cresceu a
importdncia das interpretagdes, como orientagdes, por meio de regras. Portanto a
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garantia da lcgalidade supde e pressupde a garantia da irretroatividade das novas
interpretagdes. Se a Constitui¢do outorgou ao Tribunal de Contas da Unido a
missdo de aferir a legalidade, a legitimidade e a economicidude da execugio
or¢amentaria, ¢ fundamental que o TCU prestigie o Poder Legislativo ¢ a si
mesmo. Implicar-se nas escolhas que fcz no passado em relagdo aos
procedimentos de gestdo opcracionais, contdbeis e patrimoniais praticados de
acordo com as orientagdes recebidas, significa apenas isso: a Corte prestigia a si
mesina e, com isso, cumpre a sua missao constitucional,

Em decorréncia, no campo dos atos administrativos, as ligdes de juristas
do Direilo Administrativo lertilizam o Direito brasileiro®, com mais riqueza.

Cabc referir ainda, brevemente, dois aspectos de alta relevéincia neste
Parecer, decorrentes da seguranga juridica: (a) sc a legalidade existe, o respeito a
forma juridica ¢ essencial ¢ (b) a irretroatividade das decisdes do TCU, no caso
da gestdo administrativa e financeira da ¢cxccugdo orgamentdria esta qualificada
pela anterioridade anual.

2.4 Se a legalidade existe, 0 respeito a forma juridica é imprescindivel. Em
especial quando a lei restringe a aufonomia de um ente estatal: veda¢io da
interpretacio ampliativa ou extensiva

Estamos a falar de seguranga juridica, de confianga e de boa f&. Mas antes
disso, para interpretar ou para legitimar a mudanga de¢ interpretagdo, temos de
levantar alguns pressupostos ou limites condicionantes. Se quisermos respeitar a
legalidade e o papcl preponderante que o Poder Legislativo assume no Estado de
Direito, nio podemos consentir na desdiferencia¢do entre o sistema juridico, a

2 Cf. GIACOMUZZI, Jos¢ Guilherme. 4 Moralidade Administrativa e a Bea-Fé na
Adminisiragdo Publica. O conteddo dogmadtico da moralidade administrativa. Sdo Paulo:
Malheiros, 2002, p. 329; MAFFINL, Rafael. Principio da Protecdo Substancial da Conflanga
no Direito Adwinistrativo Brasifeiro. Porto Alegre: Verbo Juridico, 2006, p. 247, Confira-se,
ainda, por todos, os preciosissimos artigos de Almiro do Couto ¢ Silva: “Principios da
Legalidade da Administragio Publica e da Seguranga Juridica no Estado de Direito
Contemporaneo, RPAGE, Porto Alegre, n. 27, p. 13 a 31, 2004, Também O Principio da
Seguranga Juridica {Protcgdo a Confianga) no Direito Publico Brasileiro e o Direito da
Administragio Publica de Anular seus Proprios Alos Administrativos: o Prazo Decadencial do
art. 54 da Lei do Processo Administrativo da Unido (Lei n°. 9.784/99), REDP, Belo tlorizonte,
ano 2, n.6, p. 7 a 39, jul/set, 2004.
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economia ou mesmo a contabilidade, no &mbito da definicdo dos conceitos c
formas juridicas comn os quais opera o Dircito Orgamentdrio, Sua Execugéio ¢
Controle.

Partimos da andlisc de LUHMANN e de outros tedricos contcmporineos
sobre a diferencia¢do {uncional do Dircito em rclagdo ao meio. Com base nas
perspectivas teoricas tanto da “"teoria dos sistemas” como de autores mais
recentes como SHAPIRO, RAZ ¢ SCHAUER, cntendemos que o sistema
juridico oferece um dominio limitado de razdes, que incidem sobre a
competéneia, posta na Constituigio, dos Podercs Legislativo (e de seu grande
auxiliar, o 1'CU), do Exccutivo ¢ do Judicidrio. Até mesmo a compcténcia do
Banco Central do Brasil — BCB - - depende da diferenciagdo da forma juridica.

Quer do ponto de vista econdmico ou financeiro, quer do ponto da ciéncia
contdbil, a apreensdo juridica dessa mesma rcalidade difere. Cada um dos
sistemas — econdmico, financeiro, contabil ¢ juridico - busca certa harmonizagdo
e lodos se influenciam reciprocamente. Porém, definitivamente, ndo contiguram
a mesma recalidade — vista objetiva ou ainda subjetivamente - realidade que sc
mostra disponivel a avaliagdo, como gestio administrativa c cxecugdo
or¢amentaria. Miscigenados ¢ equiparados {0 econdmico, o financeiro, o contabil
e 0 juridico), a legalidade ¢ a legitimidadc perderiam sua razio de ser. E mais. O
Poder Legislativo perderia sua fungao precipua.

Ninguém divida que a génese do sistcma juridico é moral, ¢tica. Ninguém
ignora que o Dircito nasce dentro da realidade politica, econdmica e social,
avaliado pela moralidade dominante ¢ que ele, deslinado a regrar condutas e
plangjar solugdes de conflitos, converte-a em realidade juridica. A questdo de
saber, ndo obstante, uma vez introjetada pelo input do sistema, se tal politica
ccondmico-moral forma um sistema que, de fato, deve opcrar autopoieticamente,
de modo fechado, embora cognitivamente aberto, tem sido sempre discutida. Mas
¢ cvidente que o complexo de normas, regras ¢ principios, a reger a ordem
juridica forma um sistema ¢, mais, entendemos tratar-se de um sistema (echado
que se diferencia do ambiente (dentro do qual extraiu a sua realidade), isto ¢,
adotamos o separatismo entre os sistemas, como ja o fizeram MAX WEBER®,

% Cf. WEBER, Max. Econonia y Sociedad. Esbozo de sociologia comprecnsiva, Vol. 1.
Tradugio de J.M. Echavarria e outros. 2* ed. México: Fondo de Cultura Economica, 1979,

64



CARLOS VALDER NASCIMENTO HELENO TAVEIRA TORRES MISABEL A. MACHADO DERZI

Professor de Direito Financeiro e i Professor Titular de Direito Professora Titular de Direito
Doutor peta UFPE o fFinanceiro da USP Financeiro e Tributario da UFMG

HANS KELSEN*, NIKLLAS LUHMANN®* e, em certa medida, mais
recentemente, SCOTT SHAPIR O,

Ora, o conceito de operacio de crédito, do art. 29, III, da LRE deve ser
extraido, ¢ ndo vamos cntrar em sua esséncia, a partir de dois pressupostos vitais:

(a) o respeito a forma juridica, imposta pela lei, sem equiparagdes
econdmicas ou de qualquer outra naturcza. E evidentc que, financeira e
economicamente, toda vez que alguém detém o capital alheio, as causas podem
ser diversas — operagdo de crédito, conta-corrente, alraso no pagamento das
obrigages, simples inadimpléncia, por ex., - podera haver condenagdo ao
pagamento de juros pela mora; ou indenizagdo por danos emergentes... Os cfeitos
econdmicos e financciros poderdo ser idénticos {privar alguéin do prdprio
capital), mas a forma juridica ¢ radicalmente diversa. A cquiparagfio sera
indevida ¢ as conscquéncias sdo graves; € claro que as contratacdes de operacdo
de crédito levam ao uso do capital alheio igualmente, mas como forma originaria,
sem prévia causa em contrato de outra natureza ou decorréncia de ato ilicito. E,
sobretudo, ndo se pode confundir a acepedo vulgar de “divida™ com operagdo de
crédito, efetuada pelo Poder Piblico na administragdo dos dinheiros estatais.
Podemos dizer corriqueiramente que estamos em “divida” com o condominio
porque ndo pagamos a mensalidade; podemos dizer que estamos cm “divida”
com nossos empregados. com nosso dentista, com nosso locador, com
prestadores de servigo de toda naturcza porque estamos inadimplentes. Isso,
porém, ndo significa que contraimos um empréstimo ou realizamos uma
operagio de crédito. E a questdo se torna mais relevante quando a pessoa
envolvida € um Ente estatal. A forma juridica dada pela Ici aos cmpréstimos
publicos, as opcragdes de créditos ¢ as instituicdes financciras ndo podem ser
rompida, sob pena de desprezo da propria legalidadc;

(b) a esséncia juridica da operacio de crédito deve ser buscada, scm
perturbagdcs acidentais, como o tempo ou o volume de recursos. Uma operacio

“ Cf. KELSEN, Hans. Teoria Pura do Direito. Tradugfio de Jodo Baptista Machado. 9°
ed. Coimbra: Arncnio Amado, 1976,

" Cf. LUHMANN, Niklas. Sistema Giuridico ¢ Dogmatica Giuridica. Tradugdio de A.
Febbrajo. Bologna: Ed. [l Mulino, 1978.

* Cf. SHAPIRO, Scott. Legalitzy. Cambridge, EUA; Londres, Inglaterra; The Belknap
Press of Harvard University Press, 201 1.
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de crédito nio se define porque os recursos sdo elevados, ou porque 0s prazos
convencionados sdo curtos ou longos. Também ndo se conceitua o abuso de
forma em razdo do volume de recursos envolvidos, mas ¢ razdo de ela estar ou
nio ajustada a csséncia do negocio, seus fins legais e sociais; enfim, a esséncia
juridica da operagdo € sua forma;

(c) 1igualmente, quando sc utiliza um conceito — o do art. 29, I, da LRI -
rclativo a operagio de crédito, que se presta a limitar ou condicionar a
autonomia de wmn Ente estatal soberano, como a Unifo, proibindo-a de operar
com suas proprias instituicdes financeiras, a observineia da forma dcve ser
rigida, quer em relagdo ao conceito de instituigdces financeiras (sem possibilidade
de a elas sc equiparar o FGTS ou o FINAME), quer em relagdo ao conceilo de
operagdo de crédito;

(d) {inalmentc a desdiferenciagdo entre o econdmico-financeiro e o
juridico acarreta outras consequéncias como a lesdo da regra de competéncia
quer do Congresso Nacional, inico competente para legislar, quer do BCB, unico
competente para decidir — na hipotese de lacuna, como se da em nosso Pais,
sobre a metodologia adequada para apuragido do déficit primdrio.

2.5 A irrefroatividade das interpretacdes do TCU esta qualificada pela
anualidade das leis orcamentarias

Como sabemos, a Constituigio da Republica consagra o principio da
anterioridade das leis tributdrias novas em relagdo ao exercicio subsequente de
cobranga (arl. 150, III, b), da anterioridadc de um ano das lcis eleilorais
modilicativas cm rela¢do a eleicdo (art. 16) e das leis orcamentarias, todas
prévias ao exercicio [inanceiro de cxecugdo {arl. 165).

Razio pela gual as normas lcgais que devem orientar os atos de gestdo e
execucdo or¢amentiria sdo prévias. Mas nfo apcnas prévias a ocorréncia do fato
ou do ato. Isso scria mera irretroatividade das leis e das interpretacdes que as
precisam e acerlam a sua significagdo por mcio das decisdes judiciais ou
administrativas. Esse fendmeno € universal e comum a todas as areas do Dircito.
Aqui, no Dircito Financeiro, a antcrioridade da ler or¢amentaria se impde em
relagdo ao exercicio de execugio,
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E rigorosa, ¢ extraordinaria a insisténcia da Constituigio no plancjamento, na
consisténcia, na previsibilidade da harmoniza¢io articulada dentro de uma série
de lcis e documentos legislativos que se integram, a saber: leis de
desenvolvimento econdmico, nacionais ¢ rcgionais e de suas diretrizes; lei do
plano plurianual; lei de diretrizes orgamentdrias e, finalmente, lei or¢amentaria
anual. [xecugdo e controle fiscalizados ¢ atribuidos ao Congresso Nacional.
Competéncia exclusiva para julgamenio das contas prestadas pcla Presidenta da
Republica.

E sabido que a lei orgamentdria é Ginica em nivel operativo, aquela que se
cxccuta anualmente. Assim, a execugéo das despesas de capital ou genericamente
integrantes das metas do plano plurianual, além de incluiveis no planejamento da
lei de diretrizes orcamentarias, que ndo estiverem autorizadas na el
orgamentaria, ano a ano, em creditos e dotagdes proprias, ¢ vedada. Em
compensagdo, despesas de duragdo continuada, inclusive investimentos, despcesas
de capital, ndo previstas na lei do plano ¢ na lei de diretrizes, cmbora autorizadas
na lei orgamentaria anual também ndo podem ser realizadas. A Constituigdo o
proibc expressamente.

Aqui se trata de ponderar que a irretroatividade das interpretacGes do TCU
estd qualificada em facc da anualidade da LOA ou da LDO.
(Quando se executa o orcamento de 2014, as normas legais foram postas antes,
emn anterioridade, no minimo anual. A Constitui¢do da RepuUblica esta carregada
de previsibilidade, de conhecimento antecipado e antccipatério, de prondia. A
Constituigdo ¢ forte em planificagdo, em planejamento, em programagio.

Vejamos o que decidiu o Supremo Tribunal Federal, no RE n® 637.485,
sendo Relator 0 Min. Gilmar Mendes, a propoésito da mudanga de jurisprudéncia
em matéria eleitoral:

“.) II- MUDANCA DA JURISPRUDENCIA [M MATERIA
ELCITORAL. SEGURANCA  JURIDICA.  ANTERIORIDADE
ELEITORAL. NECESSIDADE DE AJUSTE DOS EFEITOS DA
DECISAO. Mudancas radicais na interpretacio da Constituiciio
devem ser acompanhadas da devida e cuidadosa reflexiio sobre suas
consequéncias, tendo em vista o postulado da seguranga juridica. Néo
s6 a Corte Constitucional mas também o Tribunal que exerce o papel de
6rgdo de cupula da Justica Elcitoral devem adetar tais cautelas por
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ocasido das chamadas viragens jurisprudenciais na interpretaciio dos
preceitos constitucionais quc dizem respeito aos direitos politicos e ao
processo eleitoral. Ndo se pode deixar de considerar o peculiar cardler
normativo dos atos judiciais emanados do Tribunal Superior Eleitoral, que
regem todo o processo eleitoral. Mudangas na jurisprudéncia eleitoral,
portanto, tém eleitos normativos diretos sobre os pleitos eleitorais, com
s¢rias repercussoes sobre os direitos fundamentais dos cidadéaos (eleitores
¢ candidatos) ¢ partidos politicos. No dmbito eleitoral, a seguranga juridica
assume a sua face de principio da confianga para proteger a cstabilizagdo
dc todos aqueles que de alguma forma participam dos prélios eleitorais. A
importdncia fundamental do principio da seguranca juridica para o regular
iranscurso dos processos eleitorais estd plasmada no principio da
anterioridade eleitoral positivado no art, 16 da Constituigio. O Supremo
I'ribunal Federal fixou a interpretagdo desse artigo 16, entendendo-o como
garantia constitucional (1) do devido processo legal eleitoral, (2) da
ignaldade de chances e (3) das minorias (RE 633.703). Em razéio do
cardter especialmente peculiar dos atos judiciais emanados do eleitoral, os
quais regem normativamente todo o processo cleitoral, ¢ razoavel concluir
que a Constitui¢iio também alberga uma norma, ainda que implicita, que
traduz o postulado da seguranca juridica como principio da anterieridade
ou anualidade ¢m rclacdo a alteragdo da jurisprudéncia do TSE. Assim, as
decisdes do Tribunal Superior Eleitoral que, no curse do pleito
eleitoral (ou logo apés o seu encerramento), impliquem mudanca de
jurisprudéncia (e dessa forma repercutam sobre a seguranca
juridica), nio tém aplicabilidade imediata ao caso concreto e somente
terdo eficdcia posterior.” [grifamosj

Como se pode observar, o Supremo Tribunal Federal garante, em face do
principio da anualidade, que as altera¢des de jurisprudéncia do 1ribunal Superior
Eleitoral, ndo estdo sujeitas apenas a vedagdo de retroagfio. Mais do que isso.
Somente se aplicam — respeitada a anterioridade — ao proximo pleito eleitoral,
ndo lhes bastando a irretroatividade.

Com mais razdo aqui se deve ter o mesmo entendimento, adotado pclo
STF em relacdo a jurisprudéncia eleitoral. A anualidade das leis or¢amentdrias,
atreladas que cstido ao planejamento ¢ as programagies, necessariamente leva a
mesma conclusfo. No ano de 2014, somente se aplica a [.OA aprovada em
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exercicio anterior pelo Poder Legislativo, de conformidade com a LDO ¢ o Plano
Plurianual. Mas como a LOA ¢ a unica em nivel executdrio ¢ operativo, fixemos
apenas a inteligéncia da anualidade.

Ora, sc no parecer prévio as contas prestadas, exarado pelo Tribunal de
Contas da Unifio, no ano de 20135 e referente ao exercicio de 2014, nova
interpretacio das leis se impds — leis nfo apenas orcamentarias, mas lcis
financeiras ¢ administrativas quc rcgem a boa gestdo do dinheiro publico,
inclusive a LRF - entdo tal exegese somente podera ter efeito valido para a
execuciio orcamentaria de 2016. I que, no ano de 20135, o parecer prévio final do
TCU apenas se concluiu no segundo semestre de 2015, Assim, os alertas nele
constantes nfo podcriam ter sido implementados integralmente no mesmo
exercicio de 2015, em que foram emitidos.

Aléin disso, a plena vinculugdo ¢ obrigatoriedade das “ressalvas™ ¢
“alertas™, feitas pelo TCU, tornam-se vigoranies e validadas sc, ¢ apcnas sc, o©
Congresso Nacional, Gnico competente para o julgamento das contas prestadas
pela Presidenta da Reptiblica, aceitd-las e repeti-las. A rigor, tdo somente a partir
do julgamento efetuado pelo Congresso Nacional, tera a Presidenta garantia e
orientacdo a nortearem a gestdo das conlas pablicas.

A relevincia da apreciagiio prévia do Iribunal de Conlas da Unifio ¢ de
tal ordem quc suas ‘“‘ressalvas”, alertas € recomendagdes, prestam-se a dirigir a
conduta e a orientar a boa cxccucdo orcamentdria. Lamentamos, pois, tanto a
demora do Congresso Nacional no julgamento das contas presidencials, como
ainda c¢, sobrctudo, a inexisténcia, no Ambito federal, por falta de lei prépria, dos
“termos de ajuste de pestdo™ firmados por governadorcs, como praticam alguns
Estados da Tederagdo. Ganhou notoriedade o “termo de ajuste de gestdo”
subscrito pelo Governador Antonio Augusto Anastasia em Minas Gerais, que foi
capaz de evitar qualquer qualificagio de “irregularidade” a execucdo
orgamentaria. {Processo n° 862943 — TCE/MG, sobre proposta para adequacdo
dos percentuais minimos de aplicagfio de recursos na area de saude ¢ cducagio).

Assim, ndo temos duvida de que demandam respeito ¢ obediéncia
quaisquer “ressalvas” cmanadas do TCU, em especial se referendadas pelo

Congresso Nacional. Mas quando correspondem a novas interpretagdes, ou a uma
cxcgese que altera a pratica administrativa até entdo vigente, somente poderio ser
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aplicadas para o cxcrcicio financeiro scguinte aquele em que foram exaradas e
ndo para 0 MesSMo exercicio em ¢urso.

2.6 Em resumo: a seguranca juridica por orienfacio da jurisprudéncia do
TCU é incompativel com a surpresa — A Proibicio de excesso e a garantia da
proporcionalidade

Constitni importante garantia do constitucionalismo, no modeclo de Estado
Democratico de Dircito brasileiro, a criagdo de um sistema juridico incompativel
com a surpresa. Eis a razio pela qual, 4 Administragéo Publica (/ato sensu), cabe
planejar a sua a¢fo, reportando-se a manifestagfes anteriores, & luz de
determinadas situagtes concretas, com o intuito de prescrva-las ou, em caso de
mudanga, conscrva-las, compromelendo-se a aplicar a nova orientagdo firmada,
de modo prospectivo.

Na constelagio de garantias constitucionais consgradas pelo modelo de
Estado Democratico de Dircito, assentado no pais, destaca-se aquela que veda a
retroatividade das normas juridicas; especialmente daquelas dotadas de natureza
sancionatéria. Esta ¢ a cxegese que deve ser feita da norma consignada no inciso
XL do art. 5° da CF/88, a luz do garantismo que se irradia por todo o texto
constitucional vigente,

A realizagdo do principio da seguranga juridica, cm sua vertente material,
opera elcitos ndo s6 em face do legislador, mas de todos os demais poderes ¢
orgdos do Estado, cujos pronunciamentos sirvam dc orientagdo & agfio dos
primeiros. Nesta ordem de ideias, ditos pronunciamentos, legislativos,
administrativos ou judiciais devem cvidenciar coeréncia, sob pena de restar
obstacularizada qualquer tentativa de organizagio. O modelo de Estado
Democratico de Dircito brasileiro exige que os particulares ¢ mesmo 05 agentes
do Estado possam, previsivelmente, antever as consequéneias juridicas dos atos
que decidem praticar, no mundo da vida.

Para fins da manuten¢do de coeréncia, destacada no paragralo anterior,
ganha relevo a jurisprudéncia, aqui entendida como um repertorio de
pronunciamentos da Administra¢io Pablica (lafo sensu), 0 qual deve manter uma
dada unidade de sentido; unidade, csta, coerente com o texto constitucional. Por
cerlo, com ¢sta afirmagdo ndo se pretende o anacronismo juridico ou o
afastamento absoluto entre o Direito e a dindmica do real-social; o que daria azo

70




CARLOS VALDER NASCIMENTO | HELENO TAVEIRA TORRES MISABEL A, MACHADO DERZI

Professor de Direifo Financeiro e Professor Titular de Direito Professora Titular de Direito
Doutor pela UFPE Financeire da USP Finenceiro e Tributdrio de UFMG

a um artificialismo devera inconsistente. Apenas, busca-se preservar a confianga
legitima daqueles quc acreditaram em um resultado reiteradamentc posto
(seguranca juridica por orientagdo), quando da aplicagdo normativa, pelo
Estado.

E a dimensdo subjetiva da scguranga juridica, cnquanto protecdo da
confianga, a qual ganha forga, repita-sc, no dmbito sancionador; seja na esfera
administrativa, a exemplo dos Tribunais de Contas, scja na judicial.

Ressalte-se o teor do artigo 9° da Convengdo Interamericana de Direitos
Humanos (Pacto de Séo José da Costa Rica), promulgada, no Brasil, através do
Decreto n® 678/1992:

“Art. 9°. Ninguém pode ser condenado por agdes ou omissdes que, o
momento em que foram cometidas, ndo sejam delituosas, de acordo com o
direito aplicdvel. Tampouco se pode impor pena mais grave gue d
aplicdvel no momento da perpetracdo do delito. Se depois da perpetragdo
do delito a lei dispuser a imposicdo de pena mais leve, o delinquente serd
por isso beneficiado.”

Importante deixar claro que a dinfmica punitiva do Listado brasileiro nédo
se esgota no Dircito Penal. Ou como diz Fabio Medina Osoério:

“A irretroatividade das leis sancionadoras decorre, em realidade, dos
principios da proporcionalidade e da seguranca juridica, ambos de
origem constitucional, mostrando-se invidvel interprefar o sistema de
modo a sancionar condutas que, antes, ndo admitiam delerminadas
sancdes, eram licitas ou ndo proibidas pela ordem juridica™”

A certeza do Dircito, ora apregoada, revela-se a mais genuina garantia do
ordenamento juridico, com vistas a cstabilidade das institui¢des, a eliminagéo do
arbitrio ¢, enfim, 4 garantia da previsibilidade na a¢do do Estado, relativamentc a
aplicacdo das normas juridicas; sem © que padece qualquer tentativa de
planejamento, repita-se a exaustéo.

Com efeito, a discricionariedade dos aplicadores das normas juridicas,
somada & complexidade crescente do real-social parece comprometer a realizagio
plena do principio da seguran¢a juridica, em sua multidimensionalidade. Fsta é a

“ OSORIO, Fabio Medina. Direito Administrativo Suncionador, 4* ed. Sao Paulo: RT,
2011, p. 275,
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razdo pela qual, precisamente, no Estado Democritico de Dircito brasilciro,
devem ser consagrados instrumentos juridicos, aptos a viabilizar solugdes
destinadas a estabilidade das rela¢Ses juridicas; dentre estes, destaca-sc a técnica
do prospective overruling — tratado no topico seguinte — o qual deveria ter sido
observado, pelos membros do Tribunal de Contas da Unifio, na situacio aqui
examinada.

Como esclarece Régis Fernandes de Oliveira: “O Estado ndo pode agir
como elemento surpresa. Ndo pode fraudar as expectativas nele depositadas.
Ndo pode criar coisas novas. Ndo pode inovar sem o consentimento legal. Tudo
ha que ser previsto para que possa ser executado.”™ Este € o ambito de aplicagiio
do principio da seguranga juridica das finangas publicas, igualmentc caro a
preservagio da ecstabilidade no regramento das contas publicas no Pais;
regramento para o qual, como ¢ evidente, contribui diuturnamente o Tribunal dc
Contas da Unido, com os seus pronunciamentos, a exemplo das ressalvas do
Acérdio n® 2461/2015.

A certeza do Direito gera uma seguranca juridica de orientacdo. Neste
particular, a continuidade do ordenamento ¢ a mais relevante tradugdo da
estabilidade ¢ da previsibilidade do sistema. Nio basta para o principio da
seguranga juridica o controle sobre a produgiio normativa ou a preservagio dos
cfeitos de alos passados; importam, ademais, as exigéncias de consisténcia e de
coeréncia das normas em um dado sistema, o que requer estabilidade ¢ unidade
de sentido entre os elementos que o compdem.

Por for¢a do art. 71, I, da CF/88, compete, ao Tribunal de Contas da
Unido, consoante restou aqui antecipado, apreciar as contas prestadas anualimente
pelo Presidente da Republica, mediante Parecer Prévio, o qual ¢ opinativo, para
fins do julgamento efctivo, a cargo do Congresso Nacional, a quem cabe,
igualmente, o julgamento dos relatorios sobre a execugdo dos planos de governo
(C1/88, art. 49, IX). ®

® OLIVEIRA, Regis Fernandes de. Curso de Direito Financeiro, 6" ed. Sao Paulo: RT,
2014, p. 224.

* Importa destacar que este julgamento de contas devera ser empreendido por meio de
sessdo conjunta de ambas as Casas do Poder Legislativo Federal, conforme indicado, de modo
expresso, na Constituigo Federal de 1988, cujo procedimento ndo devera ser atropelado. Esta
Comissio Parlamentar Mista confirina a opgio, feita pelo constituinte, em sede do art. 44, por
um sistema bicameral. Sobre o tema ji se manifestou o Supremo Tribunal Federal,
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Como ja foi dito, a rejei¢do das contas da Presidéncia da Repiiblica
constitui verdadeira espécie de suncdo, enquanto consequéncia juridica do
cometimento de supostas irregularidades, no ambito do Direito Financeiro ¢ das
normas técnicas da contabilidade publica da Unifo. Isso sc o Congresso
Nacional, tnico competente para julga-las, entender de acolher o parecer prévio
exarado pelo TCU.

Nesta ordem de idceias, precisamente, o E. STF, em 15/09/1997, quando do
julgamento da Suspenséo de Seguranga n® 1.197 — PE, sob a Relatoria do Min.
Celso de Mello, firmou o cscorreito entendimento, no sentido da possibilidade de
o Chefe do Poder Executivo exercer as garantias constitucionais da plenitude de
defesa ¢ do contraditdrio, no dmbito do procedimento administrativo destinado a
ensejar, ao Tribunal de Contas, o oferecimento de parccer prévio sobre as contas
governamentais,

Confira-se cxcerto da extensa ementa do julgado em f(oco:

“(..)Tenho salientado, em decisdes proferidas no Suprcmo Tribunal
Federal (RTJ 132/1034, Rel. Min, CELSO DE MELLO - RTT 152/73, Rel.
Min. CELSO DE MELLO), que, com a superveniéncia da nova
Conslitui¢do, ampliou-se, de modo extremamente significativo, a esfera de
competéncia dos Tribunais de Contas, os quais vicram a scr investidos de
poderes juridicos mais amplos, em decorréncia de uma consciente opgdo
politica fcita pelo legislador constituinte, a revelar a inquestiondvel

cautelarmente, em sede de mandado de seguranga, conforme excerto do Voto proferido pelo
relator, Min. Luis Barrosoe, a saber; “KEMENTA: DIREITG CONSTITUCIONAL. MANDADO
DE SEGURANCA. MEDIDA LIMINAR JULGAMENTO DAS CONTAS ANUAIS DO
PRESIDENTE DA REPUBLICA. COMPETENCIA DO CONGRESSO NACIONAL, EM
SESSAQ CONJUNTA DE AMBAS AS CASAS. 1. Decorre do sistema constitucional a concluséio
de qtie o julgamento das comtas do Presidente da Republicu deve ser feito pelo Congresso
Nacional em sessdo conjunta de ambas as Casas, e ndo em sessdes separadas. 2. Tal
interpretacfio se extrai do scguinte conjunto de argumentos constitucionais: (i) cardter
exemplificativo do rol de hipoteses de sessdes conjuntas (CF, art. 57, § 3°); (i) natureza mista
da comissfo incumbida do parecer sobre as contas (CF, art, 161, § 1°); (iii) rescrva da matéria
a0 regimento comum, que disciplina as sessdes conjuntas (CF, art. 161, caput ¢ § 2%, nas quais
ambas as Casas sec manifestam de maneira simultinea; (iv) quando a Constituigdo desejou a
atnagdo scparada de¢ uma das Casas em matéria de conlas presidenciais, instituiu previsdo
expressa (CF, art. 51, 1), e (v) simetria entre a forma de deliberagio das leis orgamentarias ¢ a
de verificacéic do respective cumprimento”, (STF — Medida Cautclar em Mandado de Seguranga
n. 33729-DF, Rel.Min. Luis Barroso. Decisdo de 13.08.2013)
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essencialidade dessa Instituigdo surgida nos albores da Republica. A
atua¢do dos Tribunais de Contas assume, por isso mesmo, importincia
fundamental no campo do controle externo e, por efeito do natural
fortalecimento de sua agdo institucional, constitui tcma de irrecusavel
relevincia. (...) A apreciagdo das contas anuais da Chefia do Executivo
constitui uma das mais clevadas atribui¢gdes do Tribunal de Contas, a
quein compcete examina-las de forma global, mediante parecer prévio, no
que concerne aos scus aspectos de Icgalidade, legitimidade e
economicidade. (...} A circunstincia de o Tribunal de Contas exercer
atribuicoes desvestidas de cardter deliberativo ndo exonera essa essencial
instituicdo de controle - mesmo fratando-se da apreciagdo simplesmente
opinativa das contas anuais prestadas pelo Governador do Estado - do
dever de observar a clausula constitucional que assegura o direito de
defesa ¢ as demais prerrogativas inerentes ao due process of law aos que
possam, ainda que em sede de procedimento administrativo,
eventualmente expor-se aos riscos de uma san¢do juridica. Cumpre ter
presente que o Estado, em tema de sangdes de natuyeza juridica ou de
limitagdes de cardter politico-administrative, ndo pode exercer a sua
autoridade de maneira abusiva ou arbitraria, desconsiderando, no
exercicio de sua atividade institucional, o principio da plenitude de defesa
(..)"™ [grilamos]

Do aludido julgado, evidencia-se que o processo de julgamento de contas
do Chefe do Poder Executivo conslitui processo administrativo sancionador, 0
qual devera observar o catidlogo de pressupostos materiais do parantismo
constitucional. Deste modo, ¢ cxame, empreendido pelo TCU, deve atender a
garantia da motivag¢do juridica, e ndo simplesmente politica, sob pena de
flagranie inscguranca juridica para os gestores da coisa publica.

A assertiva ganha ainda mais forga quando considerada a luz das normas
gerais do processo administrativo fiscal. Nos termos do pardgrafo Unico do art. 2°
da Lci n® 9784/1999, nos processos adimtinistrativos, serdo observados, entre
outros, os critérios de: adequagdo entre mcios ¢ fins, vedada a imposi¢io de
obripagdes, restrigdes e sangdes em medida superior aquelas estritamente
nceessarias ao atendimento do interesse publico (inciso VI); indicacdo dos

* STF — S8 n® 1.197 PE , Relator: Min. CELSO DE MELLQ, Data de Julgamento:
15/09/1997, Data de Publicag@o: DJ DATA-22-09-97, p. 46243,
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pressupostos de fato e de direito que determinarem a decisdo (inciso VII);
interpretacio da norma administrativa da forma que melhor garanta o
atendimento do fim publico a que se dirige, vedada aplicagfo retroativa dc nova
interpretacao (inciso XIII).

A exigéncia de motivacdo, mormente para justificar o excesso da medida
de rejeicdo, inclusive, serve & judicial review da medida.

Com efeito, diante da constitucionalizagdo das normas de Direito
Financeiro, cabe ao Poder Judiciario o exame quanto & adequagdio das razoes
utilizadas pelo TCU, em particular, quando decide pela “rejeicdo” das contas do
Poder Exceutivo na forma de cxcesso incompativel com o que determina o art.
16, I11, “b”, da Lei n® 8.443/92, ao tempo que cste exclui expressamente a decisdo
de irregularidade quando nfio estiver presente o “dano ao erdrio” e, mais ainda,
quando bem justificada a finalidade dos gastos pablicos, incorridos pela Unifio —
ressalvado o cspago da decisido legislativa do Congresso Nacional, ao “julgar™ a
prestacao das contas do balanco da Unido.

Portanto, relativamente ao Acordio n® 2461/2015, cabe ao Congresso
Nacional recuperar a seguranga juridica por orienfagdo ¢, assim, garantir a
proporcionalidade da decisfio, mediante a aprovacio das contas como regulares
com ressalva, dado que o Regimento Interno do TCU - Resolugiio TCU n°
[55/2002, prevé, no art. 208, que as “as contas serdo julgadas regulares com
ressalva quando evidenciarem impropriedade ou qualquer outra falta de
natureza formal de que ndo resulte dano ao erario”. Como a decisdo ndo conclui
pela existéncia de “dano ao crario”, as impropriedades ou cventuais faltas
apontadas autorizam afastar a medida extrema de rejei¢io das conlas;
especialmente, quando justificados juridicamente os gastos publicos incorrides. E
nem se olvide, lambém, todas as fortes dévidas, dc cunho juridico, que repousam
sobre os novos cntendimentos firmados, de forma inédita, acerca dos principios,
procedimentos, calegorias ¢ institutos de Direito Financciro, tratados neste
Parecer.

Ao dispor sobre as “Contas Regulares com Ressalva”, o art. 18 da Lci n®
8.443/92 prescreve que a decisdo “/he determinard, ou a quem lhe haja sucedido,
a adog¢do de medidas necessdrias a corre¢do das impropriedades ou faltas
identificadas, de modo a prevenir a ocorréncia de outras semelhantes.” Assim,
acaso sejam mantidas as “ressalvas” pelo Congresso Nacional, o cumprimento
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vinculante para a Administragido tem cariter corretivo e torna-se vinculanlc
contra as pessoas ou orgdos da Administracéio, com a finalidade de “prevengio”
das faltas que possam ser bem justificadas e, ademais, ndio tenham resultado cm
prejuizos patrimoniais para o Tesouro.

Desvela-se nitido, no exame de contas da Presidéncia da Republica, uma
mirfade de Pareceres Prévios do TCU, os quais consignaram opinido pcla
aprovagdo, na forma de contas “regulares com ressalvas”, das Contas do Poder
Executivo, nunca pela rejei¢io.™ E niio houve qualquer motivo de reincidéncia,
de dano ao erdrio ou mesmo de gravidadc equivalente para justificar tamanha
scveridade com singular “surpresa”, logo, em grau maximo de excesso € sem
graduar 4 sangfio pela proporcionalidade,

Em dissertacdo sobre o tema, Paulo Socares Bugarin, analisando a
jurisprudéncia do TCU, afirma a prevalénceia do principio da proporcionalidade, o
que ndo se viu observado na hipdtese aqui analisada:™

“Revela-se inegavel que, conformc bastante enfatizando durantc o
decorrer desta pesquisa, tanto a doutrina como a propria jurisprudéncia da
Corte Federal de Contas rcconhccem a ‘umbilical” rclagdo entre os
principios da economicidade e razoabilidade (proporcionalidade).”

Os Pareceres Prévios, de se ver, podem assumir a condigio de
precedentes, consoante reconhecido pelo proprio STF, pois integram verdadeiro
processo  administrativo sancionador, no que concerne as ‘“‘ressalvas” que
eventualmente possam conter.

No minimo, deveria o TCU, no Acdorddo n® 2461/2015, em presligio a
seguranga juridica, ter adotado a aludida técnica do “prospective

' E o que afirmam, categoricamente, Jefferson Cariis Guedes e Thiago Aguiar de

Padua, apds o exame dos Parcceres do TCU, referentes aos anos de 2003, 2004, 2005, 2008,
2009, 2012 e 2013. Disponivel em: <http://www.conjur.com.br/2015-ago-16/pedaladas-

jurisprudenciais-tcu-ou-prospective-overruling?pagina=3>. Acesso em 10 de novembro de
2015,

® BUGARIN, Paulo Soares. O principio constitucional da ecomomicidade na

Jurisprudéncia do Tribunal de Contas da Unido. 2002, p. 195. Dissertagfo de Mestrado,
lFaculdade de Direito da Universidade de Brasilia, Brasilia. Como exemplo. confira-se: Decisio
n” 084/99 — Plendrio, Acordao n® 029/01 — 1* Cimara; Decisio n® 196/99 — Plenario; Decisdo n®
188/99 — Plenario; e Decisdo n® 753/96 — Plenario.
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overruling” Tratla-se de instituto processual cuja utilizagfio, no Dircito brasilciro,
como ¢ sabido, tem sido largamente referendada pelo E. STF.*

Destarte, devem ser rechacadas mudangas bruscas ou inesperadas de
orientacdo jurisprudencial do egrégio TCUL Como arremata Robert Alexy: “quem
quiscr se afastar de um precedente, assume a carga da argumentagdo™.™ E o
mesmo vale para a inovagdo dos precedentes, a exigir a necessaria motivagdo.
Caso firmem novo entendimento acerca d¢ uma dada matéria, validamente, ¢stc
deverd ser vinculante para futuro, “ex nunc”, com observancia clara do principio
de proporcionalidade.

O PAPEL DA CONSTITUICAQO FINANCEIRA — A QUALIDADE DO
GASTO PUBLICO E A SUSTENTABILIDADE FISCAL
DEVEM ESTAR VOLTADOS A CONCRECAO DOS FINS
E VALORES CONSTITUCIONAIS

Nio pode existir Estado sem financas. Por isso, cabc a Constituigio
Financeira estabclecer todo o complexo de relagdes juridicas e condigOes
institucionais para que o kEstado possa organizar scu orcamento, com
responsabilidade fiscal, eficiéncia administrativa, observdncia das limitagdes ao
poder de tributar, asstim como dos principios da ordem ccondmica.

® A titulo de exemplo, citam-se, sem qualquer prefensfio exauriente, alguns

precedentes: ADI 4060, Relator(a): Min. LUIZ FUX, Tribunal Pleno, julgado em 25/02/2015,
ACORDAQO FELETRONICO Dle-081 DIVULG 30-04-2015 PUBLIC 04-05-2015; ¢ Pet 2859
MC-segunda, Relator(a): Min, GILMAR MENDLS, Tribunal Pleno, julgado em 03/02/2008,
DJ 20-05-2005 PP-00007 EMENT VOIL.-02192-2 PP-00333 LEXSTF v. 27, n. 319, 2005, p.
169-202 RTJ VOL-00193-03 PP-Q0866.

* ALEXY, Robert. Teoria da Argumentagdo Juridica, p. 267. Confira-se ainda:
TOULMIN, Stephen Edelston. The uses of Argument. New York: Cambridge University Press,
2003. MACCORMICK, Neil. Argumentagio Juridica e Teoria do Direito. Tradugio de Waldea
Barcellos, Sdo Paulo: Martins Fontes, 2006, ATIENZA, Manuel, 4s razdes do Direito: teorias
da argumentagdo juridica. Tradugdo de Maria Cristina Gumarfics Cupertine. 3* ed. Sio Paulo:
Landy, 2006. PERELMAN, Chaim; OLBRECHTS-TYTECA, Lucie. Tratado da
argumeniacdo: A nova retorica. Tradugio de Maria Ermantina de Almeida Prado Galviio. Sio
Paulo: Martins Fontes, 2006.
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No Estado Democratico de Direito busca-se a efetividade de mltiplos
valores constitucionais, como o desenvolvimento, a concrctizagdo dos dirgitos
fundamentais, a afirmacgéo dos direitos sociais, dentre outros. Por isso, as norimas
or¢amentarias ou de fiscalizagfo nfo sdo um fim em si mesmas. Sdo regras ¢
principios instrumentais, 0s quais cxistem para assegurar a continuidade do
Estado e o cumprimento dos fins e valores constitucionais.

Nesta linha, o art. 208 do RITCU, assim como o art. 16, III, “b”, da Lei n°
8.443/92, somente admitcm qualquer forma de “rejeiciio” quando as conlas
“gvidenciarem impropricdade ou qualquer outra falta de naturcza formal” da qual
resulte dano ao FErdrio. Ou ainda quando as condutas consideradas
impropriedades ou faltas identificadas nio se tenham pautado pela boa e regular
aplica¢do dos recursos publicos, Séo regras que devem ser interpretadas em fino
alinhamento com a ordem constitucional e seus fins.

Diante das multiplas fontes de despesas, segundo os fing constitucionais
varios, os limites oramentarios sdo semprc cscassos para atender ao campo de
decisdes ¢ atuagdes dos orglios ou das pessoas, ao tempo que as demandas
piblicas sdo amplas e crescentes, Neste sentir, a decisdo politica deve opcrar
cscolhas de prioridades e de preferéncias na aplicagio dos recursos publicos, em
conformidade com os critérios ¢stabelecidos pela Constitui¢io, para continuidade
e preservagio do Estado fiscal. Por conseguinte, as “ressalvas” aprescntadas pelo
egrégio Tribunal de Contas da Unido - TCU no Acérddo n® 2461/2015 merecem
a necessdria depuragido segundo estes critérios e pressupostos.

Sao muilas as posigdes sobre os limites maximos de receitas ¢ dc
despesas, segundo as mais variadas escolas econdmicas. Nos momentos de crise,
porém, € que a continuidade ¢ a atuagfo do Estado rcvelamse de fundamental
importdncia para recompor o equilibrio e a estabilidade dos sctores mais
afetados, e sdo momentos como cstes que testam a capacidade adaptativa da
economia e do Estado e exigem a decidibilidade da autoridade legitimada pela
cscolha demoeratica. A decisfio deve ser tomada, ante a impossibilidade de
conduta diversa, segundo o principio de economicidade.

Quando sc trata de conflitos de interesses entre poderes ou entes estatais,
em matéria financeira, somente a for¢a normativa da Constitui¢do, no sentido
empregado por Konrad Hesse, tem capacidade de dirimir conflitos, para evitar ou
climinar a origem ou as consequéncias decorrentes, ao regular ¢ gerar a harmonia
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determinada pela propria Constitui¢do PoliticoFederativa, de modo a assegurar a
continuidade do Estado fiscal.

As decisdes politicas de Direito IFinanceiro legitimamse pela concretizagéo
de escolhas publicas coercntes com preferéncias democréticas, ao perseguirem os
fins e wvalorcs constitucionais do Estado, como € o caso da redugdo de
desigualdades regionais ¢ sociais, do desenvolvimento equilibrado, da sociedade
livre, justa e igualitaria, do interesse publico, do bemestar, da reducdo da
pobreza, dentre tantos outros.

Por intermédio da politica ¢ que a justiga das escolhas publicas integrase
as normas de finangas pablicas pela eficiéncia e alocagéo de prioridades, scgundo
as necessidades colctivas. Assim, posta a competéncia legislativa em matéria de
orcamento, e observados os limites constitucionais, o Poder Exccutivo e o
legislador tém ampla liberdade para definir o melhor direcionamento das
despesas publicas, programas de redistribuig¢dio de rendas, procedimentos a serem
seguidos, Instrumentos de confrole ¢ outros,*

Nesse contexto, acertadamente, cabe, ao Congresso Nacional, a dltima
palavra cm matéria de decisio sobrc o que se viu apurado no Parccer da CMPOF
¢ pelo Parecer Prévio do orgdo de assessoramento técnico, que € o Tribunal de
Contas da Unido, cujo papel tem sido exemplar na condugio das suas elevadas
fungdes de controlador externo das contas plblicas. A sinalizagdo de eventuais
crros, segundo uma perspectiva hermenéutica, dentre outras possiveis, €
exigéncia constitucional, para quc sc¢ opere a prepara¢do para a decisdo politica,
esta rescrvada, pela Constitui¢do, ao Congresso Nacional, a quem cabe a decisdo
de mérito sobre a naturcza das escolhas realizadas, nos limites da Constituigéo,
mormenfe quando o 6rgdo de assessoramento técnico ndo indica qualquer “dano
ao erdrio” (art. 16, LI, “b”, da Le1 n® 8.443/92).

O ideal serd sempre a busca pela estabilidade orcamentdria (1} ¢ pela
gqualidade do gasto publico (ii). Porém, quando se colocar em conflito o

** Segundo Paulo Sandroni, a politica fiscal, no plano conceitual, corresponde & agio do
Estado quanie aos gastos publicos ¢ 4 obiengio da rcccita pliblica. Sua drea de ampliagdo
acompanha o crescimento do papel do Estado e do setor piblico na demanda efetiva de bens ¢
servigos, unta vez que a alividade fiscal afeta o poder aquisitivo dos diferentes segmentos da
economia ¢ da socicdade, bem como os tipos d¢ bens e servigos que serdo produzidos e
consumidos, (SANDRONI, Paulo. Diciendric de Fconomia. Sdo Paulo: Best Seller, 2000, p.
140)
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atingimento de fins constitucionais do Fstado e o atingimento de determinadas
metas econdmicas que se lhe tenham sido impostas de modo artificial, dissociado
da realidade, devera prevalecer sempre a Constituigdo Financeira do Estado
Democritico de Direito, nos scus principios ¢ valores a screm concretizados.
Com isso, deve prosperar o exame de estabilidade ao longo de periodo certo,
avaliado em modo dindmico, sem restrigio a cxcrcicio anual.

Ora, se ndo podemos falar de um principio do equilibrio or¢camentdrio como
tipico principio constitucional, ndo se pode deixar de reconhecer que diversas
regras da Lei de Responsabilidade Fiscal convergem para sua afirmagdo como
um “fim”, algo a ser atingido, sempre que possivel, ainda que saibamos da
cxisténcia de orgamentos provisoriamente deficitarios, frequentes entre estados ¢
municipios. De todo modo, a estabilidade financeira serd sempre um valor a ser
concretizado, mas dc um mode “dindmico”, como diz. Georghio Tomelin, ao
examinar sua aplicacfio no caso dos “restos a pagar™.™

No que concernc a gualidade do gasio publico, o constituinte optou, nido
bem pelo “equilibrio or¢amentario”,” mas pela economicidade, medida de
controle do mérito administrativo, ao lado da legitimidade, as quais se impdem,
ao orgamento, como principios, também cstes inerentes a fungdo de controle. Por
1550, cabe ao Poder Legislativo o firme controle das metas, programas, objetivos
¢ tode o plangjamento, scmpre com aten¢do para a legitimidade ¢ cconomicidade
das despesas € dos recursos alocados.

A economicidade, além de ser critério inerente aos procedimentos de
controle da execugdio do or¢amento (art., 70 da CF/88), deve nortear
permanentemente seu procedimento de elaboragcdo ¢ de¢ aprovacio legislativa,
como requisito vinculante para todo o controle politico.

% TOMELIN, Georghio. Os dois dltimos quadrimesires do mandato e a correta
aplicagfio das normas de Direito Financeiro. Revista Trimestral de Direito Pibiico, Sao Paulo,
Malheiros, n. 51/52, p. 199.

*” Como diz Gilberto Bercovici, “a Constitui¢io ndo contempla o principio do cquilibrio
or¢amentario. E ndo contempla para ndo inviabilizar a promogdo do desenvolvimento, objetivo
da Repiiblica, lixado no seu art. 3.%, 1I. A implementaciio de politicas publicas exige, as vezes, a
contengdo de despesas, outras vezes gera déficits orgamentarios” (BERCOVICI, Gilberto.
Desigualdades regionais, Estado ¢ Constituigdo. Sio Paulo: Max Limonad, 2003, p. 209).
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QO principio da economicidade tem sido construido pelo Tribunal de Contas
da Unido, cuja jurisprudéncia destaca diversos casos nos guais sc cvidenciou sua
importancia. Percebemse, assim, dois aspectos metodologicos preponderantes
nestas decisdes: 1) o TCU admite ingressar no mérito administrativo™, quando a
deciséio do gestor cncontrarse em evidente descompasso com a finalidade da
cconomicidade, porquanto ndc scja possivel cfctuar o controle unicamente pela
“legalidade™; 2) a apuracio da economicidade compreende a avaliagio da
legitimidade dos aspectos relacionados a cficiéncia, eficicia ¢ efetividade da
gestido publica; ¢ 3) a razoabilidade e a comparagéo sdo os métodos empregados
para determinar o ato anticcondmico,

Em conclusdo, a Administragio Financeira, na elabora¢do da sua proposta
orcamentaria, deve adotar todas as cautelas necessarias para bem qualificar a
economicidade, assim como a legalidade ¢ a legitimidade das despesas, quanto
ao controle da qualidade do gasto publico. O equilibrio or¢amentdrio como
*“{im” ou valor do Dircite Positivo, por sua vez, s6 tem sentido se compreendido
como pauta da estabilidade financeira, apurada cm periodos que podem envolver
mais de um cxercicio financciro, segundo os objetivos ou performance a serem
atingidos, sem qualquer fixidez ou restrigio intransponivel,

Referida estabilidade das contas piblicas ndo sc coaduna com a brusca
intcrrup¢do da agdo prestacional do Estado brasileiro; pelo contrario, devera
combinar-s¢ com pardmctros de equilibrio, a fim de que restem superadas as
crises que, de forma imprevista, acometam o pais. Tampouco se pode admitir a
suspensdo de programas de politicas publicas, quando se revele possivel
encontrar condigdes juridicas que, licitamente, permitam a mclhor adequagao
entre os fins perseguidos pela Constituicgio e o adequado rigor de
responsabilidade fiscal no trato da coisa publica.

Em verdade, o tema da sustentabilidade do gasto publico permeia todo o
sistema do Direito Financeiro patrio, por forga do texto constitucional vigente.”
Como sabido, serdo consideradas nudo autorizadas e irregulares, lesionando o

. Maria Sylvia Zanella Di Pictro considera exagero inaceitavel, e correlamente, as
alegagdes de que o “mérito administrativo™ j& ndo prospera como limite ao controle judicial, por
uma leitura equivocada da nogiio de legalidade. Cf. DI PICTRO, Maria Sylvia Zanella. Da
constitucionalizagdo do direito administrativo — reflexos sobre o principio da legalidade e a
discricionatiedade administrativa. Atwalidades Juridicas: Revista do Conselho Federal da
Ordem dos Advogados do Brasii, Belo llorizonte, v. 2, n. 2, p. 83 a 106, jan./jun., 2012,
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patrimonio plblico, as despesas ¢ a assungdo de obrigagdes que violarem os arts.
15 a 17 da LRF, os quais impdem que o gasto publico seja programado ¢

coerente.

Na ligdo de Wedcer de Oliveira:

“Em nosso sistema cownstitucional, a nogdo primeira de equilibrio
orcamentario € a de que no orcamento anual o total das despesas fixadas
seja [gual ao das receitas previstas. Esse pressuposto bdsico se deduz de
disposicOes constitucionais esparsas que partem da mesing ideia
fundamental: a concessdo de crédito orgamentario (fixacdo de despesa)
deve estar lastreada em fonte de recursos devidamente identificada.
(previsdo de receita).™

Todos os setores da grande constclagio do Poder Pablico devem pautar as

suas respectlivas esferas de organizagdo em tal compromisso de estabilidade
fiscal; 0 que pressupde, de maneira continuada, a capacidade de pagamento das
obrigagdes (crescentes) do Estado, ou seja, que os ingressos de recurso no setor

plblico sejam suficientes para financiar os programas de governe, de modo a nio
comprometer metas importantes da politica econdmica, a exemplo da inllagdo e

da geragiio de riquezas.

Eo que afirmam Gabriel Rosas Veja, Mauricio A. Plazas Veja e Sergio

Bernal Castro, a saber:

“Sin una Hacienda Publica sélida, que garantice seguridad a todos los
associados en un entorno de estabilidad econdémica, no resulta posible
que se cumplan realmente los principios fundamentales del Estado social
de derecho. De ahi que la acogida de la sustenibilidad fiscal por la Caria
Politica compromete ineludiblemente a todas las autoridades estatales, de
fodos los érdenes, y desde luego a los particulares en cuanto fengan que
ver con tan variados aspectos como son los que abarca la atividad
financiera publica. Todas lus ramas del poder publico tendrdn que
asumir, decididamente, el compromiso ineludible de velar por unas

 Referéncias cxpressas ao equilibrio e a sustentabilidade do gasto poblico, no sistema

do Direito Financeito patrio, podem ser cncontradas, dentre outros, nos seguintes dispositivos:
CF/88, art. 166, § 3°, II; art. 167, VII; arl. 167, IV, art. 167, V; Lei n® 4.320/64, art. 4°, 1.

% OLIVEIRA, Weder de. Curso de Responsabilidade Fiscal. Vol 1. Belo Horizonice:

Editora Forum, 2013, p. 385.
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Jinanzas publicas sanas y ser protagonistas ejemplares de los principios
de transparéncia y responsabilidade fiscal (...)."*

Sdo diversos os efeitos positivos, na economia, do bom controle dos
gastos publicos, associado a politica de tributacdo, como bem apontam Alex
Pereira Benicio, Fabiana M. A. Rodopoulos ¢ Felipe Palmeira Bardella:

“Em estudo bastunte conhecido, Alesina e Perotti (1997) investigaram
empiricamente padres de resposta da economia em episddios de grandes
ajustes fiscals no periodo de 1960-1994.7 Em seguida, pondcram: “o
tamanho do afuste fiscal afeta diretamente o funcionamenio dos servigos
publicos prestados a populagcdo, de modo que uma interrup¢do sem

critério pode causar sérios transtornos.”

Concluem os mencionados autores, destarte, ser importante a informagéo
de quais programas detém margem para redugdo de gastos sem grandes prejuizos
a qualidade e cobertura dos servigos prestados.®

Eis a razéo pela qual, apesar dc toda a necessidade de contengfo dos
gastos publicos no Pais, acerta o Governo Federal em contingenciar recursos,
limitar empenhos e rever metas — o que se revela juridicamente possivel e
desejavel, como se verd adiante —, sem que, com isto, reste gravemente
comprometida a continuidade de programas sociais e, assim, satisfeitos os fins
constitucionais do Fstado prestacional brasileiro.

Congoante tem sido, aqui, asscverado, a sustentabilidade fiscal nfo deve
servir para obstacularizar a execugdo do gasto social no Pais.

Em cenarios de crise econdmica, ao lado de mecanismos corretivos do
orgamento — aos quais sera dedicado sctor cspecifico deste Parecer — revela-se

® VEJA, Gabriel Rosas; VEJA, Mauricio A. Plazas; CASTRO, Sergio Bernal.
Sostenibifidad Fiscal y Regla Fiscal. Aspectos juridicos y econdmicos. Bogotd: Instituto
Colombiano de Derecho Tributario, 2013, p. 184,

2 BEN{CIO, Alex Pereira; RODOPOULOS, Fabiana M. A.; BARDELLA, Felipe
Palmeira, Um retrato do gasto pilblico no Brasil: por que buscar a eficiéncia. In: BOUERI,
Rogério; ROCHA, Fabiana; RODOPOULOS, Fabiana {organizadores). Avaliagdo da qualidude
do gasto publico e mensuracdo da eficiéncia. Brasilia: Secretaria do Tesouro Nacional, 2015, p.
21 e 22,

5 hidem, p. 23 e 24,
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proficua, igualmente, para fins de sustentabilidade e equilibrio nos gastos
publicos, a capacidade dos governos de rever despesas,

Nesta seara, digno de nota € o trabalho de Marc Robinson, ao buscar
identificar a melhor maneira de estruturar a andlise dos gastos publicos, a partir
do exame das praticas de revisdo de despesas ¢m seis pafses da OCDE (Australia,
Canada, Dinamarca, Holanda, Reino Unido ¢ Franga).*

Certamente, por mais que os administradores publicos, no momento de
formagdo das pegas orcamentdrias, voltem-se as propostas de despesas — na
margem lunitada de recursos que se lhes sdo disponibilizados® — ¢ certo que,
lateralmente a sustentabilidade e ao equilfbrio das contas publicas, nfio se pode
olvidar da otimizagfo do cendrio de referéncia de gastos, ou scja, da melhoria dos
proccssos jd existentes, dos controles a serem operados € das mudangas de
cenarios ao longo da execugdo orgamentdria.

Para fins de equilibrio e sustentabilidade das finangas piblicas, ndo basta a
enumeragio principiolégica, do texto constitucional, da Lei de Responsabilidade
Fiscal ou da Lei n° 4.320/1964. Com efeito, a politica fiscal ¢ componente da
gestdo macroecondmica do governo brasileiro. Eis a razdo pela qual devem estar
concertadas todas as pecas que compdem a engrenagem fiscal nacional.

* Cf. “Uma revisio de despesas é um processo institucionalizado para a revisiie do
cendrio base de gastos com o principal objetivo de identificar ope¢des de cconomia a serem
analisadas no processo orgamentario. Cendrio Base de gastos nesse contexto significa gasto em
projetos ou programas existentes (servigos ou pagamentos dc transferéncias existentes).
Portanto, a revisdc de despesas ndo cstd relacionada 4 avaliagfio orcamentaria de novas
propestas de despesas.,

A identificagdo de opgdes de economia € uma parie essencial do processo de revisdo de
despesas. No entanto, essc processo pode ser designado para identificar opgdes de aumento ou
de reducdio de financiamentos destinados aos programas existentes. No que se refere a opgdes de
redugdo de financiamento, a revisdo de despesas visa a identificacdo de opebes de cconomia
orgamentaria que podem ser realizadas, melhorando a eficiéncia ou reduzindo gasios ineficazes
ou dc baixa prieridade.” ROBINSON, Marc. Revisdes de Despesas na QOCDE. In: BOUERI,
Rogério; ROCHA, Fabiana; RODOPOULOQOS, Fabiana (organizadores). Avafiacdo da qualidade
do gasia publico ¢ mensuracdo da eficiéncia. Brasilia; Secretaria do Tesouro Nacional, 2015, p.
108 e 109.

** No caso brasileiro, ndio se deve perder de vista o fato de que as despesas obrigatorias
comprometem, sobremaneira, 0s recursos disponiveis no or¢amento da Unido,
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3.1 A natureza juridica da lei orcamentiria e seu conteiido material — a
infracio a norma legal on regulamentar de natureza contabil, financeira,
or¢amentaria, operacional ou patrimonial de que nio resulte “dano ao
erario”

A “naturcza juridica” do orcamento é tema de debate permanente na
doutrina. Para alguns, seria simples ato administrativo, cuja aprovagio legislativa
teria unicamente carjter “formal”. Esta seria, basicamente, a linha mestra da
escola formalista de I.aband. Para outra corrente, a lei de orgamento publico seria
tipica lel material, por ndo haver qualquer motivo juridico para a pretendida
distin¢fo.® Diante disso, cumpre cxaminar: 1) se realmente persistc algum
“dualismo”™ de atos juridicos (administrativo ¢ legislativo); 2} se a distingdo do
or¢gamento como lei formal ou material pode scr mantida no Estado Democratico
dc Direito; se, 3} a partir dessa diferenciagio, temse alguma vineulagio a lci para
a Administragido, cm relacfio ao conteuido que veicula (impositivo); ¢, por fim, 4}
se 0 orcamento ¢ uma lei de efeitos “concretos”, a justificar até mesmo o
afastamento do controle de constitucionalidade.

A cscola formalista alemé, de Paul I.aband, deixou contribui¢do fundamental
para a adequada compreensdo das fungfes das leis orgamentirias e que por
muitas décadas influenciou fortemente sua qualificagdo juridica como “lei de
efeito concreto”, o que até hoje conserva segnidores.”

As concepedes que sc seguiram mais adiante compreenderiam a lei anual de
or¢amento de um modo formal, mas sob hipdteses distintas, como s¢ viu em
Gaston Jéze e em [.éon Duguit.

Para Jéze,” defensor da teoria do “ato-condig¢do”, a lei or¢amentdria seria
preponderaniemente um ato politico, porque a fungdo parlamentar na apreciagfio

# OLIVEIRA, Regis Fernandes de. Curso de direito financeiro. Sdo Paulo: RT, 2006, p.
309,

 Deve-se a Laband a virtude da primeira vez em que se deu uma aplicagiio estrita do
método juridico ao orcamento: “Si Laband avait donc appliqué en 1871, pour la preriére fois,
le prmcipe de la pureté de la méthode juridique (" Methodenreinheit’y au droit budgétaire, il
renouvela, cing ans plus tard, le traitement systématique du droit financier allemand dans le
septiéme ct dernicr tome de son monumental Stagisrechs des Deutschen Reichs. Cette somme a
d’ailleurs connu une formidable diffusion.” (BOURGET, Renaud. La science juridique el le
droit financier el fiscal. Btude historique ot comparative du développement de la science
juridique fiscale (fin XIXe et XXe siécles). Paris: Dalloz, 2012, p. 100).
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do orcamento teria muilo pouco de significagdo juridica e sequer podcria ser
qualificada como “lei”. Dai ser, a Ici do or¢amento, um tipico “ato-condi¢do”
para as despesas a serem aprovadas, e, a0 mesmo tempo, um “dever juridico”
para aquelas despesas ja assumidas no passado.

Quanto as “despesas publicas”, Gaston Jéze as separa em dois grupos: 1)
despesas relativas a contratos ou obrigagdes anteriores ao orgamento
(orgamento funcionaria como “dever juridico™); ¢ 2) despesas fururas, a serem
realizadas no curso do exercicio (or¢amento teria fungdo de “ato-condi¢io™).

Para o grupo das despesas assumidas, o Parlamento deveria efetuar a
necessaria aprovagio, por screm atos juridicos perfcitos ou direitos adquiridos,
nio sendo possivel recorrer a qualquer poder discriciondrio sobre o tempo, o
quantum ou as condigdes dessas despesas; o Parlamento teria o “devoir
juridique” de votar os créditos orgamentarios. Esla mesma situagio seria
aplicavel aos scrvigos publicos instituidos por lei, sobre os quais o Poder
Legislativo ndo poderia impedir sua continuidade.

Quanto as despesas futuras, em termos juridicos, estas dependeriam de, no
maximo, um “actecondition™. Assim, apenas para esse grupo de despesas, a lei de
orcamento poderia ter alguma significa¢do juridica, de tal modo que qualquer
despcsa nao se pudessc realizar, enquanto o orcamento nfio a autorizasse. Numa
sintese, a depender dos tipos de despesas piblicas, 0 orgamento seria aferido
quanio 3 sua relevancia juridica, que somente caberia para aquelas futuras, como
“atocondigiio”.

De modo aproximado, Léon Duguit divide o orgamento em pelo menos duas
partes: uma para as receitas publicas, comprcendidos os impostos e rendas
autorizados (lei financeira — para esta parte do or¢amento e¢le admitia o efeito de
“lel material”) e outra para despesas publicas autorizadas ao governo, com
créditos a serem abertos (orgamento propriamente dito), o quc justifica o
tratamento cm separado.® Fixemonos nas despesas. Neste caso, Duguit
considerava o “orcamento” como simples “ato administrativo™ condicionado pela
lei (“acte administratif condition™). A realizagdo das despesas dependeria sempre

% [ e budget n’est jamais une loi.” (JEZE, Gaston. Cours de finances publiques. Paris:
[.(GiD], 1935, p. 24 a 26).

* DUGUIT, Léon. Traité de droit constitutionnel. Toma 4: 1. organisation politique de
la France. Paris: Boccard, 1924, p. 433,
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da aprovagio da lei pelo Parlamento, mas o orgamento (“loi de finances™) ndo
scria “un acte [égisiatif au point de vue matériel”, Assim, temse sua dualidade:
internamentc, ato administrativo concreto; externamente, lei em sentido formal. E
1ss0 porque, secm a autorizagdo democrédtica do legislador, nenhum ‘“centime™
poderia scr gasto.”

A forga dessa tese influenciou profundamente o Direito brasileiro,™ com
repercussdes inclusive no STF, que contempla diversas decisdes sob a base
metodolégica que considera as leis or¢amentarias como leis com efeitos
concretos, por vcicularem qfos administrativos em sentido material, como
motivo para negar o respectivo controle de constitucionalidade in abstracto.” Ou
seja, por ser lei de efcitos concretos, a lei orgamentdria ndo estaria sujeita a
fiscalizagfio jurisdicional no controle concentrado. E até mesmo para a lei de
diretrizes orcamentarias essa tese foi empregada.

A posicdo originalmente adotada, pelo STF. [oi modificada em 2003, no
julgamento da ADIn 2.925/DF. Numa formulag¢fio oportuna ¢ cocrente com a
Constitui¢io de 1988, e em boa hora, o exame de constitucionalidade passou a
receber tratamento conforme o tipo de dispositive legal da lei orcamentdria ¢
correspondente regra constitucional afetada. A maioria dos ministros reconheceu
a faléncia da tese quc compreende a lei orcamentdria como do tipo meramente

 Idem, ibidem, p. 444.

" Pontes de Miranda o qualifica como “ato politico”, porque o orgamento s6 regula as
relagdes entre o Legislativo e o Executivo, e lei ne sentido s6 formal (PONTES DE MIRANDA,
Francisco Cavalcanti. Comentdrios ¢ Constituicdo de 1967 com a Emenda n° I de 1969, Tomo
I1l, 2* ed. Sdo Pauio; RT, 1970, p. 195). Para Didimo da Veiga, que seguia Jéze, o “orgamento ¢,
pois, uma lei formal — constitucional e cientificamente anual” (VEIGA, Didimo Agapito da,
Ensaios de sciéncia das financas e de economia publica. Rio de Janeiro: Editora Jacinto Ribeiro
dos Santos, 1937, p. 112). Vivewros de Castro entendia tralarse de um ato de administracio
praticado pelo Legisiativo, porquanto a natureza deveria ser determinada pelo exame intrinseco
do ato praticado. “Realmente ¢ or¢amento ndo € uma lei, ¢ um acto de administragfio, porquanto
ndo eslabelece nenhuma regra geral e permanente ¢ sim assegura simplesimente a execugic de
leis preexistentes” (CASTRO, Auguste Olympio Viveiros de. Tratade dos impostos: estude
theorico e pratico. 2" ed. Rio de Janeiro: Imprensa Nacional, 1910, p. 5). Cf. BALEEIRO,
Aliomar, Uma introdugdo a ciéncia duas financas. 14° ¢d. rev. ¢ atual. Rio de Janeiro: Forense,
1992, p. 414 a 416.

7 Este posicionamento j4 era encontrado no RE 17.184, Pleno, Rel. Min. Ribeiro da
Costa, j. 03.07.1952.
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“formal”. Basta pensar que, em se tratando da lei de dirctrizes orgamentdrias,
grande partc do seu contcudo visa a determinar critérios a serem atendidos,
mediante planos, metas ou programas. Consequentemente, pela abstragdo, nada
impede que possam ser objeto de controle de constitucionalidade.

A concepgiio que considera o orgamento como “lel formal” ndo cncontra
guarida na Constitui¢do dc 1988. Ndo ha um tnico dispositivo da Constitui¢do
Financeira que a confirme. Ao contririo. De inicio, o plano plurianual, a lei de
diretrizes or¢amentarias ¢ a lei de or¢amento anual guardam entre si conteddos
distintos e néo podem ser qualificadas (as leis) sob a mesma “natureza™. Quanto a
abstra¢fio, ha wma ordem decrescente, do mais abstrato para o mais concrelo,
segundo as {un¢des de planejamento ¢ de vinculagiio que exercem. Ademais, ndo
¢ corrcto atribuir fungfo de “‘autorizagdo™ ao planc plurianual e a muitas das
partes que compdem a lei de diretrizes orgamentarias. E, em nenhum caso, a
proposta or¢ameniaria apresentada pelo Poder Executivo pode ser reduzida a um
ato administrativo, na medida em que ingressa no processo legislativo, ainda que
amparada pclo rito da especialidade que a caracteriza, passivel de cmendas ¢
diversas modificagdes, inclusive velos, apos sua aprovagio.

Numa interpretagdo analitica do orgamento, versed que muitos dos créditos
orcamentirios devem constar apenas formalmente do orgamento, porquanto a
Constitui¢do ou lcis prévias condicionaram seu c¢umprimento como
“obrigatérios”. Para estes, examinados isoladamente, confirmarseia a tese do
orcamento como “lei” em sentido “formal”. De outra banda, para aqueles que
dependem de materializagdo futura, a “autorizacdo™ terd sempre sentido
constitutivo dos limites administrativos para a respectiva cxccugdo. Se a
Administragdo age em sentido contrario, poderd até mesmo ensejar crime de
responsabilidade para o agente que descumprc seus requisitos materiais,
temporais ou quantitativos (art. 85, VI, da CF/88). Nestes, como em todos 0s
demais casos, estar-se-a tratando de lei em sentido matcerial.” E isso porque ndo
s¢ pode ter uma lei com dois efeitos. Toda lei, no Estado Democratico de Direito,
¢ lei em sentido formal € material, admitido o tratamento juridico diferenciado
segundo o conteido da norma juridica veiculada, e tantas quantas forem
possiveis de ser construidas pela interpretacao juridica.

® Cf. ADAM, Frangois; FERRAND, Olivier; RIOUX, Rémy. Finances publigues, 2a
ed. Paris: Dalloz, 2007, p. 65.
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Deveras, como ressalta Cabral de Moncada, “ndo ¢ transponivel para o
modcrno Estado Social de Direito a disting@o entre lei formal e lei material”.™ De
fato, morment¢ com a funcdo de plangjamento (or¢amentoprograma),
compreendida na sua integragdo com o plangjamento econdmico geral do art. 174
da CF/88, nio se pode tolher a natureza material das leis orgamentarias, sob pena
dc incorrer em inconstitucionalidade vitanda.

Por isso, corretamente, Regis dc Oliveira alude a concep¢do moderna de
orcamento pelo carater de lei material, quc “passa a vincular a agdo
administrativa ¢ a agfo politica”, inclusive quanto ao planejamento, por ndo ser
mais possivel admitir “um orgamento sem compromissos™, pois “tornase um
poderoso instrumento de interven¢do na economia e na sociedade. Passa a ser um
programa de governo™.”

O Poder Legislativo excrce todas as etapas do processo legislativo, inclusive
com emendas, somente limitadas naquelas hipoteses definidas na Constitui¢io. O
fato de a proposla orgamentaria tcr origem no Poder Execufivo e, apos
aprovacio, autorizar a execugdo de oufras lcis materiais, pela realizagdo das
despesas, nfo define qualquer justificativa para imputar efeitos meramente
formais a lei oriunda do processo legislativo regular.

A regularidade da despesa publica reclama uma decisdo quanto ao gasto
publico, tomada no dmbito da Administragiio por multiplos agentes de decisdo ¢
ordenadores de despesas. Para “aprovagdo com ressalvas™, entretanto, ainda que
formalmente as faltas ou impropriedades possam, a primeira vista, sugetir a
rejeicdo das contas, importara, em sentido contrario, a verifica¢io do atingimento
das finalidades do gasto publico, reputadas, corretamente, come suficientes ao
afastamento da sangdo em tela, a saber: ) quando se comprove, por outros
meios, a hoa e regular aplicacdo dos recursos (excludente do art. 209, § 2° do
RITCU) ¢ b} a auséneia de dano ao erdrio (excludente do art. 16, 111, b, da Lei
n® 8.443/92).

E o proprio Tribunal de Contas assim reconhece:

“MONCADA, Luis 8. Cabral de. 4 problemdtica juridica do planeamento econiémico.
Coimbra; Ed. Coimbra, 1985, p. 187.

” Passim. OLIVEIRA, Regis Fernandes de. Curse de direito financeiro. 5" ed. Sao
Paulo: Revista dos Tribunais, 2013, p, 404 a 410,
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“O Tribunal de Contas da Unidio é de parecer gue as Conias atinentes o

exercicio financeiro de 2014, apresentadas pela Excelentissima Senhora
Presidente da Republica, Dilma Vana Rousseff, exceto pelos possiveis

efeitos dos achados de auditoria referentes as demonstragdes contdabeis
da Unido, consignados no relqtorio, representam adequadamente as
posicdes financeira, orcamentdria, _contdbil e patrimonial, _em 31 de
dezembro de 2014 (Grifos nossos)

Fvidencia-se, assim, quc a medida extrcma dc rejeigio das contas
publicas, quando o Acdrddo n® 2461/2015 do TCU assinala que elas e¢stdo
rigorosamente em conformidade com a legalidade, salvo “possiveis efeitos dos
achados de auditoria referentes ds demonstragdes contdbeis da Unido”, queda-
se prejudicada no scu dmago, pela auséncia de um comprovado “dano ao erario”
¢ ndo elidida, no caso, a boa e regular aplicagdo dos recursos.

Quanto aos requisitos da aprovagdo com ressalvas das contas publicas,
importa verificar que ndo tenham sido suficientes para rejeicdo a impropriedade
ou outra falta de naturcza formal decorrente de infragio a norma legal ou
regulamentar dc natureza contabil, financeira, orgamentaria, operacional ou
patrimonial, por nfo resultar cm “dano ao erario”. E o que asscgura o Regimento
Interno do TCU, aprovado pela Resolugio TCU n® 155, de 4 de dezembro de
2002, no scu art. 208,

Fixadas as prioridades do gasto publico, estes devem ser efetivados nas
formas autorizadas pelo Poder Legislativo, na maior parte das vezes, mediante
licitagBes, contratatages publicas, notas e empenho etc., devendo ser o gasto
documentado para fins de ¢fetivo controle.

Nio se pode, porém, atribuir cardter meramente instrumental ao ciclo
receita-orgamento-despesa. As etapas deste ciclo envolvem direitos ¢ deveres
fundamentais, cntre quem suporta os dnus do custeio do Estado e os beneficidrios
das atividades deste, além do préprio equilibrio da cconomia em sua
integralidade. T.ogicamente, a salisfagio das questdes formais, que podem até
mesmo implicar “faltas” ou “impropricdades”, devem ser sopesadas, segundo o
principio da proporcionalidade, em coeréncia com os dircitos ¢ valores atendidos
pelo orcamento.

Ao longo dos tempos, verificou-se que ndo bastaria a Ici para submeter o
Poder Executivo a necessaria higidez do sistema de finangas publicas. Lis a razéo

G0




CARLOS VALDER NASCIMENTO

Professor de Direito Financeiro e
Dowdor pela UFPE

HELENO TAVEIRA TORRES

Professor Titular de Direito
Financeiro da USP

MISABEL A. MACHADO DERZI

Professora Titular de Direito
Financeiro e Tributdrig da UVFMG

do esforgo de constitucionalizagio da matéria financeira, com vistas ao
aprimoramento dos controles sobre receitas e gastos publicos.

O contendo da legalidade financeira contempordnea perpassa, logo, por
uma analise dc economicidade, de custo-beneficio do gasto publico realizado.
Deve haver equilibrio na consecugdo dos fins constitucionais de Fstado, em
atengdo 4 razoabilidade e 4 prudéncia que devemn nortear o gestor da coisa
publica. No contexto d¢ mudangas ora decortinado, por maior que seja a crise
pela qual passe o Estado Democritico de Direito brasileiro, por forga do
garantismo do texto constitucinal vigente, ndo poderd ser abruplamente
sacritficada a promogéo de direitos ¢ liberdades individnais ¢ coletivas, ademais
do intervencionismo estatal, voltado a tal fim,

LIMITES JURIDICOS DO CONCEITO DE OPERACOES DE CREDITO
PUBLICO E AS DiVIDAS FUNDADAS E FLUTUANTES

Os controles exercidos no império da legalidade devem observar cocréncia
com a Conslituicdo, para que sejam observados os valores ¢ fins a serem
atingidos. F neste equilibrio, cntre o cumprimento da Constituigdo e o exercicio
de legalidade nos atos de controle, que se constrécm, com solidez, as decisdces ¢
escolhas dos gestores e ordenadores de despesas.

Dentre outros temas, coloca-se a questdo ceniral neste Parecer sobre o
limite entre operacdes financeiras tipicas e operagdes de crédito.

O crédito publico é o conjunto de operagdces, levadas a efeito pelo Estado,
tendo em vista a obtencdo de meios de liquidez (empréstimo publico) para a
satisfacdo de suas responsabilidades financeiras.

Todas as normas sobre endividamento publico, logo, mormente a LRF,
devem receber interprelacfo afinada a Constituicdo Federal, sob pena de violagéo
de caros principios constitucionais, dentre o0s quais sobreleva o principio
federativo.

Nio ha de se negar a competénecia da Unido para a edigdo de normas
gerais relativas ao Direito Financciro ¢ ao endividamento publico, ante o disposto
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nos artigos 163 ¢ 169 da Constitui¢do Federal de 1988, O tcma, também,
constitui atribuigdo do Senado, nos termos do art. 52 da CI?/88.™

Quanto ao accsso ao crédito publico, a exepese do art. 7°, [, da T.ei n®
4.320/1964, prevé que a lei de orgamento autorize o chefe do Executivo a abrir
créditos  suplementarcs. Trata-se de salutar exce¢do ao principio da
cxclusividade, consagrado no art, 165, § 8°, da C[/88.7 I 0 mesmo raciocinio
deve persistir, como se vera adiante, quando do exame de dispositivos
consignados na LRF.

Na classica li¢do dc Geraldo Ataliba, “fodas as operagoes de crédito
realizdveis pelo Poder Putblico, no Brasil, ou sdo (a) por antecipa¢do de receita,
ou (b) incidem na restante categoria geral.’”® Para o autor, seria livre a escolha
do legislador entre as modalidades em tela.

Kiyoshi Harada, ignalmentc, separa as operagdes de crédito por
antecipagdo de receita das operagdes de crédito em geral. A saber:

“(...) constituem uma modalidade de empréstimo que o Estado promove
com o objetivo de suprir o déficit de caixa. Sdo empréstimos de curfo
prazo a serem devolvidos no mesmo exercicio financeiro. Para tanto, a
constituicdo até abre excegdo ao principio da vedagdo da vinculag¢do do
produto da arrecadagdo de impostos a orgdos, fundos ou despesas,

" CF/88, “Art. 52. Compele privativamente ao Senade Federal: (...) V - autorizar
operacdes cxternas de natureza financeira, de interesse da Unidio, dos Estados, do Distrito
Federal, dos Territarios e dos Municipios; VI - fixar, por proposta do Presidente da Republica,
limites globais para o montante da divida consolidada da Unido, dos Estados, do Distrilo
Federal e dos Municipios; VII - dispor sobre limites globais e condigdes para as operagdes de
crédito externo e interno da Unifio, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, de suas
autarquias e demais entidades controladas pelo Poder Pablico federal; VI - dispor sobre limites
e condigdes para a concessdo de garantia da Unido em operagdes de crédito externe e interno;
[X - estabelecer limites globais e condi¢des para o montante da divida mobilidria dos Estados,
do Distrito Federal e dos Municipios,”

" No mesmo sentido: J. Teixeira Machade Jr. e Heraldo da Costa Reis. 4 Lei 4.320
comentada e a Lei de Responsabilidade Fiscal, 317 ed. Rio de Janeiro: IBAM, 2002/2003, p. 24.

7 ATALIBA, Geraldo. Operagdes de crédite plblico e sua classificagio juridica —
Antecipagio de receita e operagio de divida fundada. Sao Paulo, Revista de Direito Pablica, n.
22, p. 33, out./dez., 1972,
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permitindo a utilizagdo de receilas futuras como instrumento de garantia
nas operagdes de crédito por antecipagdo de receita.”

Noutro giro, o autor classifica as operagdes de crédito em geral como
aquelas que, por exclusdo, ndo se acham comprcendidas nas opcragdes de crédito
por antecipacio de receitas, correspondendo aos empréstimos dc longo prazo que
objetivam atender, em gcral, a despesas dc capital: investimentos, inversoes
financeiras ¢ (ransferéncias de capital.”

As operagdes de crédito por antecipagdo de receitas orcamentdrias,
sinteticamente designadas pela sigla AROs, dizem respeito dquelas em que o
poder piblico, no curso de um mesmo cxcreicio financeiro, pressupondo periodo
de melhora na arrecadagdo, levanta dinheiro, por prazo curto, buscando
compensar a falta de receitas ordinarias, no momento cm que cstas se revelarem
baixas, ndo conscguindo cobrir os dispéndios normais e ordinarios, até quc sc
alcance periodo de alta arrecadagio.

Geraldo Ataliba aponta algumas caracteristicas desta operacdo, a saber: (1)
curto prazo; {ii) volume reduzido e sempre proporcional, no so as necessidades,
mas as possibilidades dc pagamento dentro do curto prazo; (iii) aplicagio dos
valores em despesas corriqueiras, ¢m regra classificadvels como correntes, muitas
das quais s3o inadidvcis;: (iv) desnccessidade de indicac@o precisa da linalidades
do gasto, porquanto subentendido que o caso scrd a obtenglio de rccursos para
fazer [rente as despesas normais, corriqueiras, inclusive, despesas eventualmente
novas, ou mesmo nio ordinarias, mas que a Administragdo cntenda conveniente,
interessante, importante ou oportuno sejam feitas naquele determinado periodo
de baixa ou insuficiéncia de arrecadagéo.®

Com o seu habitual rigor, Geraldo Ataliba critica a denominagdo da

categoria dc Direito Financeiro sob exame:

“I nitido que, juridicamente, ndo se antecipa nada. Juridicamente, a
receita serd realizada no momento legalmente previsto. [Financeiramente,
entretanto, ndo repugna que assim se qualifique tal situacdo; sob a

” HARADA, Kiyoshi. Direito Financeiro ¢ Tributdrio. 24° ed. Sdo Paulo: Atltas, 2015,
p. 136.

" ATALIBA, Geraldo. Opcragdes de crédito publico ¢ sua classificagfio juridica —
Antecipacdo dc receita e operagdo de divida fundada. S3o Paulo, Revista de Direito Ptiblico, n.
22, p. 34 e 35, out./dez., 1972,
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perspectiva financeira, ndo é errado dizer que destarte se antecipa a
receita.”™

Em suma, no caso das AROs, a divida gerada deverd ser paga com o
resultado do que sc cspera arrecadar com alta probabilidade, em periodo
previsivel e a curto prazo. Trala-sc de empréstimo contraido para fazer frente a
desequilibrios tcmporarios de tesouraria, que ndo incrementam o patrimonio
piblico, como fica claro no incido II do arl. 7° da Lei n® 4.320/64.*

Com cleito, ndo poderia o lstado brasileiro restar paralisado, em suas
fungdes essenciais, diante de momentos de pouca fartura na dindmica ciclica da
economia nacional. Fsta ¢ a justificativa para a contratagdo de dividas {lutuantes,
a qual se robustece, como visto, diante dos diversos objetivos prestacionais que
devem ser concretizados, no pafs, por for¢a do texto constitucional vigente.

Neste sentir, destaca-se que as AROs ja podem vir consignadas nas Leis
Orgamentarias Anuais; o que constitui cxcegdo, ao jd referido principio
constitucional da exclusividade, segundo o qual a lei orgamentaria somentc
poderia fixar rcecitas e despesas. Esta previsdo somente confirma o carater de
normalidade e previsibilidade da operagfo de antecipac@io cm tela.

Noutro giro, as aludidas operagdes com demais tipos de empréstimos, em
principio, somente s&o limitadas pelo vulto dos beneficios que podem gerar.
Certo de que o Senado poderd disciplina-las, exercendo a competéneia que lhe
foi atribuida pelo art. 52 da CI/88. Trata-se, em regra, de dividas fundadas,
compreensivas de categoria ampla, a qual s¢ dcfine por exclusdo daquilo que,
logicamente, ndo constitui antecipagio de receita. Nas palavras de Geraldo
Ataliba:

“Ora, todas as demais operagbes de crédito gque podem as pessoas
publicas realizar — desde que ndo se caracterizem rigorosamente como

# ATALIBA, Geraldo. Operagoes de crédito pablico e sua classificag@io juridica —
Antecipagéo de receita e operagdo de divida fundada. Sao Paulo, Revista de Direito Piiblico, n,
22, p. 39, out/dez., 1972,

# Nos termos do art. 67 da EC n® 1/1969, havia alguimas limitagdes, as quais serviam
para caracterizar as AROs, que n&o mais sc¢ sustentam, no ordenamento juridico cm vigor. Eram
clas: i} limitagde a 23% da receita previsia para o exercicio; (i} prazo para liguidacdo
fimitado a 13 meses; (iii) objetivo de cobrir deficiéncias de caixa; (iv) ndo podiam gerar déficit
1o OFgamento.
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‘operagbes de crédito por antecipag¢do de receita para alender a
insuficiéncia de caixa’ (art. 7% n. Il da Lei n. 4.320), constituem o que
nos classificamos como ‘demais operagdes de crédito’, sujeitas a regime
de maior liberdade, portanto, inteiramente diferente deste, que se
peculiariza pela especial finalidade, pelo prazo reduzido e pela limitagdo
do moniante.”™

A [lexibilidade do regime juridico da modalidade de operacdo de créditos
em comento, igualmente, da-sc por exclusdo, ou scja: nfio sc presta a cobrir
desequilibrios do Tesouro, bem como € qualificada, a partir de seus prazos para
pagamento.

O congeito de divida flutuanfe, divida n3o inscrita, dc curto prazo, ¢
extraido da Ciéncia das Finangas, que a classifica como tal, em razfio de sua
variagdo no ritmo do fluxo das receitas ¢ despesas, més a més; dai porque o seu
quantum esta em continua oscilagdo. Esta modalidade de divida é contraida para
fazer frente as nccessidades temporarias.

Inversamente, a divida consolidada ou fundada recebe esta denominagio,
da Ciéncia das Finangas, em razdo da tradi¢do histérica de inscrevé-las em fundo
unico, designado “consolidated” ou “funded”. Trata-s¢ de antiga experiéncia
inglesa, voltada & racionalizagdo financeira no pais. O caso ¢ de divida mais
estavel, resultando de um contrato de crédito, estipulado a prazos longos, inscrita
no livro da divida pablica.® Divergem das operagdes de dividas fluantes, cujos
recursos ingressam nos cofres piblicos para cobrir déficits, em €poca postetior a
rcalizacio de despesas prementes ou com vencimento em data estipulada em lei.

A separagfo das dividas, entre flutuanies e fundadas, evidencia-se, logo,
bascada em aspectos econdmico-financeiros, pré-legislativos; ndo corresponde,
destarte, necessdria ¢ simetricamente as classificagdes juridicas, que variam, por
razdes dc politica legislativa, no tempo e no espago.”

# ATALIBA, Geraldo. Operagtes de crédito publico ¢ sua classificagdo juridica —
Antecipagdo de receita e operagio de divida fundada. Sfo Paulo, Revista de Direito Publico, n.
22, p. 38, out./dez., 1972,

¥ ATALIBA, Geraldo. Operacoes de crédito publico e sua classilficagio juridica —
Antecipagio de receita e operagdo de divida fundada. Sdo Paulo, Revista de Direito Piublico, n.
22, p. 26, out./dez., 1972.
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Para o discernimento do Direito Financciro, logo, cm nada importara o
nomina juris, mas o regime legalmente atribuido, pelo legislador, a cada uma das
citadas modalidades de divida. Destc modo, o exame juridico da matéria sob
referéncia deve ter inicio no texto constitucional vigente, perpassando, na
scquéncia, pelos demais diplomas que compdem o sistema juridico do Direito
I'inanceiro. FE, verificado o vicio da falta d¢ cocréncia, & doutrina cabera
cmpreender os aperfcigoamentos necessarios.

A Constituigdo Federal de 1988 ndo traz distingdo precisa entre as
modades de divida publica, ora consideradas. De um lado, o art, 52, VI, diz ser
competéncia do Senado a fixagdo, por proposta do Presidente da Republica, dos
limites globais do montante da divida consolidada da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios. A divida flutuante, noutro giro, associa-se
aqucla referéncia, feita no texto constitucional, no art. 165, § 8°, 4 exceg¢io do
principio da exclusividade. Nos termos deste ultimo dispositivo, a Lei
Orgamentéria Anual, além dec conter disposigdes acerca da previsdo de receita e
da fixacdo de despesa, bem poderd consignar dispositivo que aulorize a abertura
de créditos suplementares ou a contratagdo de operagbcs de crcdito, pelo
Fxecutivo, ainda que estas sc déem, como dito, por antecipacdo de receita
or¢amentdria, na forma da lci.

Nos termos do art. 115, do Dec. n® 93.872/1986, fica claro que a divida
priblica abrange a divida fluruante ¢ a divida fundada ou consolidada (caput). A
divida flutuante compreende aqueles compromissos exigivels, cujo pagamento
indepcnde de autorizagfo orcamentatria®, a exemplo das operacSes de credito por
antccipacdo de receita (§ 1°). Noutro giro, a divida fundada ou consolidada vé-se
associada aos compromissos de exigibilidade superior a 12 (doze) meses
contraidos mediante emissio de titulos ou celebragdo de contratos para atender a
desequilibrio or¢camentdrio, ou a financiamento de obras ¢ servigos publicos, e
que dependam dce autorizagdo legislativa para amortizagio ou resgate (§ 2°).

* Nas palaras de Geraldo Ataliba: “a classificagdo da divida poblica em fundada c
flutuante ¢ econdémico-financeira. Nada significa em Direito. Nédo se transporta para o mundo
juridico. Nio tem expressdo juridica. As palavras “Mutuante’ e ‘[undada’, em Direito, nada
significam. As categorias pré-juridicas jamais sc¢ transportam para o Direito.” (Operagdcs dc
crédito publico e sua classificagiio juridica — Antecipag@o de receita ¢ operagiio de divida
fundada. S8o Paulo, Revista de Direito Publico, n. 22, p. 27 a 29, out./dez., 1972).

% Disposicdo neste sentido ja cstava prevista no art. 439 do Dec. n° 15.783/1922.
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Incoerentcs, neste sentido, as disposigdes consignadas no art. 92 da Lei n°
4.320/64. O citado art. 92, sem trazer o conceito de divida flutuante, limita-sc a
dizer que esta compreende (i) os restos a pagar, excluidos os servigos da divida,
(i1) os servigos da divida a pagar, (iii) os depdsitos ¢ (iv) os débitos de tesouraria.
Salta aos olhor, logo, o fato de o legisiador ter se olvidado das aludidas operagdes
de crédito por antecipacdo de receitas orcamentarias.

Melhor parcce ter sido a [ormulagdo do art. 98 da l.ei n® 4.320/64,
segundo o qual “a divida fundada compreende os compromissos de exigibilidade
superior a doze meses, contraidos para atender a desequilibrio orgamentario ou a
financciro de obras e servigos publicos”, ainda que este requisito temporal nio
seja determinante.

A diferenciagfio cntre as dividas conselidadas ou fundadas ¢ as dividas
flutuantes, a nosso ver, repousa nos objetivos para os quais o Poder Publico ira
contrair uma ou outra; o que, certamcntc, ird perpassar os fins constitucionais.
Neste plano, consolidada ou fundada seria a divida voltada a um investimento de
capital, a um incremento do patrimdnio publico, ou a uma inversdo de qualquer
forma duradoura, que apresente um saldo positivo — ou financeiro, ou patrimonial
— para o Estado, ou, pclo mienos, equilibrio entre a quantia que fica o Estado
devendo ¢ o beneficio que ela produz ou propicia. Noutro giro, divida flutuante
scrd aquela, levantada a curto prazo, destinada ao custeio de servigos transitdrios
ou eventuais, a atender as despesas correntes ¢, deste modo, sendo consumidas,
economicamente, Se toda divida, sob um prisma légico, € igual, o discernimento
juridico cntre elas, apenas, podera se fundar na finalidade a que servem os
recursos obtidos, pelo Estado, com as operagdes de crédito que contrata.

4.1 Operacdes de crédito e figuras juridicas afins. Distin¢des necessarias.

A nocio de operacdo de crédifo — seja esta publica ou privada — repousa
na confian¢a depositada por aquele que fornece capital, em momento presente,
contando com a capacidade de adimplemento futura do devedor, de cuja situagéio
econdmica se tem conhecimento ou, ao menos, a possibilidade de avaliagdo, para
fins de precificagdo dos riscos assunudos.

Capital, confianga e tempo constitucm os elementos constitutivos das
operagtes de crédito que, por anteciparem o [uturo, nccessariamente, deverio
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considerar os riscos envolvidos; riscos, estes, que se relletem nas condigdes de
remuneragdo entabuladas pelas partes contratantes.

Em matéria dc opera¢des de crédito, o Direito Financeiro vale-se de
formas e institutos do Direito Privado, a exemplo da finalidade da oblengdo de
recursos, no momento da contratagio de crédito, por parte do Estado, a qual se
contrape 4 ampla liberdade de causas, [inalidades ¢ motivos, que vigora nesta
ultima seara juridica,

Acerca do tema, afirma Scrgio Assoni Filho:

“Na atualidade, como ficou demonstrado em sua evolugdo historica, o

recurso aos empréstimos publicos passou a ser corrigueiro. deixando de
estar vineulado aquela idéia de que ele seria um meio extraordindrio de
contengdo de ingressos aos cofres publicos, como expediente do Estado,
somente em casos de urgéncia, calamidade publica, beligerdncia ou sua
iminéncia,
Até mesmo porque, com a ampliagdo da atuacdo estatal e seu
intervencionismo crescente em quase todas as atividades humanas, outros
recursos aléem daqueles advindos da exploracdo de seu préprio
patrimonio e da tributagdo passaram a se constituir em uma necessidade
ndo s6 para que o Estado pudesse arcar com seus desacertos
momentdneos de caixa e investimentos de utilidade publica, mas também
para atender a wma crescente demanda social ™™

Apesar de a divida pablica ser consequéncia direta das operagdes de
crédito. isto nfio as engessa de tal sorte a impedir o adimplemento dos [ins
constitucionais revelantes, por parte do Poder Lxccutivo. Tao amplo € o acesso
ao crédito publico, no pais, que o ordenamento juridico, (i) antevendo a
possibilidade de serem ultrapassados os limitcs da divida contratada, dispos,
expressamente, sobre os modos de reconducfio desta aos patamares accitaveis
(LRI, art. 31) ¢ (ii) ocupou-sc cm balizar a alteragdo dos limites de contratagfio,
em situagdes de crisc (LRF, art, 30, § 6°, art. 65 e art. 66).

O regime juridico do crédito publico busca combater a assungfo de
dividas associadas a satisfacdo de [financiamento continnade de despesas

¥ ASSONI FILHQ, Sérgio. Crédito Publico ¢ Responsabilidade Fiscal. Porto Alegre:
Nuria Fabris Editora, 2007, p. 27.
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correntes, 0 que representaria expressivo aumento da divida publica, tornando as
finangas estatais desequilibradas, no longo prazo. Este € o sentido constitucional
aplicavel a espécie: a manutengiio do cquilibrio org¢amentiario ¢ da
sustentabilidade das finangas publicas, mas sem excessos.

Convém destacar que, das operagdes de crédito publico, dccorrem
entradas, no caixa do cntc que as conirata, sem qualquer perenidade, de modo
que incrementam, apenas temporariamente, o patrimdnio publico. Eis a razio
pela qual, tecnicamente, ditas entradas ndo constituem receitas, na medida que os
ativos, ingressados no Tesouro, revelam-se associados a conscquente passivo,
para fins de contabilidade publica. Por conscguinte, € ilusoria a idcia de que o
recurso ao crédito piblico pode alterar ou modificar as contas pablicas no seu
aspecto de patrimonialidade.

A LRF busca combater opcragdes de crédito que se voltem a consecugiio
de finalidades outras, que ndo a satisfagdo dos objctivos publicos, encartados no
texto constitucional vigente. Trata-se de combate ao desvio de poder,
materializado na forma do desvio dc finalidade do gasto publico®; para o que
concorrem atos administrativos distanciados dos objetivos constitucionais do
Estado Democratico de Dircito brasileiro.

Nio € oulro o scntido adotado por Sérgio Assoni Filho:

“(..) legitima serd a atuacdo do administrador que fizer uso de sua
Jaculdade discriciondria para o atendimento do genuino interesse
publico, ou seja, a fim de cumprir a lei ndo meramente sob o aspecto
Jformal, mas visando ao bem comum.

Evidentemente, isso se aplica a wutilizacdo do crédile publico, pois a
contratagdio de uma operagdo de crédito, enquanto pratica de wn ato
administrativo, somente serd sindnimo de legalidade e moralidade se for
motivada pelo alcance do chamado ‘espirito da lei’, isto ¢, em nome do

** Na topografia do direito positivo brasileiro, o conceito de desvio de finalidude pode
ser encontrado no art. 2°, “e”, da Lei n® 4.717/1965: “Sdo nulos os atos lesivos ao pairimdnio
das entidades mencionadas no artige anterior, nos casos de: (...} ¢) o desvio de finalidade se
verifica quando o agente pratica o alo visando a fim diverso daguele previsto, explicita ou
implicitamente, na regra de competéncia.”
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alcance de wma finalidade especificada na lei como socialmente
relevante.”™

Em matéria de crédito publico, o governante ndo pode olvidar-se das
geragdes futuras e deve atender aos reais objctivos constitucionais do Lstado,
protegendo o intcresse publico. A Lei de Responsabilidade Fiseal, com vistas a
intensificar o controle das operacdes de crédito pablico, partilha-o com o proprio
Ministério da Fazenda e as instituigdes financeiras, que, caso a caso, deverfio
examinar a regularidade das operagdes contradas pela Unifio — atentando,
inclusive, para o custo-bencficio da operagdo, a realizagdo do interesse
ccondmico-social e a previsdo, em lei, para a contratagfo do crédito, scja no bojo

* ASSONI FILHO, Sérgio. Crédito Publico ¢ Responsabilidade Fiscal., Porto Alegre:
Nuria Fabris Cditora, 2007, p, 100,
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da lei orgamentéria, na forma da abertura de créditos adicionais, seja em lel
especifica (LRF, art. 32 e art. 33).

No parlicular, cumpre-se dilerenciar a autonomia entre (i) o ato de
autorizacdo legislativa para a contratagdo do empréstimo ¢ (i1) o ato de
concretizag@o do empréstimo propriamente dito. O primeiro ingressa no mundo
juridico por meio de lei, enquanto fruto da soberania do Estado; o segundo
revela-se como cspago para a livre manifestagdo de vontade daqueles que vierem
a adquirir os titulos emitidos pelo Estado ou simplesmente cmprestar-lhe
dinheiro, mcdiante a constitui¢o ou nfo de garantias.™ Por certo, o fato de a
Administragiio Pablica, muitas vezes, estipular as condi¢des do ajuste, nfo retira
a natureza contratual deste; dai porque Gerado Ataliba referencia a expressiio da
vontade livre dos contralantes, ao tralar do tema.

Nas palavras de Regis Fernandes de Oliveira:

“Operacdo de crédito é uma figura contratual que pressupde agente
capaz, objeto licito e forma prescrita ou ndo defesa em lei, nos exatos
termos do art. 104 do CC. Guarda peculiaridade, no caso de contratos
publicas, pelo fato de gque um dos contratanies ¢ ente federativo. Trata-se
de compromisso bilateral em razdo de um empréstimo, gerando crédito e
débito.”

Conclui-se, pois, que o ato de tomar cmprestado propriamente dito cabe
ao Poder Executivo, como resultado (i) de uma oferta, proposta por cste, ¢ (1) da
adesdo voluntaria, por parte dos prestamistas, puablicos ou privados.

Nos termos acima, repudia-se a natureza juridica do crédito publico como
puro ato de soberania do Estado, de sua capacidade de auto-obrigagio, que, nesta
condi¢fio, revelar-se-ia insuscetivel de qualquer tipo de controle, mesmo o
jurisdicional, Privilegia-sc, aqui, a corrente que entende o crédito publico como
um contrato, ainda que, em sua maiorig, os termos das contratagdes de crédito
plblico sejam ditados pelo Estado, assemelhando-se a “coniratos de adesdo.™

* No mesmo sentido: OLIVEIRA, Régis Fernandes de; HORVATH, Estevio. Manual
de Direito Finunceiro, 4" ed. Sdo Pavlo: RT, 2001, p. 154

I OLIVEIRA, Regis Fernandes de. Curso de Direito Financeiro. 6 ed. Sio Paulo: RT,
2014, p. 745.
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A nosso ver, 0s empréstimos publicos apresentam os seguintes caracteres:
(1} natureza contratual; (i1} autorizagdo legislativa prévia (i) dotagdo
orgamentaria para juros e amortizagfo; (iv) satisfagdo de finalidade publica; e
(v} dever de prestagdo de contas.*

Deste modo, através de normas juridicas — inclusive constitucionais —
busca o sistema do Direito Financeiro racionalizar as finangas publicas,
instrumentalizando os gastos para a consecugdo dos fins constitucionais do
Estado, o que, como visto, coaduna-se com a responsabilidade e a moralidade, no
trato da res publicae, por seus administradores.

4.2 Servicos financeiros e o conccito restritivo de operagdes de crédito na Lei
de Responsabilidade Fiscal

Respeitados os fins constitucionais que balizam o gasto publico, destaca-
se a liberdade das formas pelas quais o Estado podera contratar, com terceiros,
objetivando o recebimento de uma importancia que se compromete a devolver,
ap0s certo prazo, conscnsualmente [ixado, com ou sem acréscimos. O Poder
Publico pode pedir dinheiro emprestado a pessoas fisicas ou juridicas nacionais,
estrangeiras ¢ intcrnacionais (estas, sO pessoas juridicas). Podc receber o
dinheiro, para aplica-lo, ou pode simplesmenle reccber uma carta de crédito.
Pode adquirir bens ou servigos para pagamento em prestagdes. Pode instrumentar

*# No particular ora tratado, ilustrativa ¢ a conclusfc a que chega Kiyoshi Harada: *No
fundo, a tese do ato lcgislativo, também, recenhece a natureza contratual, ainda que conduzindo
o mutuante a uma situacdio estatutaria. Assim, para a generalidade dos auteres, crédito pablico €
um contrato que objetiva a transferéncia de certo valor em dinheiro de uma pessoa, fisica ou
juridica, a uma cntidade plblica para ser restituido, acrescido de juros, dentro de determinado
prazo ajustado. Corresponde, portanto, na leoria geral dos contratos, ac mituo, cspécie do
género empréstimo, ou seja, empréstimo de consumo, em conlraposigdo ao comodato, que
configura empréstimo de uso.” (Direito Financeiro ¢ Tributdrin. 24" cd. Sdo Paulo: Atllas,
2015, p. 130)

® Adicionalmente, Regis Fernandes de Oliveira, destaca alguns outros elementos
essencials, 0s quais caracterizam as operagdes de crédito pablico como contratos de direito
publico: {1} inexisténcia de autorizagiio € contrele d¢ Senado: (i) possibilidade de alteragfo
unilateral de algumas clausulas, se isto estiver previsto em lei; (1) inviabilidade de execugio
especifica; (iit) possibilidade de rescisdo unilateral. (OLIVEIRA, Regis Fernandes de. Curso de
Direito Financeiro. 6" ed, Sdo Paulo: RT, 2014, p. 749)
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todos estes negocios pelas formas mais variadas, desde que com aquiescéncia do
mutuante,

Como bem aduzia Geraldo Ataliba:

“Nenhum instrumento lhe é vedado. Sdo-lhe acessiveis todas as formas e
meios que servem o mercado financeiro de modo geral. Nesta maltéria,
nenhuma restri¢do sofre o Estado, pelo fato de ser Poder Publico.”™

A neccssidade do uso do crédito depende de fatores que o justifiquem para
fazer face aos gastos publicos. Neste caso, presumce-se a presenga de dificuldades
econdmicas, determinantes da escassez de receitas estatais, a exemplo das
receitas tributarias. Nessa linha, Jorge Wehbe enfatiza que naturalmente:

“El fisco verd disminuidos sus ingresos, v si ademds desea realizar gastos

para reactivar la economia, se hallard ante wun déficit que necesariamente
deberd cubrir mediante el crédito, puesto que si opta por los impuestos lo
unico que conseguird es aumentar la presion paralizante sobre el sector
que se mantiene activo, ya que en definitiva es este el tinico que paga
impuestos. "'

No boje do inciso III, do art. 29 da LRF, tdo invocado por aquelcs quc sc
debrucam sobre a tematica em apreco, identifica-se, unicamentle, a
exemplificagdo das formas de exteriorizagio das opcragBes de crédito, que foram
consideradas, pelo legislador, para fins de imposi¢io de limites juridicos,
associados 4 estabilidade ¢ ao cquilibrio do gasto publico, no pais.

A interpretagdo do art, 29 da LRF, sobretudo o seu caput, demanda a
perccpedo das linalidades, reputadas relevantes, pelo legislador. Para tanto,
convém visualizar o contexto no qual foi editado o diploma sob referéncia.

34

ATALIBA, Geraldo, Operacdes de crédito pablico ¢ sua classificagio juridica —
Antecipagio de receita e operagiio de divida fundada. Sio Paulo, Revista de Direito Publico, n.
22,p. 20 e 21, out./dez., 1972,

* WEHBEL, Jorge. Los Efectos Econdmicos Del Gasto Publico. Buenos Aires: Depalma,
1975, p.75.
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Ainda que a Lei n® 101/2000 tivesse por finalidade declarada regulamentar
os artigos 163% ¢ 169 da CF, de modo a atender a exigéncia constitucional
expressa, ela também compunha o chamado Programa de Estabilizagao Fiscal —
PEF, que visava a redugdo do déficit publico,” ¢ a cslabilizagdo da divida
publica, a tomar-se como referencial o Produto Interno Bruto — PIB.* Portanto,
a0 lado da LRF, apresentaram-sc outras formas de modificar o modo de gestdo
dos recursos pablicos, no Pais.

Durante os ultimos anos da década de 90, diversas medidas foram
adotadas para fins de contengiio do gasto publico e de sancamento das dividas
dos enles estatais brasileiros,'™

* “Art. 163. Lei complementar disporé sobre: I - finangas publicas; 11 - divida publica
externa e interna, incluida a das aularquias, fundagdes ¢ demais entidades controladas pelo
Poder Piblico; 11T - concessdo de garantias pelas entidades piblicas; IV - cmissdo e resgate de
titulos da divida pablica; V - fiscalizagio financeira da administracdo piblica direla ¢ indireta;
V1 - operagdes de cambio realizadas por drgios ¢ entidades da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios; VI - compatibilizagdo das fungdes das instituigdes oficiais de crédito
da Unido, resguardadas as caracteristicas e condigdes operacionais plenas das voltadas ao
desenvolvimento regional.”

7 “Art, 169, A despesa com pessoal ativo e inativo da Unifio, dos Estados, do Distrito
Federal ¢ dos Municipios nfie podera exceder os limites estabelecidos e lei complementar,”

*8 “Para entendermos as razdes da necessidade da implantagio de uma lei tdo inovadora,
como a LRF. precisamos analisar as origens proximas da crise fiscal brasileira. No periodo pds-
estabilizagio houve uma aguda crise financeira nos Estados, tanto que no periodo entre 1995 ¢
1998, os Estados e Municipios apresentaram déficits primarios em média de 0,4% do PIB, ao
passo que o Governo central apresentava superdvits de cerca de 0,3% do PIB™. Cf.
FIGUEIREDO, Carlos Mauricio; NOBREGA, Matcos. Responsabilidade fiscal: aspectos
polémices, Belo Horizonte: Férum, 2006, p. 67 e 68. Para maiores consideragdes sobre o
processo de endividamento estadual, recomenda-se: MORA, Ménica. Federalismo ¢ divida
estadual no Brasil. Texto para discussdo, n. 866, Rio de Janeiro, IPEA, 2002;
CARRASQUEIRA, Simone de Almeida. Divida poblica, lei de responsabilidade fiscal ¢ as
empresas cstatais. teresse Publica, n. 30, p. 274 a 277, mar./abr. 2005.

* ROCHA, Francisco Sérgio Silva. Consideragtes sobre a lei de responsabilidade fiscal
¢ 0 equilibrio do orgamento piblico. In: Lef de Responsabilidade Fiscal — 10 anos de vigéncia —
Quesloes atuais. Floriandpolis, Conceito Editorial; 2010, p. 222,

' Neste periodo, *a politica econdmica do governo passou a se apoiar no tripé cimbio
flutuante, metas de inflagio ¢ de superavit primirio para as contas piblicas globais™
SIQUEIRA, Jorge Cesar, Divida publica brasileira 1995-2005: alongamento e perlil de
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Assim, ainda que tenha outras finalidades, por surgir, em grande medida,
como resposta ao desequilibrio {iscal ¢ financeiro de entcs da Federaciio, a LRF
visa A garantia da sustentabilidade no controle do endividamento publico. Para
tanto, dentre outras disposi¢des voltadas a responsabilidade na gestao fiscal, essa
lei cria limitagdes a assung¢fio de divida publica, pelos entes federativos, com o
fito de evitar situagdes de déficit potencial.

Pode-sc afirmar, entdo, que o ponto crucial da Lei de Responsabilidade
Iiscal € a limitacfo dos gastos em geral, de pessoal, tributdrios de rentincia fiscal,
endividamento publico cxcessivo, limitagdo cara a gestdo fiscal responsavel.
Dito de outro modo, em termos de uma regra de proporcionalidade responsdvel, a
LRF equivale a uma tentativa de proibicdo de excesso para gastos publicos
assumidos com dividas sem controles.

Delineado o contexto em que [oi cditada a LRI, importa destacar que a
qualificagdo juridica das operagtes de crédito ndo ¢ de livre determinagéo
subjetiva, pelos intérpretes, do Direito Financeiro patrio, por se encontrar
definida no art. 29, 111, do mencionado diploma, in verbis:

“Compromisso financeiro assumido em razdo de miituo, abertura de
crédito, emissdo e aceite de ftitulo, aquisicdo financiada de bens,
recebimento antecipado de valores provenientes da venda a termo de bens
e servigos, arrendamento mercantil e outras operagdes assemelhadas,
inclusive com o uso de derivativos financeiros”.

Nesse sentido, a fim de s¢ dclimitar o campo material alcangado (i) pela
vedagdo contida no art. 36 e (ii) pela equiparacio feita no art. 37, ambos da LRY,
faz-se nececssdrio deflinir os termos juridicos utilizados, pelo legislador, ao
formular o inciso TIT do art. 29, sob releréncia.

O contrato de mutuo ¢ definido pelo art. 586 do Codigo Civil de 2002:

“O miutuo é o emprestimo de coisas fungiveis. O mutudrio é obrigado a
restifuir ao mutuante o que dele recebeu em coisa do mesmo género,
qualidade e quantidade.”

indexagdo. Mestrado em kconomia Politica, PUC, Sido Paulo, 2007, p. 40. Cf. TORMIN,
Sérgio. Déficit priblico, divida publica e crescimento econdmicn: uma analise do periodo poés-
real. Dissertagio de Mestrado, PUC, Sdo Paulo, 2008, p. 68.
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Esta defini¢do de direito positivo coincide com aquela veiculada pclo art.
1.256 do Codigo Civil de 1916, ao que Pontes de Miranda observava™:

“O mutuo € contrato com relagdo juridica permanente ou duradoura. Hda
a transferéncia de propriedade, que é instantdnea, mas dura. Se ha juros,
de jeito que se bilateralize o contrato de mutuo, isto é, que se faca
oneroso, o mutudrio tem de presta-los periodicamente, ou, se foram pagos
a conclusdo do contrato, correspondem qo tempo do contrato, ou ao que
estd dentro do que fica aquém do térmo para ser feita a contraprestacéio.
(...) Trata-se do conirato de restituicdo: o mutudrio, que recebe, tem de
restituir, Econdmicamente, o mutuo é contrato de crédite.” ™

Ora, tanto a “‘aquisicdo financiada de bens”, como © ‘‘recebimento
antecipado de valores provenientes da venda a termo de bens e servicos” devem
ser compreendidos como modalidade de compra e venda a termo™, cm quc o
*terimo” atua tdo somente em relagdo a uma das partes. No primeiro, caso, o

™1 PONTES DE MIRANDA, Francisco Cavalcanti. Tratado de direito privado. parte
especial. T. XLII 3* ¢d. S0 Paulo: Revista dos Tribunais, 1984, p. 7 e §.

2 PONTES DE MIRANDA, Francisco Cavalcanti. Tratado de direito privado: parte
especial. T. XLII. 3% ed. 840 Paulo: Revista dos Tribunais, 1984, p. 18. Nesse aspecto reside
importante diferenciagdo entre o conceito juridico de abertura de crédito ¢ de empréstimo: “Ndo
se (raty, evidentemente, de enipréstimo, porque, no empréstimo, quem, na abertura de crédito é
devedor, seria credor. Esse é o ponto a que maior atengdo se ha de dar. Ndo se mutuou, nemn se
prometen mutuar. Concluiu-se o contrato de abertura de crédito; e abrir-se crédito Ja é dever a
prestagdo do que se considerou pdsto a disposicdo do credor. Ndo inais se precisa de qualguer
negocio juridico entre os dois contracntes da abertura de crédito. Vincular-se a fer &
disposicdo de alguém soma de dinheiro é vincular-se a prestar a soma de dinhefro que o credor
queira retirar (=de que o credor queira dispor). OO direito do credor é diveito de crédito. O
crédito € certo, liguido e exigivel. Se o credor quer dispor somente de parte déle, ou
sucessivamente quer dispor de partes déle, a parte hi de ser certa e liquida, ou as parles hdo
de ser certas e liguidas”. PONTES DE MIRANDA, Francisco Cavalcanti. Trarado de direito
privado: parte especial. 'T. XLIL. 3" ed. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 1984, p. 170,

** “Irata-se de uma modalidade dc compra e venda que diz respeito a execugio do
contrato, a exemplo do que ocorre com as vendas, Nas vendas a termo, apds a concussdo do
contrato, comprador e vendedor acordam que a execugfo se fara dentro de certo tempo, o qual
se desenvolverd dentro de termos, inicial (suspensivo ou primordial) e extintivo (final)”.
BULGARELLI, Waldirio. Contratos mercantis. 12" ed, Sdo Paulo: Atlas, 2002, p. 265.
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termo aplica-sc em relagdo ao pagamento; ¢ a entrega da mercadoria ou a
prestagdo de servigo, no scgundo.™®

Ademais, o art. 29, 111, da LRF, faz referéncia a “emissdo e aceite de
titulo™, referindo-se, logicamente, a cinisséo e aceite de tifulos de crédito.'™

Como bem aponta Egas Rosa Sampaio, as opcragdes de crédito em foco
devem scr materializadas em titulos:

“Denomina-se crédito publico o conjunto dc¢ operagdes monetdrias, das
quais o Estado resulta devedor e os fornecedores do capital, portadores de

titulos, sdo os credores.” (sem grilos no original)

Accrtam, pois, os varios Parcceres da Procuradoria-Geral da Tazenda
Nacional que t&m consagrado interpretagdo restritiva as “operagdes de crédito”,
para fins de¢ aplicagdo das limita¢des da LRF, a exemplo da vedagdo contida em
seu art. 36, exigindo, para tanto, “o ¢lemento volitivo do ente da federagdo em se
endividar™. A titulo de exemplo, citam-se o Parecer PGFN/CAT n® 392/2007, o
Parccer PGEN/CAF n® 1.473/2007 e o PGFN/CAF n® 2.194/2010.

Persiste a “necessidade de contralo para o cumprimento de obrigacdo de

pagamento em moeda correnie (assuncdo de compromisso financeiro) para que

fique caracterizada a realiza¢do de operagdo de crédito”, como bem asscnta a
Procuradoria-Geral da IFazenda Nacional, no PGFN/CAF n° 1.230/2012,

0O titulo de crédito, pelo seu aspecto documental. foi definido por Vivante

como “‘um documento necessdrio para o exercicio literal e auténomo que nele é

¥ BULGARELLI, Waldirio. Contratas mercantis. 12* ed. Sao Paulo: Atlas, 2002, p.

265.

% “Tendo presente o nexo que liga o crédito ao titulo, pode afirmar-se que o documento
de um titulo s6 adquire o carater juridico de um titulo de crédito, quando pela sua disciplina -
que pode ser fixada pela lei ou pelo contato — € necessario para transmitir ou exigir o direito

literal e auténomo nele mencionado. O direito contido no titulo € um direito fiteral, porque o
seu conteudo ¢ os seus limites sdo determinados nos preeisos termos do titulo; ¢ um direito
auténomo, porque todo o possuidor o pode exercer como se fosse um direito originario, nascido

nelc pela primeira vez, porque sobre esse dircito ndo recacm as excegdes, que diminuiram o seu
valor nas mdos dos possuidores precedentes”. VIVANTE, Cesare. Instituicdes do direito
comercial. 2 ed. Sorocaba: Minclli, 2007, p. 166,

% SAMPAIQ, Egas Rosa. Instituicdes de Ciéneias das Finangas. Uma abordagem
gcondmico-financeira. Rio de Jangiro: Forense, 1991, p. 250.
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mencionado”. Documental porque deve vir amparado em uma base cartular que
lhe servird de expressio; Literal porque existird nos limites do teor descrito como
direito de crédito; e dutdnomo porque sua posse designard o exercicio de um
direito proprio, de boa-fé, sem qualquer vinculo com as situagles que
anlecederam sua emissdo®”.

Ha diversas hipdteses de “valores mobilidrios”, representativos de
obrigagdes socictarias, também expressos documentalmente, mas estes ndo se
confundem com os “titulos de crédite”, na medida que estes ndo tém naturceza de
participacdo no capital de delerminada sociedade.

Como dizia Tullio Ascarclli, o titulo de crédito é documental, mas um
documento tipicamente destinado a circulacdo do crédito. Com a subscricdo, alo
unilateral que ¢, tem-se a entrada no mundo juridico do titulo. A sua eficacia, na
esteira dos ensinamentos de Pontes de Miranda, dependera do ato de emissdo,
que € o ato de o subscritor {emitente) por determinado titulo de crédilo em
circulagdo™®, fundado em necessdria irrcvogabilidade da promessa, para transferir
a outrcim (adquirente) o titulo subserito e emitido, a0 qual se vincula com o dever
de cumprir o prometido. “Emissdo ¢ o langamento do titulo ao portador”,
sintetiza Pontes de Miranda, o ato pelo qual o titulo deixa os dominios do
cmitente e passa a outras mdos, mediante assungdo de obrigacSes pecuniarias
proprias. A emissio decorre do ato unilateral de subscrigdo, que € uma disposigéo
de vontade do proprio patrimdnio. A seguir, o subscritor assume o dever legal de
irrevogabilidade da declaragiio relativa ao crédito. A partir deste ato, podem
surgir distintos atos bilaterais que tenham por conteido a transinissdo do titulo
representativo do crédito contra o subscritor da divida assumida.

A digressdo acima feita, accrea dos fitulos de crédito em geral, justifica-se,
a medida que os titulos piblicos em pouco difcrem das caracteristicas dos
primeiros: sdo titulos de crédito de natureza publica, porque emitidos com base

" BORGES, Jodio Eundpio. Titulos de crédito. Rio de Janeiro: Forense, 1971, p. 12 ¢
85..

% Quanto a diferenciacfio cnilre subscri¢do e emissio, veja-se: ASCARELLI, Tullio.

Problemi in tema di titoli obbligazionari, Mildo: Giuffre, 1951, p. 33 e ss..

Y MIRANDA, F. Cavalcanti Pontes de. Tratado de direito privado: parle cspecial. T.
XXXIIL 3% ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 1984, p. 148,
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legal, o que se exige pelos riscos que trazem ao patrimdnio publico, mas
igualmente a esfera patrimonial privada, como protegio aos direitos dos credores.

O processo de emissdo dos titulos publicos acompanha os regimes dc
empréstimos publicos™, E nidc ha qualquer diferenca entre créditos publicos e
créditos privados, como bem observou Geraldo Ataliba:

“O crédito ¢ igual, assim para os privados como para o poder publico:
em qualquer caso, seus principios gerais sdo os mesmos. Repousa,
essencialmente, na confianga que o mutudrio inspira ao mutuanie.
Quanto aos meios para sua instrumentagdo, todos sdo comuns, assim aos

"

regocios entre privados, como aos em que seja parte pessoa publica.

Titulos publicos sfio titulos documentais emitidos pelo Iistado, sob base
legal que discrimina o objeto, as condigdcs, os modos e os limites da sua
circulagio e resgate. Sfo da espécie dos chamados titulos cambiariformes, cuja
circularidade, custodia ¢ liquidacdo sdo dependentes da relagdo juridica original,
qual seja, a emissdo pelo Estado, representativa de um direito de crédito, para
liquidagfo futura.

Nio se pode deixar de anotar, ainda, quc, ao dclimitar o alcance da
expressao operacdes de crédito, o art. 29, IlI, dispde que também serdo
consideradas opcragdes de crédito as operagdes arroladas nessc dispositivo
inclusive quando realizadas com o “uso de derivativos financeiros™.

Questdo problematica, todavia, reside na utilizagio da expressdo “e outras
operagdes assemelhadas”, o que permitiria a compreensdo de que se estd diante
de defini¢io exemplificativa, ¢ ndo taxativa,'?

"% FERREIRA, Eduarde Manucl Hintze da Paz. Da divida piblica e das garantias dos
credores do Estado. Coimbra: Almedina, 1995, p. 544,

"M ATALIBA,Geraldo. Empréstimos publicos ¢ seu regime juridico. SP: RT, 1972, p.
77.

" Discordamos, assim, da parccla da doutrina que vé mera cxcmplificagio no
dispositivo sob exame. A titulo de exemplo: “Objetiva assim dar maior amplitude possivel ao
termo ‘operagdes de crédito’, a fim de nfo ser a lei descumprida devido 4 dinamicidade dos
mercados, que a todo momento criam novas formas de financiamento™ ASSONI FILHO,
Sérgio. A lef de responsabilidade fiscal e o federalismo fiscal In: CONTI, José Mauricio
(organizador). Barueri: Manole, 2004, p. 229.
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Pela cxpressio “outras operacoes assemelhadas”, de que sc valeu o
legislador patrio, somente pode-sc cntender aquilo que se mantenha em conexdo
material ou causal com contratos de “mutuo”, dc “abertura de crédito”, dc
“emissdo e aceite de titulo™, de “aquisi¢do financiada de bens™, de “recebimento
antecipado de valores provenientes da venda a tcrmo de bens ¢ scrvigos”, de
“arrendamento mercantil” ou do “uso de derivativos financeiros”,

Em suma, somente terd o conddo de se afirmar, validamente, como
“operacdo de crédito”, vedada pelo art. 36 da LRF, operagdo, contratada pela
Unifo, que mantenha alguma identidade ou semelhanga com as aludidas
modalidades do art. 29, III, dc tal diploma. Trata-se de norma juridica de
inegavel carater taxativo € vinculante dos atos e negicios juridicos defesos pela
LRF. Esta ¢ a razéio pela qual sob pena de violagdo ao principio da seguranga
juridica, os aplicadores do Direito Financeiro deverdo ter méaxime cuidado,
quando da avaliacdo juridica de servicos financeiros, contratados pela Unido.

K bem verdadc que ditas hipoteses arroladas no inciso T do art. 29 da
LRI' nfo esgotam todas as referéncias feitas no assinalado diploma. Nessa
esteira, 0 § 1° do art. 29 da LRI cquipara, a “operagio de crédito”, a assungdo, o
reconhecimento ou a confissdo de dividas. Mas nao so. Também o art. 37, abaixo
transcrito, veicula oulras cquiparagdes, a saber:

“Art. 37. Equiparam-se a operagdes de crédito e estdo vedados.

| - capragdo de recursos a titulo de antecipagdo de receita de tributo ou
contribuigdo cujo [alo gerador ainda néo tenha ocorrido, sem prejuizo do
disposto no § 7° do art. 15¢ da Constituigéo;

Il - recebimento antecipado de valores de empresa em que o Poder
Publico detenha, direta ou indirctamente, a maioria do capital social com
dircito a voto, salvo lucros e dividendos, na forma da legislagio;

Ul - assungdo direta de compromisso, confissdo de divida ou operagéo
assemelhada, com forneccdor de bens, mercadorias ou servigos, mediante
emissdo, aceite ou aval de titulo de crédito, ndo se aplicando ¢sta vedagio
a cmpresas estatais dependentes;

IV - assungdo de obrigacdo, sem autorizacdo orgamentdria, com
Jornecedores para pagamento a posteriori de bens e servigos.”
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Bem entendidas, as designagdes em comento evidenciam, contudo,
desdobramentos daquelas operagdes discriminadas como “mutuo”, “abertura de
crédito”, “emissdo ¢ aceite de titulo”, “aquisi¢io financiada de bens”,
“recebimento antecipado de valores provenienies da venda a termo de bens e
servicos”, “arrendamento mercantil” ou “uso de derivativos {inanceiros”, Nesse
conlexto, sdo modalidades dc “oufras operagdes assemelhadas™, previamente
definidas cm lei. Trata-se, portanto, de operagdes que guardam vinculo objetivo
com a materialidade daquelas situagdes referidas no art. 29, 111, da LRE.

Nesse sentido, ndo € ocioso destacar a semelhanga que se pode vislumbrar
entre as operagdes descrilas nos incisos I e 11 o art. 37 da LRF ¢ as operagfes de
“recebimento antecipado de valores provenientes da venda a fermo de bens e
servicos”, expressamente arrolado no art. 29, [I1. Da mesma forma, resta claro
que a opcragiio a que se refere o inciso III do art. 37 pode ser reconduzida a
“emissdo e aceile de titulo”. Similarmente, a operagdo descrita no inciso IV do
art. 37 rclaciona-se A nogao de “aquisi¢iio financiada de bens”.

Ora, se as operagdes que se encontram expressamente equiparadas, pela
lei, delimitam o sentido ¢ o alcance do art. 29, I1I, da LRF, expressamente nio
pode o intérprete usar de interpretacdo extensiva ou analdgica para obter
resultado estranho aos limiles que guarde semelhanga com os referidos atos ou
negocios juridicos, quando do exame juridico dos scrvigos financeiros contrados
pela Unido — repita-s¢ 4 exaustio.

Para que determinada operacio seja considerada assemelhada aquclas
dispostas no art. 29, IIl, da LRF, faz-se necessdrio, loge, um vinculo objetivo
entre a operacdo considerada e aquelas listadas no disposilivo em questédo. Se as
equipara¢Oes realizadas pela propria lei mantém esta relagdo objetiva com as
operacdes de crédito expressamente referidas pelo inciso 11 do artigo em foco,
ndo restam diuvidas de que tal vinculo deve ser perquirido pelo intérprete ao
pretender tratar determinada operacfio como assemelhada aquelas expressamente
arroladas no texto legal.

Com diz Geraldo Ataliba:

“Tanto é operacdo de crédito o levantamento direto de um empréstimo em
dinheiro, quanto a aquisicdo de bens e servicos para pagamento a médio
ou longo prazo.
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As pessoas publicas recorrem aos empréstimos, realizando operages de
crédito.

Conforme se exple detidamente, em outra passagem deste estudo, ndo
deixa de ser uso do crédito publico a compra, pelo poder publico, de bens
ou servicos mediante contrate para pagamento em parcelas, ou ‘em
prestagdes’, como vulgarmente se costuma dizer, a médio ou longo prazo.

Porque é a mesma coisa — como mesmo é o resultado — fomar dinheiro,
de que se ndo dispde por empréstimo —, para adquirir um bem ou servico
de terceiro e proceder & mesma aquisi¢do, diretamente do fornecedor de
bens ou servigos, sem dispor do numerdrio necessdrio. Em ambos os
casos, € ao crédito que o poder piiblico recorre, realizando dois negdcios
ao mesmo tempo.”

As citadas equiparagdes adotadas pela LRF bem revelam que o legislador
nio pretendeu conferir margem dc discricionariedade ao intérprete, para alcangar,
pela defini¢io legal de operagdes de crédiro, siluagdes dessemelhantes daquelas
referidas até¢ mesmo como “cquiparadas™. Feita essa delimitagdo material, a sua
extrapolagdo, pela via da aplicagiio normativa, compromete a rcalizagfio do
principio da seguranga juridica, voltado a tutela da regularidade do gasto plblico,
no pais,

A noglio de operagdes de crédifo c¢std ha muito assentada na ciéncia
juridica ¢ econdomica. Toda a disciplina da LRF relativa a opcragdes de crédito
destina-sc tdo-somente as opcragdes assim caracterizadas segnndo a forma de
qualificagiio adotada pela Lei Complementar. Portanto, a exegese dos art. 29, 36
¢ 37 da LRF ¢ dos dcmais dispositivos versando sobre eperagdes de crédito
requer o exato alcance da exprcssio operacdes de crédito, cm obediéncia a
legalidade, a impessoalidade, a moralidade ¢ & autovinculagdo da Administragdo
contratante {(no case, a Unido) ao dever de se impor 4 ordenagio do emprego dos
mesmos critérios contratuais, quando estes sejam usados em condigdes mais
gravosas, quando isso ndo sc¢ vincule a alguma das hipdteses definidas como
operagoes de créditos ou equiparadas.

" ATALIBA, Geraldo. Empréstimos piblicos e sev regime juridico. Sio Paulo: Revista
dos Tribunais, 1973, p. 42.
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A compreensdio sobre “operagdes de crédito” exige o esclarecimento do
termo “crédito”, “que penctrou na linguagem juridica por meio da economia™",
aprcsentando carater equivoco, exigindo ser (lracada uma linha divisoria entre a

defini¢iio geral de crédito ¢ aqucla referente ao regdcio de crédito.

Na teoria geral das obrigacdes, crédito ¢ entendido como o dircito
subjetivo do sujeito ativo, no dmbito de uma relagdo obrigacional.

Todavia, ao sc falar em operacdes de crédito esta-se tazendo referéncia ao
negocio juridico de “crédito”, o qual se relaciona a nocdo basilar de
“empréstimo™.** E nada disso sc verifica no caso presente, como se vera,
detidamente, nos rés proximos subtdpicos.

Logo, as operacdes de crédito podem sc revestir de variadas formas e
consubstanciar diversos negoécios juridicos,™®

Destarte, ndo obstante a multiplicidade de negocios caracterizadores de
operacBes de crédito, & luz da LRF, sua configura¢iio estd balizada pelas
qualificagdes adotadas expressamente, bem como pelas cquiparagdes que a
propria Lei Complemeniar admite. Para aquelas admitidas como “oufras
operagdes assemelhadas”, porém, requer-se, necessariamente, equivaléncia
malerial com aquelas tipologias e que se possa determinar a presenca de ttés
elementos: (i) vontade, (i1) confianga, (iii) capital ¢ (iv) tempo,'” tendo em vista

" ATALIBA, Geraldo. Empréstimos pitblicos e seu regime juridico. Sdo Paulo: Revista
dos Tribunais, 1973, p. 12,

1 “Usa-se, aqui, o termoe ‘crédito’, para designar um instituto juridico especifico,
também conheeido por negocio de crédito. Trata-se de tipo de contrato.

Quando, cm direito financeiro — 4 semelhanga do que ocorre em ciéncia das finangas
se fala em crédito pablico, esti-se referindo aos empréstimos em que ¢ parte o poder plblico.”
ATALIBA, Geraldo. Empréstinmos publicos ¢ seu regime juridico. Sao Paulo: RT, 1973, p. 14,

1% “En segundo lugar, parece igualmente claro que a Deuda piblica se concibe en ¢l
como una operacion de crédito cuyo mecanismo esencial ostd constituido por la toma de una
cantidad de dinerc que, en ¢l futuro, se ha de restituir. Es decir, comeo un operacién de préstamo,
entendido éste como figura general”. FERRREIRO LAPATZA, Jose Juan. Curso de derecho
Sfinanciero espaiiol. Madrid: Marcial Pons, 1996, p. 550.

" A confianga relaciona-sc 4 propria razio de ser da operagdo de crédito, uma vez que
0 vocdbulo “crédito” csta estreitamente relacionado 4 “confianga™ “E que a divida plblica sc
cria pelo fato de recorrer o Estado ao seu crédito, fazende-se devedor, Dai o nome de batismo
que se dd ao tema, nos diversos autotes: ora se fala em débito piiblico, ora em divida pilblica,

113




- |
CARLOS VALDER NASCIMENTO HELENO TAVEIRA TORRES MISABTL A. MACHADO DERZI
Professor de Direfto Financeiro e Professor Titular de Direiteo Professora Titular de Direito
Doutor pela UFPE _ Financeirg da USP _ Financeire e Tributirio duo UFMG

que o negodcio cm tela, o qual devera ser materializado em contrato, no qual reste
expressa a intengdo do entc publico de se endividar, pressupde justamente a
“troca de um bem ou valor no presente por uma promessa de rigueza futura que,
aligs, serd a responsdvel pelo reembolso do que foi emprestado e pelo
pagamento dos juros ou outros beneficios oferecidos aos prestamistas™

Como ja realcamos no topico 2.4, a proposito da observincia da
legalidade:

(a) o respeito & forma juridica, imposta pela lei, sem equiparagdes
econdmicas ou de qualguer outra natureza, € essencial;

(b) a esséncia juridica da operacio de crédito deve ser buscada, sem
perturbagdes circunstanciais, como o tempo ou o volume dc recursos;

(¢) igualmente, quando sc utiliza um conceito — o do art. 29, 111, da LRE -
relativo a operacdo de crédito, que se presta a limitar ou condicionar a
autonomia de um Ente cstatal soberano, como a Unifio, proibindo-a de operar
com suas proprias instituigdes financeiras, a observimcia da forma deve ser
rigida, quer em relagdo ao conceito de instituigdes financeiras (sem possibilidade
dc a clas se equiparar o FGTS ou outros Fundos), quer em relagdo ao conceito de
operac¢io de crédito; aqui ndo ha possibilidade de interpretagdo extensiva,

(d) [inalmente, deve-se repetir a exaustdo, a desdiferenciagdo entre o
econdmico-financeiro ¢ o juridico acarreta outras consequéneias como a lesdo da
regra de competéncia quer do Congresso Nacional, Unico competente para
legislar, quer do BCB, nnico competente para decidir — na hipotese de lacuna,
sobre a metodologia adequada para apuragdo do déficit primario.

Conclui-se, assim, que o art. 29, 111, da LRF delimita o campo matcrial da
no¢io de “operacdes dc crédito”, defesa sua extensdo para ampliar o alcance da
vedagdo do art. 36 da citada lei a procedimento que ndo possa ser reconduzido a
nocio de operagdes de crédito.

ora em crédito publico, indiferentemente. Como assinalamos, sdo designagdes que variam em
funciio da perspectiva em que se ponha o observador”. ATALIBA, Geraldo. Empréstines
plblicos e seu regime juridico. 880 Paulo: Revista dos Tribunais, 1973, p. 13 ¢ 14,

"8 ASSONT FILHO, Sérgio. Crédito publico e responsabifidade fiscal. Porto Alegre:
Nuria Fabris, 2007, p. 18,
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4.3 A npatureza juridica dos juros e da atualiza¢io monetaria: a
impossibilidade de sua recondngiio a nogiio de “operacgies de crédito”

Quanto a natureza juridica dos juros e da afualizagdo monerdria, cumpre
esclarecer que tais institutos ndo se revelam elementos suficientes A
caracterizagfio de determinado negécio juridico comeo “opceragio de crédito”.

Os juros séo estipulados em fun¢fio do valor do capital (principal) e do
tempo pelo qual o credor esteve privado da utilizagdo do capital que emprestou
ou a que [azia jus."™® Frufos civis sde elementos produzidos por uma determinada
coisa, mas que com ela ndo se confundem.” Por conseguinte, juros sdo [rutos
civis do crédito ou do capital, ou como Pontes de Miranda, “o fiuto civil do
crédito; no plano econdémico, renda do capital” ™ Washington dc Barros
Monteiro, igualmente, assinala quc juro € “o rendimento do capital, os frutos
civis produzidos pelo dinheiro” ™

Como sabido, ha classes distintas de juros: (i} os juros remuneratorios,
expressando o rendimento do capital em termos financeiros, ou seja, do capital
como fator produtivo, (il) os juros compensatorios, correspondendo A privacdo
do capital; (iii} os juros moratérios, devidos, a titulo de reparagiio, pelo atraso no
cumprimento de wma obrigagdo pecuniaria; (iv) 08 juros indenizatorios,
relacionados ao ndo cumprimento definitivo dc uma obrigagiio™ ™

Para sua distingdo, somentc o ¢xame da “causa™ podc ofcrceer seguranga
na demarcagio da individualidade das espécies de juro em cada caso concreto.

" PONTES DE MIRANDA, Francisco Cavalcanti. Tratado de direito privado: parte
especial. 1. XXIV. 3% ed. Sdo Paulo: Revista dos [ribunais, 1984, p. 15,

9 “Se fruto ¢ 0 que 6 bem produz, qualquer que s¢ja a causa, juros sdo frutos (...) donde
se poder falar de juros-frutos, redifus pecunive”. PONTES DE MIRANDA, [rancisco
Cavaleanti. Tratado de direito privado: parte cspecial. T. XXIV. 3" ed, 8o Paulo: Revista dos
Tribunais, 1984, p. 17,

I PONTES DE MIRANDA, Francisco Cavalcanii. Tratado de direito privado: parte
especial, T. XXIV. 3* ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 1984, p. 15.

2 MONTEIRQ, Washington de Barros. Curso de direito civif: direito das obrigagdes [
parte. 22% ed. Sdo Paulo; Saraiva, 1988, p. 337.

2* COSTA, Mario Julio de Almeida, Direito das abrigacdes. 8" ed. Coimbra: Almedina,
2000, p. 636.
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Nas palavras de Antonio Junqueira de Azevedo, ™ “£ indispensavel o exame da
causa”, porquanto seja esla a finalidade, a fungéo, o fim que as partes pretendem
alcangar com o ato que pdem em execugo. Por isso, conlerir tal individualidade
ao ato juridico (pagamento de juro), revela-se como um importante e inafastével
elemento para o procedimento de interpretagdo.”

Em qualquer uma das modalidades assinaladas, o surgimento dos juros
pressupde uma “causa juridica”, dotada de eficacia geradora da divida de juros.'”
Assim, além da imprescindivel existéncia da obrigac#o principal, o pagamento de
juros decorre de um fato juridico: a indisponibilidade do capital, na hipdtese dos
Jjuros compensatorios (i}, o dano ¢ o dever de indenizar, na modalidade dos juros
indenizatérios (ii) on o atraso da prestagdo a qual o devedor estd obrigado, no
caso dos juras moratérios (1ii).

Quanto a distingdo entre 0s juros compensatérios ¢ os juros de mora,
quadra a li¢do de Amoldo Wald:**

*No tocante aos juros, o Cddigo Civil fez a adequada distingdo entre os
compensalorios, previstos no art. 1.262, quc trata do modtuo e os
moratorios, regulados no art. 1.062. Os primeiros constiluem a
compensa¢do paga, pelo devedor ao credor, pelo uso de wma quantidade
de coisas fungiveis, ou, ainda, a remuneragfio que o credor exige para
privar-sc de¢ uma soma em dinheiro que adiantou ao devedor, enquanto os
segundos sdo devidos em virtude de retardamento {on mora) do devedor
no cumprimento de sua obrigacio de restituir o valor por ele recebido,
constituindo uma indenizagdo pelo inadimplemento relativo ou um

24 AZEVEDO, Antdnio Junqueira de. Negdeio juridico: existéncia, validade e eficécia.
47 ed,, Sdo Paulo: Saraiva, 2002, p. 156, CARVALIQO DE MENDONCA, J. X. Tratade de
Direito Comercial Brasileiro. Vol. IV. Tomo. [. Campinas: Russell, 2003, p. 286. Veja-se
ainda: DI MAJO, Adolfo. Le obligazioni pecuniarie. V'orino: Giappichelli, 1996, p. 41 e ss;
MURTULA LAFUENTE, Virginia. La prestacién de intereses. Madrid: McGraw-Hill, 1999, p.
191 e ss.; SCAVONE JUNIOR, Luiz Antonio. Jurus no direito brasileiro. SP: Revista dos
Tribunais, 2003, p. 40 € ss..

* PONTES DE MIRANDA, Francisco Cavalcanti. Trafado de direito privado: parte
especial. Tomo XXIV. 3" ed, S&0 Paulo: Revista dos Tribunais, 1984, p. 15 ¢ 16.

P WALD, Arnoldo. Do regime juridico dos encargos moratdrios no sistema financeiro:
a reforma monctaria. Revista de Direito Mercantil Industrial, Econdmico ¢ Financeiro, S8o
Paulo, v. 25, n. 63, p. 5 2 28, jul./set., 1986.
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quantum minimo devido, ¢m tais casos, independentemente da prova de
gxisténcia do prejuizo.”

Os juros relativos as “operacSes de crédito” apresentam natureza
compensatoria, na medida em quc tém por finalidade remunerar o capital, que
quedou indisponivel para o credor. Note-se que o carater compensatorio dos
juros relativos a operagdes de crédito relaciona-se 4 propria naturcza da operagio
quc, ja se disse, pressupde para sua configuragio, além do clemento “confianga™,
08 elementos “capital” e “tempo”.

Na ligdo de Pontes dc Miranda, os juros sdo interesses que atendem a ndo
investibilidade das quantias durante o tempo em que¢ s¢ cspera que nasc¢am as
pretensdes. Ha o direito as prestagdes, mas o termo (algumas vezes a condigéo)
retarda o nascimento da pretensdo, da cxigibilidade. O tempo, nos meios sociais
cm que hd a procura de fundos, tem sempre de ser levado em conta, porque o
dinheiro, cujo recebimento sc¢ aguarda, raramente podc scr investido € o
investimento de créditos se faz abaixo do valor do crédito."”

Neste sentido também ¢ a licdo de Paulo Luiz Netto Lobo:

“Juro € o fruto civil do crédito, deste sendo bem acessorio. o rendimento
do capital no campo econdmico. Como bem acessorio, sua existéncia
supbe a do principal, pois ndo hd divida de juros sem divida principal,
mas pode ser ohjeto de negocio proprio, ¥

Deveras, os juros sdo obrigacdes de natureza acessoria, acompanham
sempre o destino das obrigagtes principais, como amplamente reconhecido pela
doutrina ¢ jurisprudéncia.” Esse entendimento tem sido recorrente no STJ, como
se v€ no voto do Ministro Benedito Gongalves: “Entendimenio desta Corte no

7 PONTES DE MIRANDA, Francisco Cavalcanti, Tratado de direito privado: parte
especial. Tomo XXIV. 3" ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 1984, p. 29.

2 LORO, Paulo Luiz Netto. Teoria geral das obrigacbes. Sdo Paulo: Saraiva, 2005, p.
200,

9 Na mesma linha: “Os juros sdo frutos civis, constiluidos por coisas fungiveis que
representam o rendimento de uma obrigagao de capital, Sdo, por cutras palavras, a compensagio
que o obrigado deve pela utilizagio temporaria de certo capiial, sendo ¢ seu montante em regra
previamente determinado como uma fracgde do capital correspondente ao tempo de sva
utilizaco. {...) A obrigacio de juros pressupde a obrigagdo principal {...)". VARELA, Jodo de
Matos Antunes. Das obrigacies em gerol. 7° ed. Vol. 1. Coimbra: 1993, Almedina, p. 867 e ss.
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sentido de que os juros de mora possuem cardter acessorio e devem seguir a
mesma sorte da importdncia principal, de forma que, se ndo incide imposto de
renda sobre valor principal em face de seu cardter Indenizatério, o mesmo
acontece quanto aos juros de mora”. Ou come diz Pontes de Miranda: Os juros
decorrem do crédito principal e juntam-se ao que se ha de solver do capital
devido. Dai falar-se de direito acessorio” ™ Resta evidente que este € um efeito
da aceitagdo pacifica de que as obriga¢des acessorias de juros devem acompanhar
a obrigacio principal & qual se vinculam. Assim, os juros tém cardter acessério,
e s@o inameras as conscquéncias dessa acessoriedade, seja no dmbito do Direito
Privado,™ seja no dinbito do Dircito Pablico.

Partindo-se dessc pressuposto, observa-se que a fixagdo de taxa de juros em
contratos de prestagdo de servigos financeiros, prestados a4 Unido, por si mesma,
ndo tem o conddo de transmutd-los em operacdo de crédito. Nédo sfo, os juros,
que integram per se a nogdo de operagdes de crédifo, como elemento essencial
das modalidades de negécio juridico, previstas na LRF.

Paralelamente a isso, ressalta-se que, embora tenham cardier acessorio, 0s
juros podem ser objcto de negdcio juridico autdénomo, consoante disposi¢o
cxpressa do Codigo Civil: “Art. 95, Apesar de ainda ndo separados do bem
principal, os frutos e produtos podem ser objeto de negdcio juridico”. Ou seja, a
ncgociagdo relativa a juros, mais exatamente sobre a laxa de¢ juros, nfio se afigura,

B0 Cf, AgRg no REsp 1063429/SC, Relator Ministro Benedito Gongalves, ].
04.12.2008, DJc 15.12.2008. Cf. PONTES DE MIRANDA, Francisco Cavalcanti, Tretado de
direito privado: parte cspecial. Tomo XX1V. 3" ed. Sdo Paulo: Revista dos ‘['ribunais, 1984, p.
34; SCAVONE JUNIOR, Luiz Antonic. Juros: no direito brasileire. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 2003, p. 41.

B PONTES DE MIRANDA, Francisco Cavalcanti. Tratado de dirveilo privado. Tomo
XXIV. Sa0 Paulo: Revista dos Tribunais, 1984, p. 33.

32 Nesta linha ¢ ¢ cntendimento de Luiz Antonio Scavone Junior: “Da qualidade de
acessorios restam algumas consequéncias, de tal sorte que: a) a contagem dos juros ndo subsiste
com a extingdo da obrigagdo principal; b) ndo se concebe a obrigagdo de pagar juros sem que
haja wma obrigagio principal; ¢} o reconhecimento da obrigag¢fio de pagar juros implica o
reconhecimento da obrigagéo principal, o que, inclusive, interrompe a prescrigdo da agio de
cobranga da obrigagdo principal (Codigo Civil de 1916, art. 172; Codigo Civil de 2002, art.
202). SCAVONE JUNIOR, 1.uiz Antonio. Jures: no diveito brasileiro. S3o Paulo: Revista dos
Tribunats, 2003, p. 41.

118




CARLOS VALDER NASCIMENTO HELENQ TAVEIRA TORRES MISABEL A. MACHADO DERZI

Professor de Direito Financeiro e Professor Titalar de Direito Professora Titufar de Direito
Dautor pela UFPE i Financeiro du USP Financeiro e Tributirio da UFMG

por si, como operagdo de crédito, a qual podera, inclusive, scr gratuita. (O mesmo
raciocinio vale para o instituto da corregdio monetaria.

Carlos Ayres Brito, considerando a ““corregfio monctaria® como instituto
de Direito Constitucional, afirma que estc “fem por fato-condicdo de incidéncia
uma dada obriga¢do de pagamento em dinheiro” ** [rata-se de uma [orma de
resguardar o poder aquisitivo da obrigagdo de pagamento em tela. [ evidente
que o fenémeno inflaciondrio, no Brasil, ndo se verifica nos patamarcs
galopanics de outrora; cste, todavia, ainda se faz sentir, dai porque necessdria a
preservagfo do instituio da corre¢do monetaria.

A citada clausula de corregdio mongtéaria, apta a ser pactuada de forma
autdnoma cm qualquer negdcio juridico, configura instrumento de estabilizagdo
obrigacional, o qual contempla as estipulagbes sobre ajustes que derivam da
variagio do poder aquisitivo da moeda, ou seja, do vaior firanceiro do conteudo
de determinada relagdio obrigacional. Dito valor financeiro, a seu turno,
representa “a significagio de algo em termos de moeda ou dinheiro: quando
dizemos que determinado objeto ‘vale’ 100 unidades monetarias, exprimimos
implicitamente a ideia de que ele pode ser fonte ou origem dcsta quantidade de
moeda” **

Como diz Fabio Konder Comparato: “a corre¢do monetaria ndo pode ser,
tecnicamente, considerada um acréscimo ao principal, mas sim uma
recomposicdo. Se o devedor de pecinia esta em nova mora temporal de paga-la ¢
vem a ser condenado no principal em valor nominal, ele se encontrard em
situagdo melhor do que se tivesse cumprido pontualinente o scu dever; o credor,
por sua vez, nfio obtcra a plena satisfagdo de sua pretensdo contratual nem vera
ressarcido o prejuizo que a mora lhe causon”. ™

¥ BRITTO, Carlos Ayres. O regime constitucional da correciio monetdria, Revista de
Direito Administrativo, n. 203, p. 42 ¢ 43, jan./mar., 1996.

% PEDREIRA, José Luis Bulhdes. Obrigagio pecunidria - correglio monetiria -

indexacic cambial. Revista de Direito Administrative. Rio de Janeiro, n. 193, p. 353, jul/set.,
1993.

** COMPARATO, Fabio Konder. A mora no cumprimento de obrigagdes contratuats
pecuniarias e suas consequéncias. Revista de Direito Mercantil Industrial, Econdmico e
Financeiro. Sio Paulo, ano XXVIII, n. 74, abr.fjun., p. 82, 1989,
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Ante todo o exposto, resta claro que a pactuagdo de cldusula de
compensacdo pelos custos de oportunidade da indisponibilidade dos recursos,
em conirato de prestacfio de scrvigo financeiro, firmado pela Unifo, quer do
principal, quer dos seus acréscimos penais ou moratorios, ndo os transmuta, per
se, igualmente, em operagdcs dc crédito, para fins de aplicacdo das vedagoes
constantes na LRF. Referida clausula dec clausula de compensacio pelos custos
de oportunidade da indisponibitidade dos recursos, apenas, assegura a identidade
da moeda, através dos tlempos, preservando as institui¢des financeiras,
prestadoras dc scrvigo, dos efeitos da inflagio, além de remunera-las quanto ao
custo de oportunidade pela indisponibilidade dos recursos. Enguanto nfio paga, a
divida dc valor, decorrente da prestacio de tais servigos, esta deverd ser
reajustada para que possa atender 4 sua finalidade contratual cspecifica, dc
libcragdo.™®

4.4 Caracteristicas gerais dos contratos bancarios

As autoridades publicas de contas (TCU), no caso sob exame, findaram
por requalificar juridicamente scrvigos financeiros, contralados pela Unido,
transmutando-os em “operagdes de crédito”, com vistas a4 aplicagdo das
limitagGes e consequéncias previstas na LRF,

Trata-se dc interpretacio extensiva, vedada, seja porque afastada do
conceito restritivo de “operagdes de crédito”, previsto pelo legislador patrio, seja
porque desconhece mesmo os rcgramentos juridicos proprios, que balizam as
contratagdes bancarias, no Pais, em {lagrantc inseguranga juridica, seja ainda
porque sc presta a restringir a autonomia da Unifo.

Neste particular, alude Eduardo Salomdo Neto:

“Por mais dispares e variadas que possam ser as diferentes atividades
nas quais as instituigdes financeiras se envolvem, é sabido que todas elas,
em maior ou menor grau, giram em lorno o conceito de atividade
privativa. Esta ligacdo de diferentes atividades justifica que se fale em

B¢ WALD, Arnolde. Corrego Monctaria nas Desapropriagdes. Revista de Direito
Piblico. Sio Paulo, ano XIV, n. 57/58, p.101, jan.fjun., 1981.
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‘contratos bancdrios’ como um conjunto de modalidades negociais com

certas caracteristicas comuns.”™

Faz-se necessério, logo, destacar quais sdo as caracleristicas gerais dos

contralos bancarios.

Inserem-se¢ as operagdes bancérias na atividade empresaria, como sendo

aquela economicamente organizada para a prestagio de servigos, a lume do art.
966 do Cddigo Civil vigente. Nesta senda, aduz Nelson Abréo:

“Dois sdo, portanto, os aspecitos da operagdo bancaria: o econémico e o
Juridico.
Economicamente, hd que se considerar a prestagdeo de servigos no setor

crediticio que redunda em proveifo tanto para o banco como para o
cliente,

Juridicamente, a operagdo bancdria, para se ultimar, depende de um
acordo de vonitades entre o cliente e o banco, razdo pela qual se diz que

49138

se insere no campo contratual, conforme, alids, prescreve a propria lei.

0 referido autor, amparado na doutrina de Giacomo Molle, observa que a

caracteristica principal das operag®es bancdrias, porque especilica, € a da sua
independéncia, in verbis:

“Elas se coligam em uma relagdo reciproca de interdependéncia, pela
qual as operagdes chamadas passivas, nas quais o banco assume a veste
de devedor, que ndo se limita aguelas tipicas, com as quais recolhe
depositos, correspondem operagbes chamadas ativas, nas quais assume,
ao invés, a veste de credor, que ndo se limitam, igualmente, aquelas
tipicas, com as quais faz crédito. E nesta coligacdo de operagdes passivas
e ativas que sdo possiveis efeitos juridicos e econbmicos que ndo seriam

39

cogitdveis, se as operagdes da empresa fossem avulsas.

E, buscando uma classificagdo para as operagdes bancdrias, adota a

doutrina dc Ferri, assentando que:

37 SALOMAQ NETOQ, Eduardo. Direito Bancdrio. Sio Paula: Atlas, 2005, p. 167.
8 ABRAO, Nelson, Direito Bancdrio. 15* ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2014, p. 79 e 80.
32 ABRAO, Nelson. Direito Bancario. 15 ed. Sao Paulo: Sargiva, 2014, p. 83,
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“A atividade atual dos bancos resulta de uma diuplice categoria de
operagoes: aquelas essenciais a funcdo gque € prépria dos bancos
(exercicio do crédito), e que consistem, de um lado, na coleta de capitais
Junto aos poupadores (operagées passivas) e, de outro, na distribuicdo de
capitais (operagBes ativas);, aquelas que consistem na prestacdo de
determinados servicos (chamados servicos bancdrios) a favor do publico
e que, ndo obstante a notabilissima relevdncia assumida na pratica,
econdmica e juridicamente desempenham wuma fungdo acessoria e
complementar,

Destarte, podemos classificar as opera¢des bancdrias em essenciais, ou
Jundamentais, e acessorias. Pelas primeiras, os bancos exercitam sua
negociaclo de crédito; por meio das segundas, o banco ndo concede
nem recebe crédifo, mas presta servicos.”*(Grifamos).

Segundo a ligdo de Pontes de Miranda, “as operacdes de crédito baseiam-
se, quase sempre, em emprestimos, principalmente em empréstimos de bens
Sfungiveis.™ Ji destacada, ¢m topico antecedente, a natureza juridica dos
contratos de mutuo, convém dinstingui-lo, corretamente, de outras figuras, caras
ao quotidiano bancario.

Para tanto interessa pontuar algumas diferenciagdes, propostas por
Fduardo Salom3o Neto, a fim de esclarecer que, juridicamente, os servigos
financeiros prestados a Unifio, nas situagdes apontadas pclo TCU, néo se
confundem com o congeito juridico de “operagdes de crédito”, afastando, do caso
ora examinado, as normas consignadas no bojo da LRF, anleriormente
mencionadas.

Tratande da possivel coincidéncia entre o mituo ¢ o “saque a descoberto”,
afirma Eduardo Salomio Ncto:

“Ndo nos parece, entretanto, que o sague a descoberto possa ser
considerado mittuo. Falta elemento essencial para tanto que é a vontade
do tomador dos recursos no sentido de realizar um contrato de mutuo,
pois pensa em principio estar sacando confra deposito que tem. Parece-

0 ARRAQ, Nelson. Direito Bancdrio. 15" ed. Sio Panlo: Saraiva, 2014, p. 85 ¢ 86.

1 MIRANDA, Francisco Cavalcanti Pontes de. Tratudo de Direito Privado — Parte
Especial, T. XLIL 3" ed. S80 Paulo: RT, 1984, p. 5.
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nos que o melhor nesse caso € falar de mandato em que a posigdo do
mandatdrio é assumida pelo banco depositario, de forma a evitar
constrangimento para o seu cliente.”™"

O citado autor, com precisfo, igualmente diferencia a “abertura de
crédito” e a simples “tolerancia de saldo negativo em conta corrente”, pela
instituigdo financeira. Neste sentido, aduz que a abertura de crédito € contrato
porque deriva da vontade das partes; o quc, a seu ver, pressuple tanto a vonlade
do banco de conceder o bencficio, como a do cliente de recebé-lo. Esta cobertura
de saques, inversamente, cquivale a mcra forma de operacdo, sem a criagiio de
direitos para o cliente.'”

O caso, novamente, seria equiparado ao mandato, vez que, nos termos do
art. 676 do CC/2002, o mandantc se vé obrigado a pagar, ao mandatario,
quaisquer despesas relacionadas a assungdo do encargo.

Para que a referida tolcrancia de saldo negativo em conta corrente, pela
instituigdo financeira, representasse, juridicamente, operacdo de crédito, haveria
que ser expressamente formalizada a “novagdo” desta divida. Este dnimo de
novar constitui elemento essencial do negdcio juridico em foco.™

Como € sabido, a atividade financeira ¢ objcto de extensa regulamentacgio;
grande parte dela prescente em normas do Conselho Monetario Nacional (CMN) ¢
do Banco Central (BC).

Observa, todavia, Eduardo Salomdo Neto que o descumprimento das
normas administrativas em tela nfio conduz a nulidade dos centratos bancérios,
mas sim a aplicagiio dc puni¢des cm face das institui¢des financeiras, nos terimos
do art. 44 da Lei n. 4.595/64, além de facilitar — em casos cm que a nulidade néo
vier expressa — a aplicacio do Cédigo de Defesa do Consumidor. Destaca,
ademais, que as normas estatutarias e os regulamentos opetracionais de cada
banco s6 tem por rcgra efeito interno, ainda que fagam rcferéneia aos contratos

92 G ALOMAQ NETO, Eduardo. Direito Bancdrio. S3o Paulo: Atlas, 2005, p. 183.
12 SALOMAOQ NETO, Eduardo. Direito Banedrio, Sdo Paulo: Atlas, 2005, p. 216.

W4 w0 /2002, Art, 360. Di-se a novaglio: | - quando o devedor contrai com o credor
nova divida para extinguir e substituir a anterior.”

“CC/2002, Art. 361, Nio havendo animo de novar, ¢xpresso ou tacito, mas
inequivoco, a segunda obrigacio confirma simplesmente a primeira.”
q 2 ¢ p
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celebrados pela institui¢do [(inanceira, impondo requisitos ¢ limites, proibindo
certas modalidadces de operagdes. Trata-se de conclusiio que resiste, inc¢lusive, ao
fato de tais estatutos estarem sujcitos 4 autorizag¢do governamcntal '

Nos termos acima, importa destacar o item IX da Resolugdo n. 1.359/1988
do CNM, com redagdo dada pela Resolugdo n. 3.258/2005. Isto porque o
assinalado dispositivo veda expressamcntc a concessdo de créditos ou de
adiantamentos, por institui¢do financcira, sem a constituicdo de um titulo
adequado, representativo da divida. A saber:

“RESOLUCAO N° 1.559 (...} IX - [} vedado as instituigdes financeiras: a)
realizar opera¢des que ndo atendam aos principios de seletividade,
garantia, liquidcz e diversificagdo de riscos; b) conceder crédito ou
adiantamento sem a constituicdo de um titulo adeguado, represcntativo da
divida. (Redacdo dada ao inciso IX pela Resolugio 3258, de 28/01/2005).

No caso dos servigos financeiros prestados @ Unido, nos termos do
Deccreto n® 8.535/2015, adiante analisados com mais vagar, ndo se teve noticia,
porém, de quaisquer titulos sacados, pclos bancos, em face do Governo Federal.

Tem-se, pois, um primeiro indicio apto a desnaturar os aludidos scrvigos
bancarios como “operacdes de crédito piblico™.

E nfio se olvide, neste particular, que todas as instituigdes financeiras,
atuanies no pafs, cstio submetidas a rigorosos controles, pelo Banco Central do
Brasil, nos termos do art. 10, VI, da Lei n. 4.595/64, quc, ao criar o Sistema
Financeiro Nacional, estabclcceu um robusto arcabougo institucional, destinado &
disciplina da atividade bancaria brasileira. Também, rclembra-sc que, nos termos
dos artigos 32 ¢ 33 LRY, ditas “operag¢des de crédito pablico™ sdo submetidas a
rigoroso controle (i) tanlo do Ministério da Fazenda, que verificara o
cumprimento dos limites e condi¢Ses relativos a realizagio das mesmas, bem
como (ii) das proprias instituigdes financeiras.

15 SALOMAOQ NETO, Eduardo. Direito Bancdrio. Sio Paulo: Atlas, 2005, p. 176 a
179,
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4.5 As impropriedades das insuficiéncias eventuais da conta de suprimento,

mantida na Caixa Econémica Federal, pela Uniao, nos termos do Decreto n°
8.535/2015

Ainda que tenham sido objeto de “ressalvas”, duvida ndo pode haver
quanto ao permanente esforgco do Governo Federal para eliminar todos os
aspectos que o e. TCU considerou, em sede Acorddo n® 2461/2015, como
“impropriedades™ ou “faltas formais”.

Conforme Nota a Tmprensa, divulgada cm 02/10/2015, pela Assessoria de
Comunicagdo Social do Gabinete do Ministro da Fazenda, sobreveio ¢ Decreto n°
8.535/2015, o qual “disciplina aspectos relativos & contralagdo. gestdo e
execu¢do orgamentdria e financeira de servigos de institui¢es financeiras no
inferesse da execugdo de politicas publicas, bem como acerca das dota¢oes
orcamentarias alocadas em programagdes especificas no dmbito de Encargos
Financeiros da Unidio - EFU, da Lei Orcamentdria Anual e de seus créditos
adicionais, descentralizadas pela Secretaria do Tesouro Naciongl” Esta € uma
das tanlas medidas a que se referc o pardgrato anterior. O caso &, pois, de
incentivo & acdo publica planejada e transparente,

Tratou-se, como menciona a Nota, de regramento voltado aos “fluxos
financeiros entre 0s orgdos e entidade do Poder Executivo e as instituigdes
financeiras controladas pela Unido”, com vistas a fornecer maior previsibilidade
e equilibrio as contas publicas, e, em conformidade com a orientacio do TCU
proposta pcla ressalva, vedou a possibilidade, em contratos de prestacdo de
servigos financeiros, da ocorréncia de insuficiéncia de recursos, por parte da
Unido, por periodo supcrior a cinco dias teis.

Doravante, como deixa claro o mencionado Decreto n® 8.535/2015, “¢
vedado aos orgdos e entidades do Poder Executivo federal firmar contrato de
prestacdo de servigos com instituicbes financeiras, no interesse da execugdo de
politicas publicas, que contenha cldusula que permita a ocorréncia de
insuficiéncia de recursos por periodo superior a cinco dias uteis.” (Art. 3°,
caput). Ademais, corretamentc, rcstou inadmitida “a existéncia de saldos
negativos ao final de cada exercicio financeiro.” (Art. 3°%, § 3°).

Uma leitura apressada das normas acima, poderia conduzir 4 conclusédo de
que os servigos financeiros contratados teriam natureza juridica de antecipagdo
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bancaria; modalidade esta sim de “operacdo de crédito™. Este raciocinio, todavia,
ndo resiste a um cxame juridico mais rigoroso.

E que, pclo contrato (auténomo) de antfecipagdo bancdria, a instituigio
financeira entrega, ao seu clicnte, o adiantamento de uma soma, mediante prévia
constituicio  de¢_uma garantia em titulos, mercaderias ou documentos
representativos dessas, cujo valor mantenha relagdo constante com dita soma
aniecipada. Nas palavras de Nelson Abrio:

“(...y a antecipagdo consiste numa oferta de garantia real (1) visando a um
adimplemento pecuniario (I1). Donde podemos conceitua-la como sendo
contrato pelo qual o banco adianta uma importincia conira a garantia real
de cerlos bens. (...} A trés figuras contratuais costuma se assemelhar a
antecipag@o bancaria: ao muituo com garantia pignoraticia, a abertura de
crédito ¢ ao desconto. Sc¢ ¢ verdade que ela tem em comum com esses trés
contratos o [ato de tratar-se, em Ultima andlise, de um empréstimo, deles
diverge em pontos fundamentais. Assim, no mituc com garantia
pignoraticia e na aberlura de crédito, o penhor aparece como figura
acessOria, cnquanto na antecipagdo € essencial; no desconto, ha uma
cessfio de crédito com a transferéncia da propricdade dos titulos
representativos destes créditos, enquanto na antecipagao os titulos dados
em garantia remancscem de propriedade do cliente. Tem, pois, a
antecipag¢iio aspecto de contrato autbnomo pelo fato de consistir na entrega
de bens contra a obten¢do de um adiantamento em dinheiro, de valor
proporcional (sempre inferior) ao dos bens olerlados, para que assim o
banco sc forre a uma eventual depreciagio deles.”™*

De igual sentir € a ligdo de Pontes de Miranda:

“Adiantamento banedrio ¢ o contrato pelo qual, tendo-se dado ¢m garantia
algum bem, o banco pde a disposicio do outorgado quantia que €
percentual ao valor do bem dado cm garantia, tendo o banco a pretensio a
exigir o aumento da garantia, se ela diminui, para quc sc mantenha a
guantia fixada, proporcionalmente, como maximo de dispenibilidade, ¢ o
outorgado a pretensdo a pedir parlc da garantia, com a diminui¢fo da
quantia posta a disposi¢do. (...} Sc¢ o outorgado quer, pode retirar parte da
garantia, se, com iss0, nfo desrespeita o percentual, ou s¢ previamente ©

¥e ABRAOQ, Nelson. Direito Bancdrio. 157 ed. Sie Paulo: Saraiva, 2014, p. 145 ¢ 146.
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evilou, com restitui¢do antecipada. No mituo com direito real de garantia,
ndo sc procede assim (ha o principio da individualidade do penhor, da
hipoteca, ou da caucdo). No adiantamento bancério, ha, de regra, a
permissdo de restituigdo parcial, o que, no mutuo, so existe se houver
cldusula neste sentido.”™

Ocorre que o aludido Decrcto n® 8.535/2015 néo faz sequer mengdo a

garantias pignoraticias ou equivalentes, a afastar, do presente caso, a figura
juridica do adiantamento bancdrio.

Poderiam remanescer duvidas, todavia, quanto ao contrato de abertura de
crédito. Este constitui, a seu turno, opcragdo de crédito, por meio da qual “o
banco coloca certa soma em dinheiro a disposigdo da outra parte, que poderd
dela se wutilizar ou ndo, mediante certas contraprestagoes.”™® Trata-se de
operacdo de crédito, que ndo se confunde com o mufuo, em razio da diversidade
dc causa: na abertura de crédito, a falta de utilizagfo da soma creditada nfo tem
significado de adimplemento contratual; diversamente, no mufuo, constitui
inadimplemento o fato de o mutnario ndo tomar como seus os valores mutuados.

Nos contratos de abertura de crédito, alguém se vincula a por soma de
dinheiro, quc permanece sua, a disposi¢do de outrem, por determinado tecmpo, ou
por tempo indcterminado. Nestes termos, o credilado terd crédito liquido e certo,
podendo exigir a prestagdo a qualquer momento, A abertura de crédito bancdrio
constitui espécie deste género.

A abertura de crédito, cntio, diz sobre a atribuigdo, ao creditado, de um
poder. Deste modo, reputa-se elemento essencial a esta figura contratnal a
definigdo prccisa deste “poder”, na forma da quantificagio do crédito
disponibilizado pela instituigdo financeira, o que, mais uma vez, ndo foi previsto
pelo aludido Decreto n® 8.535/2013.

Ainda que, na abertura de crédito, os recursos permanegam em
propriedade da instituigdo financeira — diferentemente do muituo — impde-se quc
exista consenso quanto ao montante dos recursos disponibilizdveis, ao creditado,
para quc sc repute nascido o contrato.

T PONTES DE MIRANDA, Francisco Cavalcanti. Tratado de direito privado. Tomo
XLII. 8do Paulo: Revista dos Tribunais, 1984, p. 27 ¢ 28.

18 ABRAQ, Nelson. Direito Bancdrio. 15 ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2014, p. 169.
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E o que bem esclarece Pontes de Miranda:

“Quando, no contrato de abertura de crédito, o outorgado retira dinhciro,
ndo cstd a tomar emprestado. Nao ha, em tal ato, negocio juridico; o que
hd é exercicio dc pretensdo, que a cficicia do contrato dc abertura dc
crédito criara ao outorgado. Quanto o outorgado retira parte da quantia, ou
tdda a quantia, o outorgante adimple. 114 tradicdo do dinheiro, ¢ nio
negocio juridico, seja de mituo seja outro qualquer. (...) Na abertura de
cr¢dito, o outorgado adquire direito ¢ pretensio aos levantamentos, €
credor do crédito aberto. (...) Na abertura de crédito, ha outorga de poder
de disposigiio sobre bem de outrem. (...) O contrato de abertura de crédito
tem de dizer como se ha de levantar o que se pde a disposigéio do creditado
(alids, do quc se deve pds a sua disposiciio), onde ¢ quando, inclusive
desde quando e até guando.”™*®

Os servicos financeiros, previstos pelo Decreto n® 8.535/2015, também,
ndo ostentam a natureza juridica de contralo de mandato de renda, scgundo o
qual A entrega a B dinhciro ou certo bem fungivel, para que B o empregue e lhe
pague a renda; contrate este que, de modo nenhum, confunde-sc com o mutuo,
em razdo da alca envolvida,™®

E nem sc confudem com o contrato de desconto, através do qual, quem
desconta (descontante) recebe do descontatario crédito contra terceiro, por cessdo
pro solvende, deduzidos do importe do crédito os interesses do desconto.*

Por fim, cumpre verificar se o caso ¢ de contrato de conta corrente.

Este ¢ negbceio juridico que funciona como recurso técnico-juridico para
facilitar a manutengéo de relagées negociais diversas cntrc as partes envolvidas,
de¢ modo que, ao invés de proceder a um acerto, a cada operagio negocial,
langam-se os créditos e os débitos de cada uma, em formato contabil,
verificando-sc o saldo eventualmente existente, apenas, no momento do

¥ PONTES DE MIRANDA, Francisco Cavalcanti. Tratudo de direito privado. Tomo
XLII. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 1984, p. 59,

9 PONTES DE MIRANDA, Francisco Cavalcanti. Tratado de direito privado. 'Tomo
XLII. Sdo Paulo; Revista dos Tribunais, 1984, p. 25,

' PONTES DE MIRANDA, Francisco Cavalcanti. Tratado de direito privado. Tomo
X111 Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 1984, p. 26.
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encerramento da conta, em prazo ajustado por lei, ou pela vontade. Neste cenario,
operacio de crédito haverd, apcnas, quando do encerramento da conta, em caso
de débito mantido por uma parte, emn face da outra. SO a partir deste marco
temporal, é que exsurge, juridicamente, a prestagdo crediticia.

E ndo € outro o cntendimento do notivel Nelson Abrio:

“I5, pois, um contrato pelo qual dois empresdrios resolvem lancar, sob
representucdo contabil os créditos dos valores que um presta ao outro,
em decorréncia de atos negociais, no seu todo, ou em parte, sejam eles
bens e servigos, verificando-se o saldo no encerramento convencional ou
legal, o qual, s6 a partir dai, se torna exigivel,

Dal resulta que: a) se as partes ndo convencionaram colocar fodas as
operagdes de contetido econdmico que praticam em uma so contd, podem
levar certos valores, oriundos das operagdes, particulares, particulares, a
contas separadas; b) as partes podem estipular um prazo de duragdo do
contrato ou entdo gue ele se finde apds abranger operagies
predeterminadas; ¢} é licito convencionar o limite mdximo de obrigacbes
que uma das partes assume perante a oulra, mas ndo que wna opere com
vantagem em relagdo a outra, porque, entdo, ‘ndo surgiria a conla
corrente’; d) na vigéncia da conta, nenhuma das partes pode considerar-
se credora da outra,

Finalmente, no contrato, as partes podem convencionar os juros a incidir
durante a [fluéncia da conta e sobre o saldo a ser apurado no
encerramento.

Na modernidade e na escassez do tempo livre, a realidade indicativa do
priorizar o entabular da operagdo mostra vantagem de ambos os lados,
pois enquanto o tomador tem data certa para aprazar o pagamenio, o
credor, sem outras formalidades, dispde do mecanismo de recebimento
catalogado.” ? (sem grifos no original)

Nos termos acima, resta claro que os servigos financeiros, tratados no bojo
do Decereto n® 8.535/2015, assemelham-se, em muito, ao contrato de conta

corrente. Nio diz respeito a “opcragio de crédito”, a mera folerdncia, pot parte

2 ABRAO, Nelson. Direito Bancdrio. 15" ed. Sao Paulo: Saraiva, 2014, p. 221 ¢ 222.

129



CARLOS VALDER NASCIMENT(Q = HELENO TAVEIRA TORRES

Professor de Direito Financeiro e Professor Titular de Direito
Doutor pela UFPE Financeire da USP

MISABEL A. MACHADO DERZI

Professora Titular de Direito
Financeiro e Tributirio da UFMG

da instituigéo financeira, de saldo a descoberto, pelo Poder Publico, no curtissimo
prazo de que trata o citado diploma infralegal.

Em termos cstritamente juridicos, os quais ndo podem scr desconsiderados
para fins de aplicagfio agodada da vedagdo constante no art. 36 da L.RF, crédito
em favor da institui¢do financeira, como dito, somente exsurgiria, no mundo do
Direito, quando do encerramento da conta. E, neste particular, o aludido Decreto
n° 8.535/2015 foi clarissimo: “E vedada a existéncia de saldos negativos ao final

de cada exercicio financeiro” (art. 3°, § 3%); sendo certo que este € o lapso
temporal de existéncia da conta.

Na ligdo de Eduardo Salomdo Nelo, a simples tolerdncia de saldo
negativo em conta corrente, pela institui¢do financeira, nfio constitui operagio de
crédite, mas “mera forma de operagfo™, sem a criagdo de direitos para o Poder
Piiblico.”** Portanto, mesmo antcs do Decreto n® 8.535/2015, a matéria juridica
ndo se viu assentada pelo Acérddo n° 2461/2015. Uma inovaglo absoluta,
pretendida pelo Relator, tanto em matéria de contabilidade publica, quanto no
proprio Direito Bancario, que certamente serd, o Brasil, unico no mundo em tdo
mmusual entendimento.

Na hipotese vertente, nfo se verificou, em face da auséncia dc titulo de
crédito, repita-se, qualquer operagdo apta a infringir a lei fiscal. Nio se pode
dizer, também, que houve simulagio capaz de compromceter 0s programas sociais
do Govermno. Ao contrario, estes foram assegurados e os servigos foram prestados
com regularidade. Assim, cventual concessfo de prazo para pagamento jamais
poderia configurar um fato de natureza grave.

De se ver, pois, que a aplicagio de cfcito suficienle para declarar as
“contas irregularcs” ¢ um exccsso, na medida que a “ressalva” seria em tudo
suficiente para dirigir a conduta da Unido, mesmo que a orienta¢io nido encontre
guarida na doutrina mais qualificada do Direito Bancario, unicamente por
respeito 4 v. decisdo do Acorddo n® 2461/2015.

Em conclusio, o servigo financeiro de trolerdncia de saldo negativo em
conta corrente ndo se equipara a4 “operagdes de crédito”, para os fins do art. 36
da Lei de Responsabilidade Fiscal. Seja como for, ainda que a orientagio do
egrégio TCU seja diversa, a ressalva foi cogente e suficientc para modificar a

2 SALOMAO NETO, Edvardo. Direito Bancdrio. Sao Paulo: Atlas, 2005, p. 216.
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quase secular compreensao da doutrina do Dircito Bancario, o que certamente
trard impactlos ndo s¢ para os bancos pablicos, como igualmente para os bancos
privados, em nitida medida de intervengfio cstatal na ordem econdmica c
financeira do Pais. Tudo para atender a “ressalva™.

4.6 As subven¢des ccondmicas feitas pela Uniio em programas dc
financiamento promovidos por Bancos Piblicos

No que toca s equalizagdes, feitas pela Unido, a titulo do Programa de
Sustentacdo do Investimento — PSI, previsto na Lei n°® 12.096/2009, importa fixar
os contcidos de alguns conceitos de Direito Financeiro — a exemplo das
subvengdes -, a fim dc afastar arbitrarias equiparagdes a “operagoes de crédilo
publico™, com o fite de aplicar as vedagdes da LRF,

As subvengdes encontram-se no caput do art. 70 da CF/88. Trata-sc de
auxilio gquc ndo se exaure na atuagdo da Unifo, em favor de [stados e
Municipios, mas igualmentc, cngloba os ajustes entre o Poder Publico e
cntidades publicas — ou mesmo privadas — para o cumprinento de objetivos
comuns, na formagéo juridica de convénios.

Na li¢ao de Regis Fernandes de Oliveira:

“Podemos definir subven¢do como o auxilio financeiro, previsto no
or¢amento publico, para ajudar entidades publicas ou particulares a
desenvolver atividades assistenciais, culturais ou empresariais.”™

Rafael Valim, em obra lapidar sobre o assunto, associa o tcma das
subvencdes a alividade de fomento, no bojo do Estado Democratico de Direito.
Para tanto, antes de conceituar ¢ instituto em foco, o autor julga convenientc
tragar as “caracteristicas minimas”, as quais poderia ser reconduzido o tema da
alividade de fomento, nos mais distintos ordenamentos juridicos. Dcstaca, ¢ntdo,
que, por meio da atividade de fomento, a Administra¢do Puablica, ao transferir
bens, em favor de particularcs, sem contraprestagdo, ou com contraprestagio em
condi¢des mais faveraveis do que as do mercado, ndo distribui “benesses”, sendo
que, simplesmente, implementa um meio legitimo para a consecugdo de
finalidades publicas. Ademais, reconhece que a atividade de fomento € marcada

% OLIVEIRA, Regis Fernandes de. Curso de Direito Financeiro. 6" ed. Sio Paulo:
RT, 2014, p. 668.
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pela voluntaricdade do particular, relacionando-se & ampliagdo da esfera juridica
destes, na forma de vantagem patrimonial.

Afastando-se dc clementos acidentais que tenham marcado o tema, no
Direito brasileiro, o autor, presentemente considerado, propde uma delini¢io
restrita do instituto subvengdo, assentando que esta corresponde “a uma relagdo
Juridico-administrativa tipica, caracterizada por uwma prestagdo pecunidria do
Estado em favor de um sujeito de direito privado, ao qual correspande aplicar
os valores percehidos, desinteressadamente e com a concorréncia de recursos
ou bens proprios, no desenvolvimento de uma atividade revestida de interesse
publico” Para o autor, “o fomento se limila aos denominados ‘meios
econdmicos '™, disponibilizados pelo FEstado, dos quais deriva vantagem
patrimonial em favor do beneficidrio, a titulo gratuito ou oneroso.

Convém notar que nem todas as medidas de fomento configuram técnicas
de encorajamento de condutas, o que nos impede de alirmar que a atividade de
fomento, em sua inteireza, constitua expressiio da fungdo promocional do Dircito.
Em rigor, apenas as transferéncias de bens e direitos preordenadas a satisfagdo
indireta de intcresses publicos, entre as quais se circunscreve a subvengio,
prestam-se a persuadir os administrados a adotar certos comportamentos.

Em se tratando de¢ subvengdes, esta-se, logo, diante dec “obrigacio de dar”,
devida pela Administragio Piablica, a qual tem por objeto vantagem
condicionada ou ndo -, representada por dinheiro publico, que podera ser
exigido, pelo particular que se circunscreva aos termos e condigdes desta.

O tema esta presente, no caso brasileiro, em diversas passagens do texto
constitucional, Por forga do art. 43, § 2° restou a Unido auterizada a articular sua
a¢do em um mesmo complexo geoecondmico e social, visando a seu
desenvolvimento e & redugdo das desigualdades regionais. O art. 165,
especificamente dispondo de matéria afeita ao Dircito Financeiro, faz remissédo as
agéncias oficiais de fomento (§ 2°), além de reconhecer a possibilidade de
inser¢do, no bojo do ordenamento juridico brasileiro, de subsidios e beneficios de
natureza financeira, tributaria e crediticia (§ 6°).

No dmbito do Dircito Financeiro, as subven¢des podem assumir duas

feigdes: subvengdes sociais € subvengdes econémicas, em conformidade com o §
3°art. 12 da Lein® 4.320/1964.
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Nos termos do arl. 61 do Decreto n® 93,872/86, a subvencio econdmica
scra concedida a cmpresas publicas ou privadas, de carater industrial, comercial,
agricola ou pastoril, mediante cxpressa autorizagdo cm lei especial. E o legislador
permitiu, inclusive, a concessao de subvengdes voltadas a cobertura de déficits de
manutengdo das empresas publicas, desde que expressamente autorizada na Lei
de Orcamento ou em crédito adicional (art. 61, § 1°, do Decreto n® 93.872/86 ¢
art, [8 da T.ei n° 4.320/64).

Considcram-se, igualmente, como subvengdo ccondmica, (i) a diferenga
entre 0s precos de mercado e os pregos de¢ revenda, pelo Governo, de géneros
alimenticios ou de outros matcriais; (ii) o pagamcnto de bonificagdes a
produtores de determinados géneros ou materiais.

Em suma, mediante as subven¢des ccondmicas em tela, 0s governos
cumprem o seu papcl constitucional de fomento ao desenvolvimento da
gconomia nacional.

No bojo dos arts. 17 a 19 da Lei n° 4,320/1964, cncontram-se previstos
alguns limites, voltados a concessdo de subvengdes econdmicas; deixando
cxpresso que esta modalidade de gasto piblico, como qualquer outra, deve
atender a pardmetros de economicidade, Nio € por outra razio que somente s
institui¢des, cujas condigdes de funcionamento forem julgadas satisfatorias pelos
orgos oficiais de fiscalizagio, scriio concedidas subvengdes (art. 17).

Comentando o art. 26 da LRF, o qual estabclece requisitos para a
destinagdo de recursos publicos para o setor privado, Maria Sylvia Zanella di
Pietro aduz que isto ficarda a depender de lei especifica, impedindo que o
legislador dé autorizacdo genérica ou cheque em branco para o Poder Executivo
[azer a destina¢do ao seu cxclusivo critério. E, para a autora, “entende-se que a
lei especifica é da mesma esfcra de governo a que se relere o orgamento; fora
dessa  hipotese, a  exigéncia de lei especifica ndo tem fundamento

1 1155

constituciona

A guisa de complementagio dos paragrafos antecedentes, cumpre-se
destacar que, nos termos do art. 19 da Lei n° 4.320/1964, também podcrio
rcceber ajuda financeira do [stado, a qualquer titulo, as empresas de fins

3 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Comentario ao art, 26. In: MARTINS, Ives
Gandra da Silva; NASCIMENTO, Carlos Valder (organizadores). Comentdrios a lei de
responsabilidade fiscal. 5% ed. Sao Paulo: Saraiva, 2011, p. 226.
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lucrativos, desde que as subvengdes tenham sido expressamente autorizadas em
lci especial. Neste sentir, ndo se pode imaginar que o0s valores despendidos, pela
Unido, em favor de instituigdes financeiras, com propositos lucrativos claros o
que € medida excepecional, autorizada pela Lei n° 12.096/2009 — constitua
forma disfargada de operagéo de ¢rédito. Como?

Em razio da citada Le¢i n® 12.096/2009, restou a Unifo autorizada a
conceder subvencdo econdmica, até 31 de dezembro de 20135, (1) ao BNDLES, em
algumas opcragdes de linanciamento estratégicos, e (i) 4 TFinanciadora de
Estudos e Projetos — FINEP, destinados a modalidade de inovagio tecneldgica,
sob a modalidade de equalizagfio de taxas dc juros (art, 1°),

E o legislador, corretamente, ocupou-se em limitar o valor total dos
financiamentos subvencionados, pela Unifio, ao montante de até RS
452.000.000.000,00 (quatrocentos e cinquenta ¢ dois bilhdes de reais (art. 1°, §
19). De igual forma, cioso da qualidade do gasto publico, condicionou o
pagamento das equalizages em tela & comprovacgio da boa c regular aplicagdo
dos recursos e d apresentagio de declaragdo de responsabilidade pelo BNDES ou
pcla FINEP, para fins de liquidagéio da despesa (art. 1°, § 3%).

Estd-se, portanto, a tratar de subvencdo econdmica regular, a qual
constitui, cm rcalidade, esfor¢o da Unido, devidamente aulorizada por processo
democratico, voltado ao incremento do perlil econdmico do Pais.

Realiza-se, destc modo, fim constitucional expressamente previsto nos art.
218 ¢ 219 da CI/88, segundo o qual o Estado promoverd c incentivara o
desenvolvimento cientifico, a pesquisa, a capacitagéo cientifica e tecnoldgica e a
inovagdo. E o mercado interno integra o patriménio nacional e serd incentivado
de modo a viabilizar o desenvolvimento cultural e sécio-econdmico, o bem-estar
da populagéio e a autonomia tecnoldgica do Pais.

Tamanha é a relevancia do fim constitucional assinalado acima, que esle
restou excepcionado das vedagGes e controles legislativos expressos, previstos no
art, 167 da CF/88. Confira-se:

“Art. 167. Sdo vedados: (...) § 5° A transposicdo, o remanejamento ou a
transferéncia de recursos de wma categoria de programacdo para outra
poderdo ser admitidos, no dmbito das atividades de ciéncia, tecnologia e
inovacdo, com o objetivo de viabilizar os resultados de projelos restritos
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a essas funcdes, mediante alo do Poder Executivo, sem necessidade da
prévia autorizagdo legislativa prevista no inciso VI deste artigo.”

Com vistas a confirmar a conclusio ora posta, Rafael Valim, ao tratar do
contetdo da relagdo juridica subvencional, deixa claro que o dinheire publico,
reccbido pelo particular — tal como ocorre nas equalizagdes ¢m comente — “ndo
remunera wna prestacfo, ou scja, nfio configura preco (....) Isto conduziu o
Professor Geraldo Ataliba a assinalar, corretamente, o cariter nfo remuneratdrio
e ndo compensatorio da subvengdo.” Neste patticular, convém relembrar que, nas
subvencdes, somente o custo da atividade subvencionada, no caso, o valor das
equalizagdes (por ccrto corrigido monetariamente ¢ com eventuais juros
compensatorios da perda de investibilidade dos rccursos destinados aos
particulares a taxas inferiores aquclas contratdveis no mercado), € coberto pelo
Estado; ndo podendo a subvengdo converter-se em fonte de lucro para os bancos
publicos.

O fato de a subveg#o protrair-se no tempo ndo infirma as conclusdes a que
aqui se chega: nflo sc¢ confunde a subvengdo econdmica da Lei n® 12.096/2009
com “operag¢des de crédito”.

Em outro giro, dita subvengdo econdmica constitui regular manifestagio
da “conveniéncia tipica de policia administrativa” — na expressdo tomada por
empréstimo da obra de Rcgis Fernandes dc Oliveira’®* — realizando fins
constitucionais expressos € sem descurar, como visto, de controles quanto a boa
realiza¢io do gasto publico, além de respaldo em lei, representativa de consenso
democratico quanto a destinagdo de recursos em setor do mais relevante interesse
nacional.

Diante dessas consideragdes, ao nosso ver, o pagamento de subvengdcs
realizadas, pcla Unifo, ao BNDES ¢ ao Banco do Brasil S/A, come a qualquer
outra instituigdo financeira, ndo se presta a caracterizar a nogdo juridica dc
“operacio de crédito”, definida no inciso Il do art. 29 da Lei Complementar n°
101/2000. Ainda que economicamente possa ser factivel qualquer ilagdo desse
jaez, os termos juridicos nfio se prestaim a confirmar a equiparagdo. Como jd
realcamos fartamente, a forma juridica que a lei outorga a subvengiio, sua causa,
propositos e tim, difcrenciam-na claramente de uma operacio de crédito. No

" OLIVEIRA, Regis Fernandcs de. Curso de Dircito Financeiro. 6° ed. Sio Paulo:
RT. 2014, p. 671.
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caso, expressamente, a Unifo ndo firmou contrato voltado a obtengéo de crédito,
do quanto foi possivel comprcender das alegagdes langadas no Acdrddo n’°
2461/2015. E ndo se vé provado que os juros pudessem ter relagdo com algum
fruto de compromisso {inancciro de crédito perante o Banco do Brasil S/A ou o
BNDES. Na falta de pagamento, evidcncia-se, na espécie, tipico caso dc
inadimpléneia junto aos bancos puablicos citados pelo descumprimento da
portaria, sem qualquer vinculo contratual.

Em face do conceito restritivo de “opera¢des dc crédito”, definido em lei
cxpressa, 0 propdsito constante do Acorddo n® 2461/2015 de aplicar a limitagdo
contida no art. 36 da LRI' a qualquer inadimplemento da Unido, junto a
institni¢des financeiras, deve ser considerado como vedado. Esta, porém, ¢
inovagio afinnada em “ressalva”, a qual podc justificar oportuna acomodagio da
Unido aos seus ditames, uma vez ratificada pelo Congresso Nacional, mesmo quc
na doutrina juridica ndo sc possam confundir on equivaler.

Entrementes, diantc da proibicdo de surpresa, a san¢io mais gravosa, de
irregularidade das contas piblicas, nfio se justifica na espéeic. Scgundo nosso
cnitendimento, a aprovagdo das contas deveria ocorrer, mas o Congresso Nacional
¢ soberano para autorizar, isto sim, a aprovacdo com ressalvas das contas
publicas federais, nos moldes do art. 16, 111, “b”, da Lei n® 8.443/92.

4.7. Os adiantamentos concedidos, pelo FGTS, a Unifio, para cobertura de
despesas no Ambito do Programa Minha Casa Minha Vida

O Fundo de Garantia por Tempo de Servico foi instituido pela Lei n°
5.107/1966, alterado  pclo  Decreto-Lei  n®  20/1966, e posteriormente
regulamentado, respectivamente, pelo Decreto n® 59,.820/1966 ¢ pclo Decreto n®
61.405/1967. Tratou-se de mecanismo criado, pelo Governo Federal, na forma de
conta vinculada ao contrato de trabalho, com vistas & protegio do trabalhador, na
demissdo scm justa causa e na aposentadoria, bem como & protegdo dos
dependentes do trabalhador falecido.
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Com essas brevissimas consideragdes, apcnas a4 guisa de predmbulo a
questdo a ser cnfrentada, passa-sc a destacar as funcionalidades juridicas do
FGTS, como fonte de custeio, cara a satisfagdo de objetivos do Lstado
Democratico de Direito brasilciro.

Nos fundos de captagdo compulsdria - provident funds — as restrigdes
impostas aos saques garantem um fluxo perene de cntradas e, por conseguinte, o
acumulo de volumes significativos de recursos, com cerla estabilidade ¢
permanéncia. Por essas caracteristicas, estes fundos sdo, em muitos casos,
canalizados para o financiamento habitacional.**®

Ostentando a feigdo de um provident fund, o FG'TS, no Brasil, desde o
momento dc sua criagfio, destinou-se a enfrentar duas questdes prementes: (i)
prover alternativa ao regime de estabilidade decenal seletista, com vistas a
extingfio deste, como dito linhas acima; e (ii) captar recursos para o recém
langado Sistema Financeiro de Habitacdo.

Em complementagiio ao paragrafo antecedente, ndo ¢ ocioso registrar que
a capacidade de financiamento habitacional, por meio do FGTS, para atender a
populagdes de baixa renda, resta cristalina, quando identificada a baixa
remuneragdo, a titulo de juros, dos valores depositados nas contas dos
trabalhadores. Conlirma-se, deste modo, o FGTS como fonte barata de funding
habitacional.'*

De hda muito, e sem contcstagdio do e. TCU, o Governo Federal tem
aplicado os recursos do FGTS, em bencficio de programas de aquisigdo de
moradia popular, programas de saneamento basico e de infraestrutura.

A questio habitacional ocupa lugar de destaque entre os [ins do nosso
Estado Democratico de Direito. A Constitui¢io Fedcral vigente € fértil em
disposigdes neste sentir. Compete, a Unifo, instituir dirctrizes para o
desenvolvimento urbano, o que inclui a habitagio, o saneamento basico e a
politica de transportes urbanos (art. 21, XX); o que ¢ compartithado, de certo

B ELOY, Claudia Magalhdes. O papel do Sistema Financeiro da Habitacdo diante do
desafio de universalizar 0 acesso @ moradia digna ro Brasil. 2013, p. 24, Tese (Doutorado em
Arquitetura ¢ Urbanisme) — Faculdade de Arquitetura e Urbanismo, Universidade de Sdo Paulo,
Séo Paulo. 2013,

9 A Lein® 5.705/1971, por exemplo, fixava as taxas de juros do FGTS, ora tratadas, no
percentual de 3% a.a.,
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modo, com os Estados, Distrito Federal ¢ Municipios, que, por forca do texto
constitucional, devem promover programas dc construgdo de moradias ¢ a
melhoria das condicdes habitacionais e de saneamento bésico (art, 23, [X). Por
certo, a moradia fol cxpressamente apontada, pelo constituinte, como direito
social (art. 67), sem o qual se torna impossivel alcancar a dignidade da pessoa
humana, fundamento do modelo de Estado Democratico de Direito, instaurado no
pais (art. 1%, III}. Justifica-se, assim, a concessdo de crédito habitacional, ao
Programa Nacional de Habitagfo, que integra o Sistema Financeire Nacional,
criado em 1964.

O Programa Nacional dc Habitagfio ampara-sc em dois pilares: (1} o
Sistema Brasilciro de Poupanca ¢ Empréstimo (SBPE); e o (ii) Fundo de Garantia
por Tempo de Servigo. Esta ¢ a “espinha dorsal de junding” da politica
habitacional, 4 medida que ditas fontes tém alto poder de captagio de recursos, a
taxas inferiores do que aquelas cobradas no “livre mercado™. ™

Cumpre rccordar que os recursos do Programa Nacional de Habitagfo
sempre foram geridos pelo Banco Nacional da Habitagdo (BNH). Com a extingdo
deste, em 1986, ditos recursos passaram para a Caixa Econdmica Federal, que,
assim, assumiu diversas fungdes rclativas ao FGTS, centralizando o0s
recebimentos deste fundo desde 1988 {(Decreto-l.ei n® 2.408/1988). Interessa
ressaltar, ainda, que, em 2003, o Ministério das Cidades passou a ditar a
aplicagdo dos recursos do FGTS. Deste modo, estabeleceram-se, com maior
énfasc, mctas para os programas dc habitagdo e infraestrutura no pais. E a
Resolug@o CCFGTS n® 460/2004 permitiu que parte da reccita liquida obtida
pelo FGTS — gerada pela difcrenga entre a rentabilidade auferida nas aplicagdes
financeiras e o rendimento pago aos depositos — fosse utilizada para subsidiar
diretamente os mutuarios de menor renda, em financiamentos habitacionais.
Como ndo poderia ser difcrente, o “Programa Minha, Casa Minha Vida” consiste
numa decorréneia direta deste cenario, com a utilizagdo do FGTS como pilar de
sustentagdo da politica habitacional brasileira, em plena conexdo com suas
finalidades.

# ELOY, Claudia Magalhdes. Q papel do Sistema Financeiro da Habitagdo diante do
desafio de universalizar o acesso & moradia digna no Brasil. 2013, P. 2, Tese (Doutorado cm
Arquitetura e Urbanismo) — Faculdade de Arquitetura e Urbanismo, Universidade de Sdo Paulo,
Sao Paulo. 2013.
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A universalizagfo do acesso a moradia digna no Pals, repita-se, constitui
meta do Programa Nacional de Habitagdo. Para tanto, certamcnte, concorre o
aludido “Programa Minha Casa, Minha Vida™ que, nas palavras de Claudia
Magalhdes Eloy, “constitui mix de rccursos orgamentarios e onerosos,
reconhecendo finalmente que o subsidio € condigdo sine gua nown para o acesso a
moradia pelos agentes de menor renda da populagio.”™®

Nestes terimos, inseriu-s¢, no ordenamento juridico brasileiro, a Lei n°
11.977/2009, tragando as diretrizes do citado “Programa Minha Casa, Minha
Vida” (PMCMYV), ademais da regularizagio fundidria de assentamentos
localizados em arcas urbanas.

Conforme o art. 1° da Lei n° 11.977/2009, rcsta claro que PMCMYV tem
por finalidade criar mecanismos de¢ incentivo a produgdo e aquisi¢ido de novas
unidades habitacionais ou requalificagio d¢ imdveis urbanos e produgdo ou
reforma de habita¢des rurais, para familias com renda mensal de até RS 4.650,00
(quatro mil, seiscentos e cinquenta rcais). Trata-se de programa complexo, o qual
sc volta nfio $6 a habitacio urbana, mas, igualmente, a habita¢do rural; dai porque
a politica de incentivos ¢m tela contempla dois programas distintos: (1) o
Programa Nacional de Habitagdo Urbana (PNHUY; e (ii) o Programa Nacional de
Habitagdo Rural (PNHR).

Para (ins da politica de incentivos & corregdo do déficit habitacional, no
Pais, ora considerada, a Unifo, observada a disponibilidade or¢amecntaria ¢
{inanceira, na forma do art. 2° da citada Lei n® 11.977/2009, poderd adotar
diversas medidas. Dentre estas, citam-sc (i) a possibilidade dc concessio de
subvengio econdmica aos beneficidrios pessoas [isicas, no ato da contratagéo de
financiamenio habitacional (inciso I) e (ii)a possibilidade de concessdo de
subvengdo ccondmica, por meio do BNDES, sob a modalidade de equalizagdo de
taxas de juros ¢ outros encargos financeiros, especificamente nas operagdes de
financiamento de linha especial para infracstrutura em projetos de habitacio
popular (inciso V).

2 ELOY, Claudia Magalhies. (O papel do Sistema Financeiro da Habitacdo diante do
desafio de wniversalizar o acesso a moradia digna no Brasil. 2013, P. 3. Tese {Doutorado em
Arquitetura e Urbanismo) — Faculdade de Arquitetura e Urbanismo, Universidade de SZo Paulo,
Sdo Paulo. 2013.
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Especificamente sobre o aludido Programa Nacional de Habitagfio Rural, a
Lei n° 11.977/2009, em seu art. 11, deixou claro que cste tem, por finalidade, a
concessdo de subsidios ccondmicos, relacionados a produg¢do ou reforma de
imoveis para agricultores familiares e trabathadores rurais, por intermédio dc
operagdcs de repassc de recursos do orgamento geral da Unifo ou de
financiamento habitacional com rccursos do 'GTS, desde 14 de abril de 2009,
Nesle sentir, ocupou-sc o legislador em antever que, enquanto ndo efetivado o
aporte de recursos em tela, caso o agente, operador do FGTS, tenha suportado ou
venha a suporlar, com recursos das disponibilidades atuais do rcferido fundo, a
parcela da subven¢do econdmica de que trata o capuf, tera dircito ao
ressarciimento das quantias desembolsadas, devidamente atualizadas pcla taxa
Selic (art. 12, § Onico).

E o art. 82-A da Lei n° 11.977/2009 consignou que, enquanto nao
elctivado o aportc de recursos necessdrios (i) & concessdo de subvengdo
econdmica, aos beneficidrios pessoas fisicas, no ate da contratagio de
financiamento habitacional, bem como (ii) 4 concessiio de subvengdo econdmica,
relacionada a producio ou reforma de imodveis para agricultores familiares e
trabalhadores rurais, observado o disposto na lei or¢amentaria anual, o agente
operador do FGTS, do FAR e do FDS, que tenha utilizado as disponibilidades
dos referidos {undos em contralagdcs no dmbito do PMCMYV, terd direito ao
ressarcimento das quantias desembolsadas, devidamente atualizadas pela taxa
Selic.

Destarte, duas situagdes devem restar claramente definidas, a fim de que
se afastem discussdes inlteis, quanto a aplicagdo dos limites e consequéncias da
Lei de Responsabilidade Fiscal. Vamos a cada uma delas.

Ha operagio de crédito entre a Caixa Econdmica Federal (empresa
publica) e os beneficiarios do PMCMYV, na forma tradicional de um
financiamento, por intermédio de contrato dc mutuo bancario. Neste caso, 0s
cmpréstimos ¢oncedidos seriam equivalentes a financiamento publico, realizado
pela referida institvi¢io financeira, na qualidade de executora da politica
crediticia e financeira do Governo Federal, devendo, nestc sentir, pautar-se pelas
diretrizes de lransparéncia ¢ e¢conomicidade, que devem acompanhar a gestdo
proba da coisa publica.
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De outra banda, a utilizagfdo temporéria de recursos do FGTS, pela Unido,
para fins dc concessdo das subvengdes econdmicas, nos termos da Lei n°
11.977/2009, atende & finalidade institucional do referido provident fund, com
vistas & realizacfio da politica habitacional patria.

Por conseguinte, cabe ao FGTS contribuir para a concessic de
empréstimos, aos particulares, abaixo de valores praticados no “livre mercado”,
com vistas a realizagdo de importante fim constitucional do Estado Democratico
de Dircito brasileiro, sem que isso configure qualquer “falta formal” ou “dano ao
erario”, na forma do art. 16, I1[, “b”, da Lei n° 8.443/92.

Ora, na situagfo sob referéneia, o referido fundo cumpre a sua fungio
juridica sem que isto represente uma operagio de crédito que, como vislo, nos
termos estrilos da LRF, pressuporia a existéncia de um contrato, entre a Unidio e
o fundo, acrescido da vontade desta Gltima de contrair uma divida. O caso ¢, pois,
de uma alocagfio contabil temporéna, {tita pclo Poder Executivo, devidamente
autorizado pela lLei n° 11.977/2009; alocagdo, esla, a qual ¢ periodicamente
desfeita, sem quaisquer prejuizos ao FGTS, na medida que a capacidade
financeira deste permanece inalterada, em razdo da clausula de corregdo
monetaria (pcla taxa Selic), prevista pelo legislador, nos termos do art. 82-A da
Lei n® 11.977/2009; cldusula esta que, inclusive, presta-se d remuncragio
do custo de oportunidade pela ndo disponibilidade dos recursos do fundo em tela.

Destarte, 0 Acorddo n° 2461/2015 do TCU opbs “ressalva” especifica a
este caso, que ndo configura operagiio de crédito, ao mesmo tempo cm que ndo se
pode presumir qualquer culpa na interpretagdo por parte dos érgios de Governo,
porquanto os procedimentos adotados guardam coerénicia com a finalidade legal
do FGTS. Contudo, pelo principio de proteciio da confianga ¢ da necessaria
previsibilidade, a proporcionalidade recomenda que este caso evidencie
justificativa igualmente vélida para assegurar a aprovagdo das contas como
“rcgulares com ressalvas”, como autoriza o art. 16, III, “b”, da Lei n® 8.443/92,
diante da auséncia de qualquer “dano ao crario™,

4.8. O “Programa Bolsa Familia”

Na sequéncia, cumpre cxplicitar a finalidade constitucional ¢ legal do
“Programa Bolsa Familia”, criado pela Lei n® 10.836, de 9 de janciro de 2004,
que consisle na unificagdo das ac¢des de transferéneia de renda do Governo
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Federal, por meio de Cadastramento Unico. Neste, 0s recursos do “Fundo de
Combate e Erradicagdo de Pobreza” sdo de cardter constitucional (art. 79 e 80
dos ADCT), vedada qualquer desvinculagio de recursos (art, 81, § 1° dos ADCT)
e prorrogado por lempo indeterminado pela Emenda constitucicnal n® 67, de 22
de dezembro de 2010. Esta ¢ a vontade constitucional.

A demonstrar os controles ¢ a gestdo eficiente do Programa, em 2014, os
proccssos de Averiguacdo e Revisdo Cadastral promoveram o cancelamento de
um total de 1.300.538 de¢ familias. No momento, este Programa totaliza
19.051.781 de Familias com cadastro atualizado.

Como bem aponta o Professor Digo Coutinho, a Constitui¢io de 1988
representou wma inflexdo, ao enunciar, em contrapartida as praticas clientelistas
passadas, direilos econdmicos ¢ sociais, e ac estruturar, cm linhas gerais, um
novo arcabougo juridico-institucional para a politica social, Destaca, entdo, o
Autor que, a partir da década de 1990, agdes de politica ptblica, “previstas em
scde constitucional, como obriga¢des positivas (isto €, obrigagoes de fazer) do
[Estado comegaram a {omar corpo em varios campos, o que permitiu que certos
direitos passassem a adquirir, de forma paulatina, maior grau de elicicia ou
efetividade social como resultado de medidas de implementagio disciplinadas
por normas infraconstitucionais.” A seu ver, e¢ste processo de mudangas, dotado
de efeito redistributivo, findou por ensejar, a partir da década de 2000, a “redugéo
sustentada da desigualdade, da pobreza e da miséria”; o que chamou de “ganhos
de equidade”.*

3 Como observa Diogo Coutinho: “Como resuliado, desafios e tensdes inéditos de
gestdo publica vém, na esteirado novo arcabougo da politica social, construido no ambiente
democratico pos1988, desafiando a capacidade do Estado brasileiro de oferecer respostas tanto
para os Imperativos de descentralizagdo ¢ orquestragdo, quanto para as exigéncias de
participacdo e controle social. Assim, podese dizer que o desenho, a construgiio € a reforma de
arranjos politicoinstilucionais existentes ¢ novos passam a suscitar uma reflex@o premente sobre
como se estruturain ¢ se relacionam as dimensdes de efetividade — entendida como a existéncia
de organizagdes, instrumentos e profissionais competentes, com habilidades de gestdo e
coordenagiio de agfles na csfera governamental — e de legitimidade, isto ¢, concemente 2
cxisténcia de instituigdes representativas, participativas e deliberativas voltadas a inclusdo de
novos atores, 4 negociaglo de interesses, a construgfio de consensos ¢ a formagio de coalizdes
peliticas de suporte.” (Capacidades Estatais no Programa Bolsa Fuamilia: o desafio de
consolidagdo do Sistema Unico de Assisténcia Social. Texto para Discussio. Brasilia: [PEA,
2013, Vol. 1, p. 19}
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No contexto de mudangas ora exposto, merece ser apontado, justamente, o
advento do Programa Bolsa Familia — PBF (Lei n® 10.836/2004), rcsultantc da
recstruturacio de programas de transferéncia de renda preexistentes, o qual
objetiva: (1) combater a fome e incentivar a seguranga alimentar ¢ nutricional, (ii)
promover o acesso das familias mais pobres a rede de servigos publicos, (iii)
apoiar o desenvolvimento das familias que vivem em situagdo de pobreza e
extrema pobreza, (iv) combater a pobreza e a desigualdade e (v) incentivar que os
diferentes orgios do Poder Publico trabalhem conjuntamente em politicas sociais
que ajudem as familias a superar a pobreza.

Nas palavras do Professor Diogo Coulinho, da Faculdade de Direito da
Universidade de Sdo Paulo, in verbis:

“A operagdo do PBF também ¢ desceniralizada e compartilhada. Tanto
em lermos federativos ou verticais — isto ¢, entre governos federal,
esladuais e municipais — quanfo em fermos federais ou horizontais - - entre
diferentes orgdos do nivel federal, como ministérios, Caixa Econémica
Federal (CAIXA) e orgdos de supervisdo e controle — a estrutura do
programa se dd de forma transversal. Nesse desenho, como resultado de
wm processo de forte interagdo intersetorial, o Ministério da Educagdo
(MEC) e o Ministério da Saude sdo responsdveis pelo acompanhamento e
fisealizagfio do cumprimento de suas condicionalidades, assim como os
municipios e estados, no bojo de wm mecanismo de coordenagdo de
tarefas e fluxo informacional no qual o MDS desempenha o papel de
“hub’, isto é, de ponto de conexdo.”™

O Programa Bolsa Familia assume a forma dc um conditional cash
transfer, por meio de transferéncias diretas de recursos [(inanceiros através da
Caixa Licondmica Federal, cujas familias inscritas em Cadastro Unico
(CadUnico), devem vacinar e acompanhar o crescimento de criangas menores de
7 anos, manter todas as criangas e adolescentes, entre 6 ¢ 15 anos, matriculadas
em escolas e com frequéncia mensal minima de¢ 85% da carga horéria, dentre

¥ COUTINHOQ, Diogo R. Capucidades estatais no Programa Bolsa Familia: o desafio
de consolidagdo do sistema Unico de assisténcia social. Texto para discussdo. Rio de Janeiro:
IPEA, 2013, p. 9 e U p. 24
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outros. lem-se, nisto, uma racionalidade indutora de comportamentos, os quais
se revertem positivamente no campo da novel politica social brasilcira.'™

O Acordao n® 2461/2015 do TCU fixou “ressalva”™ sobre os repasses do
Programa DBolsa Familia. No desenho Constitucional, € objetivo da Republica
(art. 3° da CF/88) o combate 4 pobreza. Logicamente, em qualquer conflito de
interpretagic ou de principios, o que se apresenta como “objeto” do Fstado ndo
pode ser preterido cu desconsiderado por qualquer governante, € muito mcnos
pclo orgdo de assessoramento legislativo, na apreciagiio das contas pablicas.

O combate a fome € a prioridade das prioridades. Tudo cede a estc
{fundamental vector axiolégico de um FEstado Democratico de Direito
comprometido com a dignidade da pessoa humana (art. 1° da CF/88). Porlanio,
firme na cocréncia com o0s anseios constitucionais, a proporcionalidade deve ser
empregada para autorizar, também quanto a esic ponto, a aprovaciio das contas
como “rcgulares com ressalvas”, na forma do art. 16, 111, “b”, da T.ei n® 8.443/92,
por nédo se ter qualquer “dano ao crario”. A inovagdo das ressalvas, uma vez
ratificada pclo Congresso Nacional, torna-se vinculante para assegurar a
mudanga de conduta contabil ¢ financeira segundo as preleréncias da burocracia
de contas. Nesta hipotese especifica, ressalte-se que o efeito vinculante, resultado
da refcrida decisdo do e. TCU, acarretard a inversdo dos principios ¢ da
hermenéutica constitucional patria, pois qualquer norma contabil prevalecerd
sobre todo ¢ qualquer principio de direitos fundamentais e sociais, quando, ao
contrario, deveriam prevalecer os odjetivos fundamentais da  Republica
I'ederativa do Brasil (art. 3° da CF/88) ou da dignidade da pessoa humana como
fundamento da Repablica Federativa do Brasil art, 1° da CF/88.

% A este respeito, Diogo R, Coutinho conclui que o Programa Bolsa Familia e a
assisténcia social, com seus respectivos arranjos politico-institucionais, estruturaram-se como
politicas publicas unidas na ponta, A medida que as estruturas do PBF, como visto, associam-se
a mecanismos assistenciais presentes nos Municipios, por ele atendidos, mas separadas
administrativamenle no lopo, a despeito de ambos comporem o Sistema Unico de Assisténcia
Social brasileiro. E este entrelacamento “na ponta” seria benélico, porquanio as estruturas da
assisténeia social passam a ser alimentadas com recursos do PBF. (Capacidades estatais no
Programa Bolsa Familia: o desafio de consolidagdo do sistema unico de assisténcia social,
Texto para discussdo. Rio de Janeiro: IPEA, 2013, p. 37 e 38)
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quanto podc gerar de danos & economia, a depender da forma como os gastos séo
praticados.

Apds Wagnetr, o problcma dos limites da despesa volta a ser explorado por
Schumpeter, no seu Crises do estado fiscal {1918). Para cle, a capacidade fiscal
do Estade encontravase limitada pela economia ¢, em especial, pela capacidade
de absor¢do do pagamento dos tributos pelos particulares, quando a despesa
publica tornasc elevada ou excessiva. Era o caso da guerra que vivenciava. Como
o excesso de despesas plblicas poderia desencorajar os contribuintes a realizarem
atividadcs ccondmicas, surgia, assim, a crise do Estado Fiscal.

E wvicram, ainda, distintas teorias criticas e superadoras dos seus
fundamentos, como foi aquela da Public Choice, pensada pelo economista suigo
Wicksell (1896), mas ampliada pelos americanos James Buchanan ¢ Gordon
Tullock (1962), ao alitmarcm que certo consenso cleitoral sobre determinada
proposta poderia comportar custos ¢ encargos elevados para os interessados ou
apoiadores, em qualquer forma de processo cleitoral.

Nenhuma dcestas, porém, assenta-se na forga da Constituicdo, ao definir o
modelo de intervencionismo que se ha de aplicar. O limitc das despesas publicas
depende de fatores econdmicos, quanto a capacidade de absorgdo das fungdes do
Estado, mas ¢ cspecialmente uma qucstdo de ordem politica, a scr dcbatida
segundo os procedimentos democraticos, na consccugdo dos fins constitucionais
do Estado, e para a qual a preocupac¢do com o limite € sempre legitima.**®

METAS FISCAIS E RESPONSABILIDADE FINANCEIRA

Nido descuramos, € certo, do papel da politica na atuagio do Estado, ao longo
de toda a sua atividade financeira. A Constitui¢do surge a partir do “poder

7 CI. WAGNER, Adolfo. La scienza delle finanze. I'radugio de Maggiorino Ferraris e
Giovanni Bistolfi. Torino: Unione Tipografica, 1891, p. 835.

% Como alude Juan Jorge Papier: “En el debate constitucional mas recicnte comienza a
plantearse la posibilidad de una vinculacidn juridicofundamental del legislador en materia de
gasto publico, es decir, se pretende en cierta medida adelantar la linca de defensa de los
Derechos fundamentales frente a una exorbitante imposicion de tributos por el Estado. Se ha
construide asi, sobre la base del art. 14,1 GG, un Derecho Tundamental del ciudadano a una
politica estatal de gasto plblico conforme con el mandato de economicidad” (PAPIER, Juan
Jorge, Ley Fundamental y orden economico, In: JIESSE, Konrad. Mamual de derecho
constitucional. 2a ed. Madrid: Marcial Pons, 2001, p. 576)
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constituinte”; mas ela ndo apaga ou dilui a “soberania”, quc rcmanesce com o
povo e podera a qualquer tempo usala para renovar o poder constituinte.* FEsta
mesma soberania articulase entre Orgios e competénecias do Estado, para o
cumprimente da Constituigdo, razfic pela qual Direito e politica sio
indissocidveis.

Como diz Gilberte Bercovici, “a constituicdo ndo pode viver apenas da
interpretagdo jurisdicional, pelo comtrdrio, ela sé pode ser realizada pela
politica democrdtica” *™ Impedir ou criar embaraco ao Governo no cumprimento
das suas metas e planos tragados em conformidade com aquilo quc foi
apresenlado aos elcitores ¢ uma forma de cerccar o préprio desempenho das
escolhas democraticas. Por conseguinte, todos os poderes devem concorrer para
assegurar a governabilidadc, quanto as escolhas ¢ direcionamentos dados pelas
decisdes politicas. Dentre outras, essas decisdes assumem capital imporidncia na
deliberagdo sobre as despesas publicas, suas modalidades, oportunidade ¢
adequagéo entre meios e fins.

A cada momento, o Estado deve decidir como gerir scu patriménio e alocar
os recursos obtidos. Essa deciséio ¢ influenciada pela Economia e pela Politica.
Por meio das normas constitucionais habilitamse as condi¢des para exercer ©
poder e limitar o Estado no seu agir. Assim, as Constituicdes Financciras alinham
regras para determinar os critérios das “cscolhas™ que se realizam por intermédio
das decisdes politicas. Dentre outras, a principal limitacdo € a legalidade.

A Constituigido Financcira, € certo, lem a fungio de assegurar a efctividade
de todos os direitos ¢ liberdades fundamentais, o que deve fazer mediante
adequado equilibrio entre arrccadacdo e despesas publicas. Como visto, a
preferéncia entrc cquilibrio orgamentdrio e atendimento a necessidades coletivas,

1% ““| a sovranita rimane piuttosto ivi contenuta potenzialmente e trovera il suo detentore
conereto, di cui ha sempre bisogno, nell’autorita che sia in grado di decidere effettivamente in
ultimo grado, in caso di conflitte, sul contecnuto ¢ sull’applicazione della costituziong™
(BOCKENFORDE, CmstWolfgang. Stato, costituzione, democrazia. Studi di teoria della
costituzione e di diritto costituzionale. [radugdo de Michele Nicoletti ¢ Omar Brino. Milano:
Giuffre, 2006, p. 595). Cf. ZACCARIA, Giuseppe; VIOLA, Francesco. Diritio e
interpretazione: lincamenti di teoria ermeneutica del diritte. 2a ed. Bari: Laterza, 2004, p, 390,

170

BERCOVICI, Gilberto. Snderania ¢ Constituicdo: para uma critica do
constitucionalisme, Sao Paule: Quartier Latin, 2008, p. 325.
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ainda que com aumento do gasto ou do débito piblico, ¢ uma decisdo politica
que so pode ser tomada com ponderagdo e avaliada conforme a Constituicio e as
cscolhas manifestadas pelo voto, quando do escrutinic democratico e
republicano.'™

Sem davida por tais razdes, as politicas publicas convertem-se em
autorizagdes da lei orgamentaria, I.OA, que se vai executar, ¢m consonéncia com
a lei de diretrizes, LDO, que finalmente se harmonia com as prévias decistes
politicas de capital, planificadas no PPA. Néo raramentc, os programas sociais de
monta como “‘bolsa familia”; “Minha Casa Minha Vida™; “Pro Uni”; “FIES™;
“Subvengdes — equalizagdo de juros” a promocdo das iniciativas empresariais,
obras piiblicas e descnvolvimento tlecnologico, entre tantos outros, todos eles sdo
aulorizados em lei expressa, especifica, aprovadas pelo Congresso Nacional em
documento legal autbnomo as leis orgamentdrias, SiAo despesas sociais, de alta
relevdncia, como despesa continuada. As leis or¢amcentdrias, sucessivamente, tao
somente renovam, reduzem ou aumentam as dotagBes orgamentérias dos
respectivos créditos. E, finalmente, ¢m razio dessas tomadas dc posicio,
ponderadas 4 luz da Constituicdo ¢ das cscolhas manifestadas pelo voto, € que a
execuciio da lei orcamentdria pela Presidenta da Republica velta a apreciagdo do
Congresse Nacional, inico senhor, em ltima instancia, por sua sensibilidade
democratica, capaz dc julga-las adequadamente.

Poder Executivo ¢ Poder Judicidrio, como lembrava Ilans Kelsen, SAQ
PODERES EXECUTIVOS. No Estado de Dircito, as grandes decisdes politico-
juridicas sfo tomadas pelo Congresso Nacional. Deixar de cumprir as leis e a
Constituigéo €, antes de tudo, uma violagdo do Estado de Direito. As politicas
publicas, as melas socials e econdmicas € os grandes escopos dos planos
plurianuais configuram opg¢des [citas, previamente, pelo Congresso Nacional. Ha
um consenso democratico participativo em que o Poder Executive, como o nome
indica, aplica, executa, operacionaliza, implementa, com legitimidade e a maior
economicidade possivel, as leis e a Constituigéo.

' Cf. BOCKENFORDE, EmstWolfgang. Estudios sobre el estado de derecho y la
democracia. Madrid: Trotta, 2000, p. 130. Cf. PINELLI, Cesare. Diritti costituzionali
condizionati, argomento dclle risorse disponibili, principio di equilibrio finanziario. In:
RUGGERI, Antonio, La moiivazione delle decisioni della Corte costituzionafe. Vorino: G.
Giappichelli, 1994, p. 548 ¢ ss..

145



CARLOS VALDER NASCIMENTO HELENO TAVEIRA TORRES MISABEL A. IACHADO DERZI

Professor de Direito Financeiro e Professor Titular de Dircito Professora Titular de Direito
Doutor pela UFPE . Financeiro da USP | Financeire e Tribwtdrio da UFMG

(s controles da atividade financeira do Estado contribucim para o
aperfeigoamento da democracia. Por isso, € preciso evitar o gasto desnecessdrio,
reduzir o peso da maquina burocratica e erradicar a corrupgio, pelo quanto sio
danosos ao patrindnio pablico, ferem de morte as instituicdes democraticas e
republicanas, impedem os avangos do Estado ¢ afelam o patriménio coletivo, ao
inibir o evoluir da sociedade ¢ prestagdes dos direitos sociais a serem atendidos.
Quarnte maior for a responsabilidade do gasto, maior o senlimento republicano.

Acerca do equilibrio orgamentirio e da sustentabilidade do gasto publico,
destaca-se, aqui, o inexovel valor hermenéutico derivado do método do
orgammento-programa, ¢ qual, nas palavras de Fernando Rezende, dd “énfase no
objetivo do gasto, em vez da simples preocupagido com a categoria do
dispéndio”™ Este é, sem dividas, um dos mais significativos empenhos da
Constituicio Federal de 1988, ao fortalecer a fungio de planejamento ou de
programa nas leis orgamentdrias.

O método do orgamento-programa compreende (i} a avaliagio e a
comparagdo dos diferentes programas desenvolvidos pelo governo, quanto as
respectivas  contribuigdies para o alcance dos objetivos nacionais; {(ii) a
determinagdo de como estes objctivos, juridicamenie precstabelecidos, podem ser
atingidos com um minimo de dispéndio de recursos; (iii} a projegio das agdes
governameniais para um horizonte de tempo superior ac periodo usual de um
ano; e (iv) a revisdo dos objetivos, programas e orgamentos a luz da experiéncia
passada ¢ dc modificacdes na conjuntura, da realidade, em que estes se
inserem."”

Todo plangjamento pressupde decisdo politica, como observa Gilberto
Bercovici, na escolha das preferéncias entre fins ¢ meios e medidas a serem
rcalizadas. Neste processo hd scmpre o risco de se privilegiar o divércio entre
alividade financeira do Estado e Constituigiio Econdmica, como se viu nos
cxcessivos contingenciamentos orgamentdrios nos controles das crises do final da
década dc 90. Quando isso ocorre, e na auséncia de plancjamento, “la finanza si
¢ degradata in mera contabilitd”™, como sentencia Sabino Cassesse.” Contudo,
excetuados casos complexos, como o controle de hiperinflagdo, a atividade

2 REZENDE, Fernando. Finangas Publicas. 2* ed, Sio Paulo: Atlas, 2001, p. 104,

% Para ais, vide: REZENDE, Fernando. Finangas Publicas. 2° ed. Sio Paulo: Atlas,
2001, p. 105 e ss..
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financeira do Listado deve ser compartilhada com as competéncias econdmicas
para atingir os objetivos ¢ fins entabulados pela Constitui¢dio Econdmica, nas
fungdes dirigistas da economia.

O orcamento € um conjunto de normas juridicas, veiculadas por lcis
periddicas, que tem a finalidade de autorizar as despesas € estimatimar receitas,
concretizar direitos fundamentais, bem como perseguir metas, diretrizes,
programas ou politicas publicas, com fungdo de planejamento.

A partir dessas definigdes, podemsc identificar ao menos cinco fungdes do
orgamento no Estado Democritico de Direilo, que scriam as seguintes:*™

a) Fungdo de limitagdo legislativa — ao autorizar a realizagdo de despesas, o
or¢amento  estabelece verdadeira limitagdo, & Administragdo Puablica, por
vinculagdo das autoridades & observincia dos seus critérios, por parametricidade
obrigatoria,

b) Fungdo de planejamento — ao or¢amento cabe harmonizar o plancjamento
publico nacional com as mcdidas de intervencionismo ou de dirigismo
constitucional, segundo os planos e programas destinados a reduzir desigualdades
regionais, redistribuigdo dc rendas e promover o desenvolvimento nacional.

c) Fungdo de transparéncia — com o orgamento tecmse a fungdo de
publicidade ¢ transparéncia das contas publicas, mediante amplo acesso
parlamentar, do povo e da opinido piblica as estimativas de reccitas ¢
discrimina¢do das despesas a serem autorizadas pelo Parlamento.

d) Fungdo de efetividade dos direitos e liberdades fundamentais, tanto na
atribuicdo de créditos orcamentarios para esta missdo, quanto pela protecdo
daqucles que possam suportar custos ou sacrificios adicionais.

e} Fungdo de controle — o orgamento permite o controle politico pelo Poder
Lcgislativo sobre a proposta orcamentdria dos poderes ¢ da Administragio
Publica em geral.

" CASSESE, Sabino. Tipologia della programmazione economica. In: GALGANG,
Francesco. ratatto di diritto commerciale e di diritio pubblico dell economia — La costituzione
cconomica. Padova: Cedam, 1977, p. 301 a 306.

* Uma designagiio de funedes do orgamento aproximada pode ser vista em: JARACH,
Dino. Finanzas publicas y devecho tributario. 34 ed. Bucnos Aires: AbeledoPerrot, 2003, p. 82,
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Define-se o orgamento publico como aqucla lei aprovada pelo Poder
Legislativo, a cada exercicio financeiro, que veicula as receitas cstimadas c
autoriza as despesas a realizar, scgundo os limitcs quantitativos ¢ materiais dos
créditos orgamentdrios, vinculantes para todos os orgdos do Estado; além de
atender as fun¢des de controle politico ¢ plancjamento, conforme os fins de
dirigismo ou intervencionismo econdmico.

No seu aspecto formal, o plancjamento & lei ¢, portanto, obriga a
Administragio ao scu fiel cumprimento. E, como lei, deve atender aos fins e
valores constitucionais, com atribuigio de recursos ¢ meios suficientes para sua
consecugdo.

Nesse particular, o planejamento vinculante inibe qualquer atuagdo em
contrdrio e deve ser cumprido iniegralmente, inclusive no caso das leis
orcamentdrias,’™ Diante disso, a querela doutrinaria sobre scr a lei de orcamento
anual lei em “sentido formal”, ja ndo mais pode prosperar, entendimento
superado até mesmo pela Jurisprudéncia do STF, desde 2003, consoante restou
anteriormente esclarecido, dc modo a garantir a unidade de lei formal e material,
passivel de controle de constitucionalidade ¢ vinculante em todos 0s scus termaos.

O controle do plangjamento é fundamental, integrado aos controles das leis
orgamcntarias e ao proprio controle de constitucionalidade, para assegurar a
continuidade dos fins e dos meios ¢, a0 mesmo tempo, a scguranga juridica para
o setor privado, no seu carater indicativo.

Para tanto, ja no momento dc claboracio do orgamento-programa,
importara quec as despesas passem a ser classiticadas por programas de governo,
em detrimento da tradicional alocagfo por Ministérios ou Secretarias; o que tanto
dificultava a quantifica¢fio dos recursos empregados.

Sobre o tema, clara € a licdo de Adilson Abreu Dallari:

“Inversamente ao que ocorria durante a vigéncia do antigo Codigo de
Contabilidade da Unido de 1922, quando a lei orgamentdria primeiro
estabelecia dotacbes para determinadas dreas, para que, depois, o
Executivo decidisse como ¢ em que aplicar os recursos autorizados;

Y6 Cf. FENGHI, Francesco. Programazionc cconomica e modo di produzione
capitalistico, In: GALGANO, Francesco. Tratatto di diritto commerciale e di diritic pubblico
dell 'economiu  La costituzione economica. Padova: Cedam, 1977, p. 235 a 262.
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agora, primeiramente sdo decididas as a¢des a serem empreendidas
durante o exercicio financeiro subsequente, para que, entdo, sejam
consignadas as respectivas dotaces.”™”

Fazem-se necessarios mccanismos dc controle da qualidade da deciséo
orgamenildria, 0 que enseja a analise de custos ¢ resultados, a partir da avaliagio
das alternativas disponiveis, como tem sido repisado insistentemente neste
Pareccr.

Nestes novos moldes, o orgamento, de mera pega contabil, assume fungfo
expressiva na condugdo de politicas puablicas, como instrumento de programagio
¢ planejamento da atividade econdmica dos governos.

A Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar n® 101/2000) trouxc
titulo proprio para cuidar do “Planejamento”, o qual inclui o plano plurianual, a
fei de diretrizes or¢amentdrias ¢ a lei de or¢amento anual. Atfastado o primeiro,
em virlude dec veto, as demais sfio qualificadas lambém pcla fungdo de
planejamento, o que se verifica de modo impositivo € vinculante. Quanto 4 lei de
diretrizes orcamentérias, importanos o § 1° de scu art. 4°, que define a
obrigatoriedade de integrar o projeto um “Anexo de Metas Fiscais™, em que serao
cstabelecidas metas anuais, em valores correntes ¢ constantes, relatlivas a rcceitas,
despesas, rcesultados nominal ¢ primario e montante da divida piblica, para o
exercicio a que se referirem e para os dois seguintes. Esse ancxo conterd ainda
uma avaliacdo do cumprimento das metas relativas ao ano anterior ¢ criterioso
demonstrativo das metas anuais, instruido com memdria e mctodologia de
calculo que justifiquem os resultados pretendidos, comparandoas com as fixadas
nos irés cxcreicios anteriores, ¢ cvidenciando a consisténcia delas com as
premissas ¢ os objetivos da politica econdmica, afora lodas as informagdces
rclativas a receitas ¢ despesas.

Conlorme o art. 5° da Lei de Responsabilidade Fiscal, o projete dc lei
orcamentaria anual, elaborado de forma compativel com o plano plurianual, com
a lci de diretrizes orgamentirias ¢ com as normas desta Lei Complementar,
conterd, obrigatoriamente, demonstrativo da compatibilidade da programagdo dos
or¢amentos com os objetivos e metas constantes do Anexo de Metas Tiscais da

Y7 DALLARI, Adilson Abreu, Orgamento Impositivo. [n: CONTI, José Mauricio;
SCAFU, llernando Facury (coordenadores). Orgamentos Publicos e Direito Financeiro. Séo
Paulo: RT, 2011, p. 315.
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lei de dirctrizes orgamentarias. E devera ser acompanhado do documento a que se
refere o § 6° do art. 165 da Constituigido (“o projeto de lei or¢amentaria serd
acompanhado de demonstrativo regionalizado do efcito, sobre as receitas ¢
despesas, decorrente de iscngdes, anistias, remissdes, subsidios e beneficios de
natureza financeira, tributdria e crediticia™), bem como das medidas de
compensagdo a renuncias de reccita € ao aumento de despesas obrigatdrias de
carater continuado.

Cumpre ressallar que a preocupagio do Constituinte sobre a fungio de
planejamento foi de tal ordem que o art. 166, § 1°, 11, da CF, atribui, & Comisso
Mista de Or¢amento, competéncia para cxaminar e emitir parccer sobre os planos
¢ programas nacionais, regionais e setoriais, previstos a Constitui¢fio, além dc
exercer o acompanhamento e a fiscalizagdo or¢amentaria. Diante disso, naquile
que os projetos de lei orgamentdria definem planos ¢ programas nacionais,
regionais e setoriais, a Comissfio Mista de Orcamento cmitird parecer quanto a
adequagdo ¢ compatibilidade desses projetos com o que prescreve a Constituigio
e com o plano plurianual, em sessio especifica ¢ destacada dos demais itens do

Ve

orgamento.

Um dos mecanismos que s¢ destaca na novel concep¢do de orgamento
publico, ora considcrada, diz respeito as metas fiscais.

Idealmente, os aludidos objctivos do gasto publico sdo explicitados na
forma de metas a serem atingidas, pela Administracio, tomando-se em
consideragio determinado lapse de tempo, previamentc fixade, quande da
tixagdo das primeiras. Deste modo, torna-se possivel quantificar os objetivos
almejados pelo governo.

O regime de metas fiscais surgiu para o exercicio de 1999. Tratou-se de
um dos compromissos assumidos com o FMI, relacionados ao ajuste fiscal e
macroecondmico, que se fazia necessario no pais.

Desde cntdo, o tema sob referéncia tem sido destacado para fins da gestéo
da orcamentaria e financcira nacional, sendo cxpressamente contemplado pela
[.RF, como fica claro em seus arts. 4° ¢ 9°.

- Procedimento conforme o art. 113 da Resolugdo n® 1, de 2006 CN. que dispde sobre a
Comissdo Mista Permanente a que se refere o § 1° do art. 166 da Constitui¢éo.
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O citado art. 4° § 1°"° aduz que deverd compor a Lei de Diretrizes
Orgamentdrias Anexo de Mctas Fiscais, O art. 9°, cm nitido refor¢o a importincia
das metas fiscais em questdo, diz respeito, precisamente, a mecanismos juridicos
corretivos, que deverdio scr observados, quando impossibilitado o atingimento
das assinaladas metas fiscais.

Confira-se o ilustrativo capus do art. 9° da Lei de¢ Responsabilidade Fiscal,
in verbis:

“Art. 9°8e verificado, ao final de um bimestre, que a realizagdo da
receita poderd ndo comportar o cumprimento das metas de resultado
primdrio ou nominal estabelecidas no Anexo de Metas Fiscals, os

V% dpt 49 A lei de diretrizes orgamentdrias alenderd o disposto no § 2°do art. 165 da
Constituicdo e:

{ - dispord também sohre:
aj equilibrio entre receilas e despesas;

b} critérios e forma de limitacGo de empenho, a ser efetivada nas hipdteses previstus na
alinea b do inciso 1 deste artigo, no art. 9° e no inciso H do § 1°do art. 31;

¢) (VETADO)
d) (VETADO)

e) normmas relativas ao controle de custos ¢ a avaliagdo dos resultados dos programas
financiados com recursos dos orgamentos;

J demais condicdes e exigéneias para transferéncias de recursos a entidades publicas e
privadas,

- (VETADO)
I - (VETADO)

§ 17 Integrard o profeto de lei de direivizes orgamentdrias Anexo de Meias Fiscais, ent
que serdo estabelecidas metas anuais, em valores correntes e constantes, relativas a receitas,
despesas, resultados nominal e primdrio e montante da divida prublica, para ¢ exercicio a gue
se referirem e para os dois seguintes.

§ 2° O Anexo conterd, ainda.
{ - avaliagdo do cumprimento das metas relativas ao ano anterior,

If - demonstrativo das metas anuais, insiruido com mendria e metodologia de calewio
gue justifiquem os resultados pretendidos, comparando-as com as fixadas nos trés exercicios
aniteriores, e evidenciando a consisiéncia delas com as premissas e os objetives da politica
econdmica nacional;
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Poderes e o Ministério Publico promoverdo, por ato préprio e nos
montantes necessarios, nos trinta dias subsequientes, limitacdo de
empenho e movimenlagdo financeira, segundo os critérios fixados pela lei
de diretrizes orcamentarias.”

As metas fiscais, ora referidas, funcionam comeo eliciente ferramenta de
ajuste nas contas publicas, contribuindo para o alcance de superavit primario,
necessario para reduzir, paulatinamente, a divida publica, em propor¢do direta
com o PIB, o que, por conseguinte, auxilia na recuperacdo da credibilidade do
Pais.

Ressalta-se, aquim a preocupagdo da LRF com o déficit piblico. Estd, na
atualidade, hoje estabelecer o equilibrio fiscal real, a fim de permitir a
estabilidade permanente do processo econémico. Nesse toar, superdvit constilul a
expressdo utilizada para designar a partc que sobra das rcceitas programadas no
orgamento. O termo deriva do latim superdvit, do verbo superare superar, ir
além, passar por cima; conceitualmente, constitui uma conta de resultade dentro
do contexto financeiro.

E o resultado positive que resume o conjunto de todas as receitas do
governo, cxcetuadas as despesas comprometidas com o pagamento de juros ¢
correcdo monetdria da divida publica. Estas ndo fazem parte da naturcza
operacional do governo: sdo consequéncia financeira de agdcs anteriores. Dos
calculos para determinar se as contas publicas sdo supcravitirias devem ser
expurgados o8 valores correspondentes aos juros ¢ a corregdo monctaria. O
resultado primdrio, scja superavit, scja déficit, configura um indicador de como
as contas publicas estio sendo administradas pelo Governo Tederal. Assim, ao
final do periodo avaliado ¢ verificar se os gastos incorridos ndo extrapolam as
receitas.

I - evolucdio do patrimdnio liquido, também nos altimos trés exercicios, destacanda a
origem e a aplicacdo dos recursos obtidos com a alienagdo de ativos;

IV - avafiacdo du situacdo finunceira ¢ atuarial:

al dos regimes geral de previdéncia social e proprio dos servidores puiblicos e do
Fundo de Amparo ao Trabathador;

b) dos demais fundos publicos e programas estatais de natureza atuarial;

V - demonsirative da estimativa e compensagdo da renuncia de receita e da margem de
expansdo das despesas obrigatorias de cardter continvado.”
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Considerando-se (initos 0s recursos orgamentarios, quanto menor o
dispéndio com o servig¢o da divida publica, maior a disponibilidade de caixa do
governo, com vistas a realizagdo dos fins constitucionais do Estado.

Quando da formulagdo da LDO, a fixa¢io dos valores das metas funda-se
em uma série de proje¢des de varidveis macroecondmicas, cujas memorias e
metodologia de calculos devem estar consignados no citado Anexo de Metas
Fiscais, por forca do art. 4° § 2° da LRF. Estas mctas, logo, como se verd
adiante, referem-se a grandezas previsionais.

BPurante a exccugdo or¢amentdria, portanto, a eventual ndo verificagio de
uma ou mais das premissas utilizadas para o computo das metas, fixadas na LDO
e incluidas, em momento posterior, na LOA, frustra a capacidade do Estado de
realizacgdo destas.

Atuara, entdo, o Diretlo Financeiro com vistas 4 corre¢do dos rumos da
exceugdo or¢amentdria, a exemplo do contingenciamento das despesas ndo-
obrigatérias e da limitagdo de empenhos € movimentagdes financeiras, aos quais
se refere o art. 9° da LRF,

Neste particular, cumpre-se considerar, todavia, que ndo sc¢ vera o Poder
Piublico inteiramente livre para reduzir o gasto publico, a fim de que se atinjam as
mctas inicialmente fixadas. Isto porque, no caso brasileiro, existem diversas
vinculagdes constitucionais ¢ legais, que se condensam na forma de despesas
obrigatérias para o Estado; despesas obrigatdrias estas que, ademais, somam-se a
priorizagdes, feilas na LDO, a imunizar alguns programas e compromissos
assumidos pelos governos com limitagio de empenhos, no curso de um dado
exercicio financciro (LRF, art. 9°, § 2°).

E estreita, portanto, a margem dc manobra para os gestores da
conlabilidade publica aumentarem o resultado primdrio, nos casos em que resta
comprometida, sobremancira, a realizagdo das receitas previstas, quando da
formulagdo da LDO. Sera o caso, pois, de revisio legituna das previsdes de
mictas fiscais, a partir da correcdo dos pardmetros, outrora utilizados, os quais ndo
s¢ verificaram compativeis com a realidade.
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5.1 O regime de metas fiscais na Constitui¢io Financeira e na Lei de
Responsabilidade Fiscal e o principio de seguranca juridica

Quanto as “diretrizes, objetivos € metas da administrago™, que qualificamos
como {ins de plancjamento,™ nenhuma norma or¢amentaria, do plano plurianual,
da lei de diretrizes or¢amentarias ou da lei de orgamento anual, poderda ser
qualificada como “ato em sentide concreto” ou “contcido concreto”, em virtude
da cficicia cogente e abstrata que se dirige para a cxccugdo em conformidade
com seus fundamentos. Temse a unidade teleoldgica, como destaca José Afonso
da Silva, pela uniformidade dos objetivos a screm atingidos.™ Por isso, para
todos eles, 0 or¢amento € impositivo e deve ser executado integralmente.

Com a Constituicdo, a decisdo politica dos planegjamentos ¢ metas do plano
plurianual passa a vincular a Administragdo, o Congresso Nacional ¢ o Tribunal
de Contas, com relagdo 3 concretizagdo das finalidades a serem atingidas, aos
efeitos sobre as leis anuais de orcamentos (art. 165, §§ 1.5 4.° ¢ 7.°), aos
controles {art. 74, I, da CF) e as emendas parlamentares (art. 166).

O plano plurianual tem assumido, cada vez mais, ¢ papel constitucional que
0 qualifica como medida de unidade e coeréncia do planejamento estatal
brasileiro. Ndo € nova, porém, como ja antecipado, a fun¢io dc planejamento dos
orgamentos puablicos. O art. 2.° da Lei 4.320/1964 ja previa que a Lei do
Or¢amento contera a discriminagdo da receita ¢ despesa de torma a “evidenciar a

180 “E| Estado atiende a los mencionados mandaios constitucionales a través de medidas

de direccion global, y ¢n este sentido tales encomicndas constituyen también directrices acerca
de la politica econdmica a realizar. Junto a la direccion global de la economia, son también
instrumentos de una gestion econémica constitucionalmente encomendada y determinada cn sus
principales fundamentos”™ (PAPIER, Juan Jorge. Ley Fundamental y orden economico. In:
HESSH, Konrad, Mannal de derecho constitucional. 2* ed. Madrid: Marcial Pons, 2061, p. 571).
Sobre o planejamento na Constituigdo, vide o excelente estudo: NASCIMENT(, Carlos Valder
do. Planejamento e orcamentoprograma. In: MARTINS, Ives Gandra da Silva; MENDES,
Gilmar Ferreira; NASCIMENTO, Carlos Valder do (Coordenadores). Tratado de direito
financeiro, Vol. 2, Sao Paulo: Saraiva, 2013, p. 283 a311.

¥ Nas palavras do autor; “Concluise, pois, que o principio da unidade or¢amentiria, na
concepgiio do orcamentoprograma, ndo se preocupa com a unidade documental; ac contravio,
desdenhandoa, postula que tais documentos orgamentarios se subordincmn a uma wnidade de
orientagdo politica, woma hierarquizagdo unitdria dos objetivos a serem atingidos ¢ na
untiformidade de estrutura do sistema integrade”™ (SILVA, José Afonso da. Curso de direito
constitucional positivo. 317 ed. Sio Paulo: Malheiros, 2008, p. 743).
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Toda a Administragdo sujeitase as previsdes orgamentarias que direcionam
metas ou formulam programas a serem atingidos pelo Estado.” Retirar do
orcamento anual seu cariz programatico equivaleria a convertélo numa mera
conta de cunho estritamente contdbil ou simples ato administrativo. Impdesc,
assim, uma interpretagdo sistematica para compreender o alcance material do
plano plurianual em face do orgamenio anual ¢ de toda a Administra¢do. Sua
construgdo confere uma ampla gama de limitagdes & Administragdo, quanto a
formagio e aprovagio dos orgamentos, bem como em relagfio as programagdcs ¢
plancjamentos de naturcza econdmica.

¥ SILVA, José Afonso da. Orcamentoprograma no Brasid. S3o Paulo: Revista dos
Tribunais, 1973, p. 272. Ou como sintetiza, primorosamente, o que justifica a longa cita: *A
Constituigo  institui um  sistema orgamentiric efletivamente moderno. Abre  amplas
possibilidades a implantagfio de um sixtema integrado de planejamento do orcamentoprograma,
de sorte que o orgamento fiscal, os orgamentos de investimento das empresas e o orcamento da
scguridade sccial passam a constituir etapas do planejamento de desenvolvimento econdmico e
social, ou, se se quiser, conleudo dos planos ¢ programas nacionais, regionais ¢ sctoriais, na
medida cm que estes tém que compatibilizarse com o plano plurianual que € o instrumento que
estabelecc as diretrizes, objetivos e metas da Administragio Pablica federal para as despesas de
capital e outras delas decorrentes ¢ para as relativas aos programas de duragio continuada, que
integrardo o orgamento anual, em cada ano, € por ela executadas anualmente. Tratase de
planefamento estrutural, porque todos os planos e programas tém suas cstruluras estabelecidas
segundo o plano plurianual (art. 165, § 4.9, (...) Em realidade, assim como a politica fiscal é
parte da politica econdmica, igualmente o plano financeiro do Estado deve fazer parte do plano
econdmico do Pais. E, por outro lado, ja que o equilibrio inanceiro nas finangas modernas sc ha
de estabelecer em relagdo ao equilibrio ccondmico geral, aquela integragdo € absolulamente
indispensavel. Fssa integragdo, agora bem caracterizada na sistemdtica orgamentdria da
Constituigdo, é que da configuragio a concepgiio de orcamentoprograma. Cumpre, contudo,
observar que a integragio, referida acima, tem cardter dindmico, como € proprio das estruturas.
Nio se {rata, por isso, de simples justaposigiio de planos, mas d¢ uma vinculagdo permanente ¢
continua, que ndo admite interrupgdo, de sorte que 0s planos mais gerais ou globais abrangem
0s mais concretos ¢ a execugido destes leva 4 materializagdo daqueles” (SILVA, José Afonse da.
Curso de direito constitucional positive. 31? ed. S&o Paulo: Malheiros, 2008. p. 737). E também
Dino Jarach: “Como plan econdémico del sector publico, el Presupuesto constituye una ley con
eticacia obligatoria para los dilerentes poderes a los que se encomienda su ejecucion. Su
contenido normativo es diferente de la mayoria de las leyes, pero su esencia es la de un marco
legal dentro del cual debe desarrollarse la accion del gobierno. Es ésta la naturaleza politico-
ccondimica del Presupucsto que se proyecta también cn ¢l ambito juridico, no hay, pues. en
nuestra opinién, contradiccion alguna entre el enfoque politicoecondmico v el punto de vista
juridico del Presupuesto” (JARACH, Dino. Finanzas pithlicas y derecho wributario. 3° ed.
Buenos Adres: Abeledolerrot, 2003, p. 82).

160



CARLOS VALDER NASCIMENTO HELENO TAVEIRA TORRES MISABEL A. MACHADO DERZI

Professor de Direito Financeiro e Professor Titwlar de Direito Professoru Titular de Direito
Doutor pela UFPE ‘ Financeiro do USP Financeire e Tributdrio da UFMG

Interpretar ¢ aplicar o or¢amento pelos programas, metas, diretrizes,
objetivos ou politicas publicas com fungdo de planejamento ndo cria novo
modelo de “or¢amento” (como o chamado “orgamentoprograma”™), senfio
reconhece o seu papcl constilucional cm conformidade com os fins do Fstado
Democratico de Direite. Com ele, aprimorase a transparéncia, para um controle
pelos objetivos dos gastos ¢ o planejamento de [stado. Nio hd qualquer
substituigio do or¢amento ordinario, mas renovado papel para cumprir os
propositos da interconstitucionalidade econdmicofinanceira, como instrumento
de politica intervencionista, coordecnado com os planos, programas, politicas
publicas e objetivos eccondmicos de carater nacional, regional ou setorial, ***

Quanto a lei de diretrizes or¢amentarias, o art. 165, § 2.°, da CI' determina
que esta “compreenderd as metas e prioridades da administragfio publica federal,
incluindo as despesas de capital para o exercicio [inanceiro subscquente,
orientara a elaboragdo da lei orcamentdria anual, dispord sobre as alteragdes na
legislagdo tributdria e estabelecerd a politica de aplicagdo das agéncias
Jinanceiras oficiais de fomento”. Dcsse modo, a partir dos objetivos e metas do
plano plurianual, a lei de diretrizes orcamentdrias definc as prioridades e
estabelece a politica de fomento, o que igualmente pode ser utilizado para os [ins
do planejamento econdmico, desenvolvimentista ou redutor de desigualdades
sociais ¢ regionais.

Como ja foi mencionado, ndo se admite nenhuma cmenda parlamentar em
contradigio com o plano plurianual e com a lei de diretrizes orcamentdrias, por
forca do art. 166, § 3°, [, da CF/88, ao prever que as emendas ao projeto de lei do
orcamento anual ou aos projetos que o modifiquem somente podem ser
aprovadas caso sejam compativeis com o plano plurianual e com a lei de
diretrizes orcamentdrias. De igual modo, as emendas ao projeto de lei de
diretrizes orgamentarias ndo poderdo ser aprovadas quando incompativeis com o
plano plurianual (art. 166, § 4.°, da CF/88).

Para os fins de controle interno ¢ externo, o art. 74, 1, da CF/88 determina a
necessidade de intcgracio entre 0s Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario

¥ Cf. ARINO ORTIZ, Gaspar. Principios de derecho ptiblico econémico (modelo de
Estado, gestion publica, regulacion cconémica). Granada: Comares, 2004, p. 345,
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com a f{inalidade de avaliar o cumprimento das metas previsias no plano
pluriannal, a execugiio dos programas dc governo ¢ dos orcamentos da Unido.

Destarte, o art. 167, § 1°, da CF/88, em coeréncia com os fundamentos
assinalados, quanto a prevaléncia sistémica do plano plurianual, prescreve que
“nenhum investimento cuja exccugio ultrapasse um exercicio financeiro podera
ser iniciado sem prévia inclusdo no plano plurianual, ou sem lei que autorize a
incluséio, sob pena de crime de responsabilidade”. O sentido € muito claro, pois
qualquer despesa que supere o limitc do orgamento anual deve receber expressa
aulorizagdo legislativa, prévia, com inclusdo no plano plurianual, ou posterior,
por lei modificativa ou aditiva ao plano plurianual em execugdo. Contudo,
mantida a exigéncia de lei para a autorizagdo do planejamento orgamentario do
plano plurianual.

Esta op¢io do constituinic por conferir, ao plano plurianual, posigéo
prcferencial em rclagdo aos programas, as metas e aos objetivos ndo pode
surpreender, corresponde a wma pratica antcrior, consubstanciada no Ato
Complementar n° 43, de 29 de janeiro de 1969.

Além disso, evidentemente, o Congresso Nacional, c¢m sua funcio
normativa, edita as dirctrizes e bases do planejamento do desenvolvimento
nacional equilibrado, o qual “incorporarda e compatibilizard os planos nacionais
e regionais de desenvolvimento”, que sio indicativos para o setor privado, mas
determinantes para o setor publico, segundo mandam o art.174, caput, c scu §1°.
Nio sc esquece, porém, a Constituigdo de harmonizar todos csses documentos
legislativos, pois dispde a Constituigdio em seu art. 165,84 “os planos e
programas nacionais, regionais e setoriais previstos nesta Constituicdo serdo
elaborados em consondncia com o plano plurianual e apreciados pelo
Congresso Nacional”,

E rigorosa, ¢ exlraordinaria a insisténcia da Constituigio no planejamento, na
consisténcia, na previsibilidade da harmonizagdo articulada dentro de uma série
de leis ¢ documentos legislativos que se integram, a saber: leis de
desenvolvimento econdmico, nacionais ¢ regionais e de suas direlrizes; Ici do
plano plurianual; lci dc diretrizes orgamentdrias, lei orgamentaria anual.
Cxecu¢do e controle [iscalizados e alribuidos ao Congresso Nacional.
Competéncia exclusiva para julgamento das contas prestadas pela Presidenta da
Republica.
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Ja ficou demonstrado quc a lei orgamentaria fixa limites matcriais,
temporais, quantitativos ¢ condigdes especificas para cada crédito orcamentario,
além dos critérios e fins do plangjamento. Desse modo, institui uma vinculagdo
para a Administracio, que nfo poderd desbordar essas demarcagdes ou criar
despesas novas, secm prévia autorizagdo legislativa.

As despesas lancadas em orgamento e aprovadas pelo [.egislativo ndo
obrigam a Adminisiragdo a cfetuar, concretamente, todo o gasto. T'udo dependera
dos cmpenhos a serem realizados e das receitas estimadas serem confirmadas;
afora a decisdo polilica ou administrativa sobre a conveniéncia e oportunidade
por realizar ou ndo o gasto. Tolher o mérito administrativo da decisao politica de
realizagdo da despesa publica ¢ reduzir o &mbito de¢ autonomia do Poder
Exccutivo e inibir o cumprimento dos programas de governo coerentes com as
escolhas democraticas.

Obviamente, somente por decisdo motivada podera a Administragdo ndo dar
exccugdo ao orgamento como fora autorizado pelo poder legislativo. Reconhecer
0 espaco de liberdade que a Administragdo possui, a partir da autorizacéo
legislativa, niio equivale a supor alguma discricionariedade para alocagdo de
disponibilidades financciras, cuja efetiva realizagdo dependera do tipo de
despesa, da lei institutiva das despesas publicas, dos programas, metas ou
politicas publicas e da situa¢do concreta, contratagdo e outros. Sfo esses aspectos
condicionantes que detcrminam a impositividade da realiza¢do do gasto, caso a
caso, em conformidade com os fins constilucionais do Estado e os critérios da
Constitui¢do Financeira.

Nos casos de despesas vinculadas por lei e de despesas obrigatérias, a
disponibilidade de recursos visa a assegurar a conlinuidade do servigo; o néo
cumprimento, logo, impde imediato controle quanto as razdes que impediram o
scu total emprego no servigo ou na flinalidade constitucional ou legal.

Os programas de governo, materializados no or¢amento, representam a
concertagdo de esforgos, por parte do Estado, nccessarios ao alcance de fins
publicos. Neles, como se tem procurado demonstrar, sfo fixados (i} os custos
conhecidos, passivels de ndo realizagfio, em momentos de crise, na restrita janela
das despesas disponiveis, a partir (i1} de recursos previsiveis ou da viabilidade
juridica da contratagfo de operagbes de crédito publico.
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Necsse balango de receitas ¢ custos publicos, ganham relevo, as medidas de
desempcnho, impostas aos governos. Trata-se das metas fiscais que estes devem
atingir, especialmente com o fito de manter equilibradas, a longo prazo, as
finangas publicas, a medida que os supervits do Estado amortizam operagfes de
crédito anlerionmente contratadas, deixando margem 4 alocagfo direla dos
recursos publicos na efetiva concretizacdo dos fins constitucionais do Estado
Democratico de Dircito.

Ocorre que o conhecimento das previsdes dos rccursos publicos
disponiveis revelam-sc de dificil mensuragiio quando do processo legislativo de
construciio do orcamento publico, quer para formulagio das metas das 1.DOs,
quer quando da inscr¢io destas no bojo das LOAs.

O carater previsional do orgamento quanto a obtengdo das receitas que o
compdemn, no orgamento-programa, associa-se ao planejamento sustentdvel das
finangas publicas, a comportar clausulas de ajuste, sob pena de se distanciar a
peca orcamentaria da realidade sobre a qual deve operar efeitos.

Por isso, na impossibilidade dc rcalizagdo das metas previstas na LDO,
por circunstancias imprevistas, alheias a boa gestiio da res publicae, cstas devemn
ser revistas, como sc depreende do que diz Weder de Oliveira:

“Ndo se pode deixar de reconhecer, porém, que previsdes ¢ estimativas de
baixa confiabilidade de receitas e despesas ocorrem também por
deficiéncias técnicas e instrumentais dos entes federados. Decorrem,
ainda, da complexidade econdomica e organizacional de cada nivel de
governo, fornando as margens de erro maiores quando ndo se dispde de
técnicas mais sofisticadus de previsdo e controles tecnologicamente
avangados e mais apurados das despesas. Nem sempre, portanto, sdo
resuitado de decisdes politicas deliberadamente insinceras, casuisticas ou
oportunistas.”™®

Importa saber, portanto, como tais ajustes devem ser propostos ¢

187

efetivados, a partir da elaboragfo legislativa do orgamento publico.

¥5 QLIVEIRA, Weder de. Cirso de Responsabilidade Fiscal. Vol |, Belo Horizonte:
Editora Forum, 2013, p, 386.

B0 § 2° do art. 35 do ADCT da CF/88 dispde sobre os prazos, exercicio a exercicio,
para a aprovagiio dos trés diplomas caros ao planejamento financeiro. Por sua vez, a tramitacéo
das leis orgamentarias cncontra-se disposta nos arts. 89 e seguintes do Regimento Comum do
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As lcis orgamentarias promovem a alocagdo de rccursos publicos
estimados para as despesas certas de um dado periodo fiscal .

Na vigéncia da Constituigdo Federal de 1946 néo havia ébices a cmendas
substanciais, por parle do Poder Legislativo, aos projetos cncaminhados pelo
Poder Executivo. Tratamento legislativo expresso, cxsurge no horizonle
constitucional brasileiro, apenas, com o § 1° do art. 65 da EC n” 1/1969, verbis:

“Art. 65. E da competéncia do Poder Executivo a iniciativa das leis
or¢amentdrias e das que abram créditos, fixem vencimentos e vantagens
dos servidores publicos, concedam subvencdo ou auxilio ou, de qualquer
modo, autorizem, criem ou aumentem a despesa publica.

§ 1° Ndo serd objeto de delibera¢do a emenda de gue decorra aumento de
despesa global ou de cada drgdo, fundo, projeto ou programa, ou que
vise a modificar-lhe o montante, a natureza ou o objetivo.”

Quanto a possibilidade de ajustes no or¢amento, apos a aprovagio destes,
o § 1?2 do art. 12, da LRF, esclarece que podera haver a reestimativa das receitas
publicas, por via legislativa, em casos dc comprovado erro ou omissdo de ordem
técnica ou legal, a saber:

“Art. 12. As previsdes de receila observardo as normas técnicas e legais,
considerardo os efeitos das alteragdes na legisiacdo, da variagdo do
indice de pregos, do crescimento econémico ou de qualquer outro fator
relevante e serdo acompanhadas de demonstrativo de sua evolugde nos
ultimos 1rés anos, da profegdo para os dois seguintes aguele a que se
referirem, e da meiodologia de cdlculo e premissas utilizadas.

§ 1% Reestimativa de receita por parte do Poder Legislativo sé serd

admitida se comprovado ervo ou omissdo de ordem técnica ou legal.”

Ndo se verificando realizaveis, portanto, as receitas, inicialmente
previsias, cm dada peca or¢amentdria, dcverd o Fstado agir rdpido, a fim de que

se busquem, da forma mais eficiente ¢ proba, os rcajustes cabiveis.

Ou como diz Régis Fernandes de Oliveira:

Congresso Nacional.

' Esta &, por exemplo, a posi¢dio de James Giacomoni, tomando por base a doutrina de
José Afonso da Silva. Confira-se: Orcamento Publico. 6° cd, Sdo Paulo: Atlas, 1996, p. 208.
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“No mundo atual, é bastante comum que ocorram momentos de crise.
Hoje, mais do que nunca, diante da globalizacdo da economia, pode
surgir sitwacdo andmala gue imporha solucdes andmalas;, o que ird
reperculir na decisdo do gasto publico. {...)

Enfim, inumeras situagdes podem representar uma verdadeira crise, seja
no direcionamento do gasto, seja na entrada de recursos, o que obriga a
uma providéncia de contingenciamento. Tais oportunidades ndo sdo
previstas nem previsiveis, o que pode redundar em decisdes andmalas e
revela estado de desequilibrio entre recursos e necessidades a serem
atendidas.”**

Sempre que o ordenador de despesas cntender que a receita arrecadada
ndo ira confirmar o alcance das metas e resultados, fixados para o exercicio, o
caso serd de ajustes no or¢amento. Nisto consiste o dever de programagio
financeira da Administra¢do Piblica proba.

A lei or¢amentaria aprovada deve ser cumprida pelo Poder Executivo, sob
pena de violagio & scguranga daqueles que contam com a realizagdo do gasto
publico. Neste sentido, a Administragiio devera, sempre que possivel, cxccutar
todas as dcspesas autorizadas e programadas, constantes cm  determinado
or¢amento, o qual ¢ pega determinante para a agdo publica, por forga do art. 174
da CF/88. Esta assertiva, todavia, como se tem procurado esclarecer, ndo pode
ser levada as Oltimas consequéncias.

Nao ¢ diversa a li¢do de Adilson Abreun Dallari:

“Obviamente, ninguém estd obrigado a fuzer o impossivel, Se existem
circunstancias excludentes, se concorrem fatos que tornem que lornein
impossivel a fiel execugdio dos projetos e programas previstos, ndo haverd
crime. Mas, entdo, o orcamento poderd e deverd ser alterado pela
mecdnica de créditos adicionais, porém somente na forma previsia rnos
arts. 40 e 41 da Lei 4.320/1964. O que ndo pode ser aceifo ¢ 0
descumprimento puro e simples, sem qualquer justificativa”™

¥ OLIVEIRA, Regis Fernandes de. Curso de Diveito Financeivo, 6" ed. Sio Paulo:
RT. 2014, p. 462.

¥ DALLARI, Adilson Abreu. Orgamento Impositivo. In; CONTI, José Mauricio;

SCAFF, Fernando Facury {(coordenadorcs). Orgamentos Plblicos e Direito Financeiro. Sio
Paulo: RT, 2011, p. 326,
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Nio sc pode perder de vista que o orcamento é um processo dindimico,
devendo ser ajustado e atualizado, sempre que conhecidas, com mais precisdo, as
possibilidades cfetivas de arrecadagio e as nccessidades de despesa. Isto 56 é
vidvel no curso de sua execugio,

Acertada a ligio dc Sainz de Bujanda: “el pressupuesto, en cuanto a los
ingresos, adquiere el valor de una simple prevision o cdleulo de lo que el Estado
espera recaudar mediante la aplicacion de las leyes que regulan su sistema de
recursos. "' Repousa ai o nosso entendimento de que ndo € possivel a confecgio
de uma pe¢a orgamentaria perfeita, fixa, com exatiddo, quanto as receitas ¢
despesas de um dado excreicio fiscal.'™

Crescimento ¢ crises econdmicas, calamidades piblicas, pericdos de
intermiténecias ciclicas na economia etc., tudo isso compromcte o desenho
original da programag¢do financcira do Estado e, por conseguinte, enseja o
rcajuste, pela via legislativa, das receitas ¢ das despesas, scm que se descure dos
objetivos {undamentais do Listado.

Exsurge, assim, a necessidade de retificagdes orgamentarias por meio dos
créditos adicionals, interrup¢io dc realizagio dc despesas (limitagles de
empenho € restricdes a movimentagdes financeiras), contingenciamentos ou
mesmo do ajuste das metas fiscais, previstas no bojo da LDO. Todos esies
mecanismos de corregdo orgamentdria, juridicamente admitidos; dai porque falta
respaldo & assertiva langada no Relatério do Ministério Publico junto ao TCU,
acerca de suposta violacdo ao art. 8° da LRF, scgundo a qual: “mais grave,
ainda, é a constata¢do do que pode ser tipificado como fraude a Programagdo

L

Financeira e ao Cronograma Mensal de Desembolso”,

Ora, o orcamento das reccitas, repita-se, ¢ estimativo e, em face de
sitnagio conjuntural, a exemplo da dificil realidade por que passa o Brasil,
podem ndo ser arrccadadas, de forma plena, receitas suficientes ac adimplemento
de determinados gastos pablicos. Nesta hipotese, perfeitamente plausivel, o

BLSAINZ DE BUJANDA, Fernando. Lecciones de Derecho Financiero, 7* ¢d. Madrid:
Universidade Comptulense, 1989, p, 432.

¥* No mesmo sentido: ASSIS, Luiz Gustavo Bambini de. Processe Legislarivo e
Orgamento Publico: a fungio de controle do Parlamento. 2009. p. 223, Tese (Doutorade em
Direito), Faculdade de Diretto da Universidade de Sdc Paulo. Sdo Paulo,
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Governo podera alegar ¢xaustio orcamentaria, inclusive, para adiar pagamentos,
sem que isso possa ser considerado falta grave.

A programagdo financcira, voltada a aplica¢io racional dos recursos
publicos, constitui a fase de execugdo do orgamento ao longo do exercicio fiscal.
Tratando-sc de atividade continnada no tempo, torna-se imprescindivel que os
recursos fluam naturalmente, sem prejuizo do suprimento as unidades de
exccuglio das despesas publicas, devidamente ajustadas as prioridades ditadas
pelas demandas sociais, com a disciplina constante dos dispositivos insertos no
conjunto das lcis orgamentarias,

Sustentar entendimento diverso, penalizando o gestor da res publicae que
ndo pode seguir pega orcamentaria que sc revelou artificial, porquanto
discrepantc da realidade sobre a qual deveria atuar, viola o principio da
seguranga juridica, na sua modalidade de proibicdo de excesso, para o quc
concorre cxame de razoabilidade e proporcionalidade, que nfo poderad ser,
validamente, desprezado por aqueles que analisam as contas publicas.

5.2 Mecanismos corretivos do or¢amento pablico, flexibilidade or¢camentaria
¢ equilibrio fiscal: redimensionamento de metas fiscais, contingenciamento
de despesas e aberturas de crédito

O Plano Plurianual, associado 4 Lei de Dirctrizes Or¢amentarias, tem sido
reputado a medida de unidade e coerénecia do planejamento estatal brasileiro,
configurando verdadeira lei material, a qual cria metas, dirctrizes, objetivos,
programas e politicas publicas, com fun¢io de planejamento.

A gestdo publica cficiente busea aleangar o equilibrio necessario dentro do
processo econdmico; daf porque os governos devem desenvolver uma politica de
gastos publicos deniro das rcais possibilidades proporcionadas pelo cendrio
econdmico, evitando desajustes fiscais ¢ monctarios. Este é o contexto em que
devem ser compreendidas, tragadas ¢ cventualimente revistas, as metas fiscais no
Brasil.

A licdo de Egas Rosa Sampaio bem ilustra csta conclusio:

“A boa politica governamental € aqucla que procura orientar a sua politica
econdmica e {inanceira, no scentido dec acelerar a expansido das atividades
econdmicas em geral ¢ das industrias de base, que bem traduzem em uma
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compreensiio a produtividade econdmica. Dal é que podcmos asseverar
que as despesas publicas sO s¢ constiluem num auténtico instrumento de
equilibrio econdmico (condigdo necessdria para que scja atingido este
objetivo), quando o Estado, no conhecimento perfeito da renda nacional,
procura alcancar economicamente seu proprio equilibrio dentro das
proporcdes das atividades do setor privado em relagdo a producio e
consumo da riqueza plblica, mas sem qualquer perigo para o controle da
politica monetdria ¢ fiscal, a fim dc preservar o equilibrio do sistema
econdmico. ™ (grifos no original)

Como foi pontuado, a presenga dc metas fiscais, nos instrumentos
orcamentarios brasileiros, do Plano Plurianual (CF/88, art. 163, § 1°), ou da Lei
de Diretrizes Orcamenldrias (LRF, art. 4° § 1°) e, inclusive, das Leis
Orcamentdrias Anuais, presta-se a assegurar a conlinuidade na execugio proba ¢
equilibrada do gasto publico.

Em sintese, das metas fiscais, ora consideradas, decorrem os fins que
devem ser buscados, pelo administrador publico, scgundo uma ordem de
parametricidade especificadora, a saber: no caso do PPA, estes fins revelam-se
mais genéricos e programaticos; adensam-se, rigorosamente, na forma juridica
das metas fiscais nas LDO™ e, por meio das LOA, efetivamente, devem ser
concretizadas.

As metas fiscais, ainda, devem inspirar os ajustcs que repercutam sobre a
composi¢cdo or¢amentdria inicialmente [(ixada para a LOA, a [im de que se
preserve, da forma mais otimizada, a proporcao original entre receilas e despesas,
em um dado exercicio — sem rupturas absolutas, como visto, com ©
adimplemento das obrigag¢des do Listado brasileiro. Exatamente porque dotadas

2 SAMPAIQ, Egas Rosa. Instituicdes de Ciéncius das Finangas. Uma abordagem
econbmico-financeira. Rio de Janeiro: Forense, 1991, p. 128 e 129,

¥ Nas LDOs, tem-se o estabelecimento de metas fiscais, como proporgdo entre receitas
e despesas primarias, previstas na lei de Orgamento anual. Esta pratica revela-se anterior a
edicdo da LRF e das exigéncias especificas, neste sentido, como deixam claras, por exemplo, a
Lei n® 8.074/90, cm scu art, 30, § 1°, (LDO para o exercicio de 1991) e a Lei 0n® 9.811/99, art. 3°,
§ 2° (LDO para o exercicio de 2000). Desde a LRF, todavia, restou mais clara a nccessidade de
equilibrio das contas plblicas, mediante 0 cumprimento das assinaladas metas de resullado entre
receitas e despesas.
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de eficacia cogente, ditas metas fiscais revelam-se passiveis de controle (LRF,
art. 59, 1.

Ocorre que o alcance das metas fiscais, legislativamente previstas, nem
sempre se taz possivel, 0 que ensejara a revisdo das mesias.

Com efeito, a confecgdo da LDO — balizadas pelo PPA — precede a edigio
da T.OA. Decste descompasso temporal ja dccorrem os riscos associados a
impossibilidade de concretizagio das citadas metas.

Como diz Weder de Oliveira, foram sclccionados como metas
fundamecntais do sistema de controle das finangas piblicas, estruturado na LRF,
apenas, os resultados fiscais™: resultado primdrio™ e resultado nominal®, que
sdo aqueles que se prestam a medigio das necessidades de financiamento do setor
publico, auxiliando a analise conjuntural prospectiva ¢ restrospectiva das contas
publicas, bcm como ao gerenciamento da economia nacional.™

Reconhece 0 mencionado autor, todavia, que:

"Doze anos se passaram desde a sangdo da Lei de Responsabilidade
Fiscal, mas o Senado [Federal ainda ndo se posicionou sobre as
melodologias para cdlculo dos resultados primdrio e nominal que lhe
foram propostas ainda no ano de 2000 pelo Presidente da Republica. ™™

5 0 autor ndo ignora a possibilidade de eleigdo, pelo legislador patrio, de critérios
diversos, a exemplo de resultados financeiros, correntes, de capital ele..

¢ Trata-s¢ do saldo entre alguinas despesas e receitas, por meio do qual se obtém um
indicador capaz de permitir a mensuragiio da capacidade do governo de arcar com o servigo de
sua divida, usando receitas tipicas da atuagdo estatal, a exemplo de tributos, e recorrendo apenas
parcialmente a emissfo de titulos plblicos para paga-las. (OLIVEIRA, Weder de. Curso de
Responsabifidade Fiscal. Vol 1. Belo Horizonte: Editora Férum, 2013, p. 83 ¢ 84}

¥ Visa a quantificar a variagdo da divida pablica em determinado periodo, sendo um
aumento ncssa variagio indicativo de que o governo. ¢cm dado exercicio, precisou recorrer a
operagdes de crédito para custar a totalidade de suas despesas. Matematicamente: saldo da
divida fiscal liquida em wm periodo de referéncia e o salde da divida fiscal liquida no periodo
anterior ao de referéneia. (OLIVEIRA, Weder de. Curso de Responsabilidude Fiscal Vol 1.
Belo Haorizonte: Editora Forum, 2013, p. 82)

8 OLIVEIRA, Weder de, Curso de Responsabilidade Fiscal, Yol 1. Belo Horizonte:
Liditora Forum, 2013, p. 76.
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Ora, diante do cardter previsional das metas fiscais, nfio sc pode dizer,
rigorosamente, que a LOA tenha o conddo per se de realizar a arrecadacdo de
rcceitas apontadas, como objetivo, na LDO. Ainda que existam mctas bimcstrais
de arrecadacdo, ou mesmo metas anualmente fixadas (LRT, art. 9°, § 2° e art. 13),
estas apenas condicionam o esforgo dos agentes publicos, quc nfo poderfio atuar
para além das metas.

Estas variaveis econdmicas, todavia, no mais das vezes, nfo estdo postas
sob o controlc do gestor publico, dai porque nfio pode este vir a ser
responsabilizado, nos casos em que ndo se conlirmarem, por razdces alhcias a sua
capacidade dc atuago, as previstes (artificiais) da pega or¢amentaria.

Havendo crros técnicos, juridicos ou mesmo de estimativas econémicas,
dois enfoques devem ser considerados:
i) Sob a perspecliva do passivo contdbil, deverdo ser adotadas técnicas
de reducdo do gasto publico; e
ii) Sob a perspectiva do ative contdbil, o caso sera de revisdo legislativa,
seja para redimensionar as mctas fiscais da LDO, seja para abrir
créditos adicionais — o que, em verdade, enseja o endividamento
publico.

Reconhecendo o referido carater previsional das metas fiscais, o legislador
brasileiro, corretamente, submeteu-as a permanente revisibilidade.

Nos termos do art. 12, § 1°, da LRF, e.g, resta claro guc as previsdes de
receitas publicas comportardo reestimativa, por parte do Poder Legislativo,
quando comprovade erro ou omissio dec ordem técnica ou legal.

Ademais, pelo § 4° do art, 9° da I.RF, até o final dos meses de maio,
setembro ¢ fevereiro, o Poder Executivo demonstrara ¢ avaliard o cumprimento
das metas fiscais de cada quadrimestre, em audiéncia piblica na Comissdio mista
permanente de Scnadores e Deputados. Também, nos termos do § 5° do art. 9° da
LRF, no prazo de noventa dias apds o encerramento de cada semestre, ¢ Banco
Central do Brasil apresentard, em reuniio conjunta das comissdes tematicas
pertinentes do Congresso Nacional, avalia¢gdo do cumprimente dos objelivos e
metas das politicas monetaria, crediticia ¢ cambial, evidenciando o impacto € o
custo fiscal de suas operagdes ¢ os resultados demonstrados nos balangos.

¥ OLIVEIRA, Weder de. Curso de Responsabilidade Fiscal Vol 1. Belo Horizonte:
Editora Férum, 2013, p. 117
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Com efeito, ndo se podcria impor qualquer rigidez as metas fiscais,
previstas cm [.DO, porquanto estas, na qualidadc de grandezas previsionais,
sujeitam-se A constante revisdo. O cunho de obrigatoriedade das metas fiscais
cede, juridicamente, a realidade com a qual se¢ comunica o Direito Financeiro.”®

A revisfo dc melas, para os anos de 2014 ¢ 2015, inpdc-se pela realidade
circunstante, cujas previstes de arrccadacio aparcntam estar em desalinho com o
que foi previsto nas respcctivas pecas orcamentdrias. 1Jc fato, a partir dos
documentos analisados, foi possivel verilicar que as previsdes de receitas do
Tesouro Nacional, para os referidos exercicios financeiros, cstiveram proxima de
indicadores financeiros credenciadoes pelo mercado (“Focus”, por exemplo), cujas
previsdes, igualmente, ndoe sc confirmaram e sofreram retificagdes.

A atenuagfio da rigidez das previsdes feitas, por lci expressa que
modifique os textos das leis or¢amentarias existentes, incidirdo sobre a forma de
aplicagfio de receitas, grupos € natureza de despesas, identificador de resultados
etc. O tema naoc é novo no Dircito brasileiro. Nos anos de 2009 e de 2010, as
metas [iscais foram rcajustadas, através de projetos de lei de altera¢do de LDO: o
art. 1° da Lei n° 12.053/2009 reduziu o superdvit do orgamento fiscal ¢ da
seguridade social de 2,2% do PIB para 1,4% dcste; e a Lei n° 12.377/2010, por
sua ver, reduziu a zero o superavit projetado para o exercicio financeiro.

Nio ¢ sequer incomum que as préprias LLIDOs ja conlemplem, em seus
respectivos textos, a previsdo de que as fontes de recursos, as metas, os produtos
e as unidades de medida das a¢des constantes da Lei Orgamentaria ¢ dos créditos
adicionais possam scr modificados para atender as necessidades de execugdo. E o
que sc verifica, por exemplo, no art. 55 da Lei n® 12.017/2009 (LDO para 2010).
Confira-se:

“Art. 55. As fontes de financiamento do Org¢amento de Investimento e as
Jontes de recursos, as modalidades de aplicacdo e os identificadores de

¥ Latcralmente ao carater previsional das receilas orcamentarias, para fins de
Jjustificagio dos mecanismos correlivos ora apregoados, ndo se pode olvidar, ademais, que a
descentralizaciio do poder, seguida de menor padronizagiic do processo de gasto entre as varias
esferas de governo, no caso brasileiro, finda por revelar uma assimetria federativa, a qual
concorre para dificultar o controle dos resultados de gestdo preconizados pela LRF. Nessas
condigBes, a Unido lem, as vezes, consoanle tem sido aqui apregoado, a necessidade premente
de promover alguns ajustes nas suas contas para adequé-las 4 politica fiscal, legislativamente
concebida.
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uso e de resultado primdrio, as metas, os produtos e as unidades de
medida das a¢des constantes da Lei Orgamentdria de 2010 e dos créditos
adicionais, inclusive os reabertos no exercicio, poderdo ser maodificados,
Justificadamente, para atender as necessidades de execucdo, se
autorizades por meio de: (...)"

José Afonso da Silva toma a flexibilidade como principio que se irradia
sobre a Lei de Orgamento, garantindo que esta, em Ultima andlise, cumpra os
seus fins, a medida das necessidadcs da sociedade. Condcna, neste sentido, o
enrijecimento artificial das finangas publicas, o qual decorreria da desvinculagio
destas a realidade em que se inserem. Nas palavras do autor:

“Flexibilidade é um principio fundamental dov planejamento. Ora, se o
orcamento-programa constitui uma elapa deste, é compreensivel gue se
fenha a ele comunicado a regra.”™

A flexibilidade orcamentaria, repita-se, justifica-se pela existéncia da
janela temporal entre o periodo em que sc delineia o or¢gamento ¢ o momento
(subsequente) da exccugio deste; dai o risco de alteragdo da realidade para a qual
foram hipoteticamente conccbidas normas juridicas.

Por mais acuradas que se revelem as técnicas dc previsdo econdmica, nem
sempre estas se revelam perenes. porquanto dependentes dc fatorcs diversos, a
exemplo da arrccadagdo fiscal, de conjunturas econdmicas internas e externas, de
discussdes juridicas etc.

De modo semelhante ¢ a ligdo de Regis Fernandes de Oliveira:

“Q) legislador, de igual maneira, ndo pode alterar o or¢amento no meio
de sua execugdo. Dai afirmarmos que ndo pode haver o
contingenciamento de recursos sem antes se saber da realizagdo das
receitas, E verdade que a peca or¢amentdria pode ser alterada, seja por
nova proposta que modifigue alguns aspectos do or¢amento, como
também para adapta-lo a uma nova realidade econdmica que possa

202

SUrgir.

MSILVA, José Afonso da. Orgamento-Programa no Brasil. Sdo Paule: RT, 1973, p.
155,

®2 OLIVEIRA, Regis Fernandes de, Curso de Direito Financeiro, 6° ed. Sdo Paulo: RT,
2014, p. 224,
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Sem os respectivos ajustes, diantc de crises como a que assola o pais, o
orcamento findaria por sc tornar inecfctive, distanciado da realidade, a
comprometer, com efeito, a economicidade do gasto publico.

Fstas adaptagoes, por cerlo, ndo dcvem descurar dos fins constitucionais
do Estado Democritico de Direito.

Nio sc¢ pode racionalmente exigir, do administrador publico, o dom do
conheciimento exato do futuro. Qualque decisdo, por maiorcs quec sejam as
cautelas tomadas, podem revelar-se, em momento posterior, come inadequadas.
A revisdo desta, logo, nfio €, per se, antiecondmica ou improba. Em matéria de
controle dec gqualidade do gasto publico, o juizo de ¢conomicidade, na forma de
ponderagdo entre custos e benelicios, deve concentrar-se nas opgdes disponiveis
no momento da pratica do ato administrativo, ¢ ndo do cenario ideal na qual foi
previsia.

Outro mecanismo dc corre¢io orgamentaria, tal qual foi antecipado, diz
respeito & técnica dos contingenciamentos.

Salvo aquelcs casos em que a Constituigfio (a exemplo dos arts. 212 e 198,
§ 2°) ou as leis obrigam expressamente a realizagdo das despesas plblicas, estas,
como visto, poderdo ser cfetivadas, ou ndo, dentro de relativo espago de
liberdade de escolha, por parte do gestor ptablico.

[1a que se considerar, destarte, trés espagos distintos de discricionariedade,
¢m matéria de Dircito Financeiro:

i) discricionariedade de planejamento, que corresponde aos ohjetivos a
serem alcangados e aos meios através dos quais tais propositos serdo
atingidos;

i) discricionariedade normativa, quanto a decisfio democratica de eleigfio
de conteidos das leis que implicam gastos ptblicos ou a sua inclusdo
no orgamento; € a

iif) discricionariedade execufiva, associada a realizagio concrcta da
despesa  publica autorizada, quanto as citadas despesas ndo
obrigatorias.

A possibilidade dc contingenciamento centra-se nos campos da
discricionariedade execufiva.
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Se a despesa estd legisiativamente prevista em dado orgamento ¢ a rcceita
cstimada para sua realizagdo, d¢ fato, ndo ha que se falar em qualquer obstaculo
para que seja efetivamente rcalizado € exceutado o gasto publico.

Situagdes ha, porém, nas quais ndo s¢ concretizou uma dada expectativa
dc realizagfio dc receita. E, precisamente, neste particular, que o art. 9° da LRF
trata do instituto juridico-financeiro do contingenciamento, por meio do qual se
dcixa de realizar despesa que se encontrava prevista, limitando-sc ecmpenhos e
movimentacdo financeira,

Contudo, o legislador ndo € de todo livre para tanto. Como visto, o gasto
puablico € juridicamente regrado, dai porque deve ser atendida a LDO, respeitados
os designios constitucionais ¢ legais de gasto, além das ressalvas expressas que
forem feitas na lei or¢amentaria; evitando-se, deste modo, também, o
cancelamento de empenhos.™®

O contingencimento de despesas devera ser feito por cada Poder,
representa comportamento responsdvel, racional e cauteloso quanto as finangas
publicas; sendo certo que ninguém deve gastar mais do que arrecada. Para tanto,
diante das obrigacdes prestacionais do Estado, a utilizagdo do mecanismo de
ajuste orgamentario em tela deverd scr motivada, apoiada na impossibilidade de
alcance de wma mcta fiscal, ao final de um bimestre.

Como visto, sc as despesas estdo previstas nas leis orgamentdrias anuais
(principio da universalidade, § 5° do art. 165 da CI), as receifas ndo passam de
“previsdo”. A legalidade do contingenciamente justilica-sc, prceisamente, na
impossibilidade de alcance destas mctas.™™ Ademais, o art. 9° da LRF deixa claro
que o momento do contingenciamento € o final do bimestre, ndo podendo cste scr
rcalizado a qualquer tempo.

O crédito or¢amentdrio representa, para fins juridicos e de contabilidade
publica, a dotacio incluida na lei or¢camentaria com vistas ao atendimenic de uma

“? [stes empenhos geram, para o particular que atuou em favor do Estado, umna
expectativa legitima a um recebimento previamentc pactuado. O caso ndo se confunde com a
limitagdo de empenhos, a qual é téenica de boa-gestio publica.

® No mesmo sentido, Regis Fernandes de Oliveira condena a pratica do

contingenciamento de despesas “a qualquer tempo e sem lundamento”, bem como para toda e
qualquer forma de despesa. (Curso de Direito Financeivo. 6" ed. 830 Paulo: RT, 2014, p. 467 ¢
468).
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importancia, por exemplo, 20% da receita total fixada no or¢amento. Tal
medida, cujo amparo reside no art. 7° da Lei n. 4.320/64 ¢ no art. 165, §
8% da Constituicdo Federal, busca agilizar os procedimentos
administratives, desburocratizando entre o Executivo e o Legislativo.”™™

Ademais, a corre¢do dos or¢amentos poderd ser feita mediante a téenida
da realocacdo de recursos; o que depende de lei expressa (CF/88, art. 167, IV),
sob pena dc prejuizo aos controles do legislativo. Nas palavras de Regis
Fernandes de Oliveira:

“Em verdade, a lef orcamentdria deve ser executada tal como aprovada.
Sabidamente, todos os gastos publicos dependem de autorizacdo
legislativa, ndo podendo o Executivo ou o Judicidrio alterar a proposta
orgamentdria, sem prévia concorddncia do Legislative. Logo, qualquer
alteragdo, remanejamento ou transferéncia de recursos para oulra
destinagdo depende de autorizagdo legisiativa.”™

Por [im, ncnhuma abertura de créditos, relembra-se, sera ilimitada, por
forca do art. 167, VII, da CF/88.

2T GIACOMONI, James. Orgamento Publico. 6! ed. Sio Paulo: Atlas, 1996, p. 229,

®*  OLIVEIRA, Regis Fernandes de, Curso de Direito Financeiro. 6" ed. Sio Paulo:
RT, 2014, p. 663.
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IIT - RESPOSTAS AOS QUESITOS

(A) Pode o Tribunal de Contas da Unifio sugerir, em seu parecer prévio, a
rejeicdo das contas prestadas pela Presidenta da Repiiblica, sem
comprovar a existéncia de “dano ao eririo” ou o desvio da “boa e
regular aplicaciio dos recursos”?

RESPOSTA: Pensamos {irmemente que néo.

A Constituigdio da Republica atribui o controle externo e fiscalizagdo da
cxccugdo orcamentdria ao Poder Legislativo. Para tanto, o Congresso Nacional
conta com o apoio permanente do Tribunal de Contas.

Y a escolha do Constituinte, para o confrole externo, de atuacdo do
Congresso Nacional, com o auxilio do Tribunal de Contas da Unido, cvidencia o
monopolio do controle democrético sobre as contas publicas ¢ rcalizagdo do
gasto publico, numa formulagido ¢oercnte com os valores do Estado Democratico
de Dircito.

N&o por outra razdo, forga da democracia ¢ do Estado de Direito, a
Constitui¢iio dc 1988 trouxe avancos considerdveis na modelagdo basica do
Tribunal de Contas, dotando-o de independéncia ¢ autonoinia, expandindo as
suas fungdes e assegurando a seus membros as mesmas garantias, prerrogativas,
impedimentos ¢ vantagens dos Ministros do Superior Tribunal de Justica. A
Constitui¢do da Reptblica impde, assim, imparcialidade, isonomia ¢ consisténcia
em seus pronunciamentos, todos fundados na argumentacdo solida dos julgados,
inerente ao Lstado de Direito.

Mas as nobilissimas fung¢des do Tribunal de Contas da Unido ndo sc
estendem ao julgamento das contas da Presidenta da Repiblica. Isso lhe veda a
Constituigdo. O art, 71 atribui-lhe diferentes cspécics de competéncia: a)
apreciar as contas prestadas anualmente pelo Presidente da Republica,
mediante parecer prévio; b) julgar — e para isso € o inico competente — as contas
dos administradores e demais responsaveis por dintheiros, bens e valores publicos
da administragio direta e indircta...; ¢ fiscalizar, auditar, e inspecionar
preventiva ou repressivamente,

Quando a Constituigfio, em scu art. 49, IX, atribui compcténcia cxclusiva
ao Congresso Nacional para julgar anualmente as contas prestadas pelo
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Presidente da Republica, tem como mcta objetiva garantir a prevaléncia dos
valores do Estado Democratico de Direito. A natureza do Congresso Nacional,
orgio legislativo, composto de eleitos, periodicamente cscolhidos pelo povo,
plural, rcpresenta a mais legitima op¢io [eila para avaliar em julgamento as
contas presiadas, ndo apenas as metas de cunho contibil, operacional, fiscal e
patrimonial, mas sobretudo a implementagdo das grandes politicas sociais-
publicas ¢ previamenlc aprovadas pelo proprio Congresso Nacional. Enguanto as
decisdes jurisdicionais do Tribunal de Contas da Unido somente se legitimam
pela argumenta¢iio fundada em lei, ¢ se restringem aos demais gestores e
administradorcs menores que ndo a Presidenta, o julgamento feito pelo
Congresso Nacional das contas prestadas pela presidéncia tem a legilimagio
inerentc 4s democracias representalivas.

Ora, a Lei n° 12.593/2012 quc dispde sobrc o plano plurianual para o
periodo 2012-2015 tem como diretrizes, segundo seu art.4°, 11 “a garantia dos
direitos humanos com reducdo das desigualdades sociais, regionais, éinico-
raciais e de género”; IX- o estimulo e a valorizagdo da educagdio, da ciéncia e
da tecnologia”. O art. 9° da mesma Lei ¢ enfatico: “Sdo prioridades da
administragdo publica federal o Programa de Aceleragdo do Crescimentio —
PAC, o Brasil sem Miséria — PBSM e as definidas nas leis de diretrizes

1

orgamentdrias.’

Por sua ver, os Projetos de Leis de Diretrizes Orgamentarias de 2012 a
2015 incorporaram tais prioridades.

E. finalmente a L.ei Or¢amentaria Anual, que regeu o exercicio de 2014,
Lei n® 12,952, de 20 dc janeiro de 2014, programou a despesa e autorizando a
abertura de créditos originarios ¢ suplementares, relativos ao PAC e ao PBSM,
nas condigdes ¢ limites que impoe (arts. 4° ¢ 7°).

A Constitui¢go da Republica atribui ao Congresso Nacional a competéncia
exclusiva para avaliar e julgar as contas presidenciais. Exatamente porque a
avaliacio das politicas ptblicas de alta relevancia, autorizadas em lei pelo
proprio Poder Legislalivo, demandam uma avaliagio de metas, prioridades,
finalidades que somente os eleitos, como representantes diretos dos cidaddos, tém
legitimidadc para fazer. Basta considerar que, dentre os juizes da boa gestao das
contas prestadas pela presidéncia, que siio todos os deputados e senadores da
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Casa, destaca-s¢ a importincia constitucional da Comissfio Mista Permanente
do Orcamento. Assim dispdc a Constituigio:

“Art. 166 (...) $1% Caberd a uma Comissdo Misia Permanente de
Senadores e Deputados:

- examinar e emitiy parecer sobre os projetos referidos neste artigo
e sobre as contas apresentadas anualmente pelo Presidente da
Repithlica;

It- examinar e emitir parecer sobre os planos e programas nacionais,
regionais e seloriais previsltos nesta Constituicdo e exercer o
acompanhamento e a fiscalizacdo orcamentdria, sem prejuizo da
atuacdo das demais comissbes do Congresso Nuacional e de suas
Casas, criadas de acordo com o art, 38"

Portanto a consisténcia, a coeréncia, a integragdo entre os planos de
desenvolvimento, o plano plurianual, suas diretrizes, prioridades e metas: a lei de
diretrizes or¢amentarias € a lei orgamentdria anual s3o permanentemente
controladas, avaliadas ¢ julgadas pclo Congresso Nacional, nesse mister
destacando-sc exatamentc a COMISSAO MISTA PERMANENTE DO
ORCAMENTO.

0O Congresso Nacional avalia e julga o todo. Ndo lhe basta uma adequagdo
meramentc téenica. Mas o Congresso indaga: houve erradicagdo pclo menos
parcial da miséria cxtrema, houve reducdio da desigualdade social no Pais, como
impde a Constitui¢do? Houve mais inclusdo na educagéio, na salde, na habitagdo
(comm os incontavcis programas sociais, todos resultantes de lei, como Bolsa
Familia, Minha Casa Minha Vida, Universidade para Todos no PROUNI ou no
FIES, no ensino téenico do PRONATEC, na elevagdo continua do salario
minimo € oufros incontaveis programas e projetos, todos aprovados por lei
prévia)? Houve estimulos ao desenvolvimento sustentado ¢ sustentdvel, a
iniciativa emprcendedora, capaz de gerar empregos, 4 execugdo de obras
prioritarias com juros subsidiados pela Unifio, em uma série de hipoteses dc
subvengdo federal, quc o proprio Congresso Nacional aprovou ¢ autorizou
fossem feitos, tanto em lei propria quanto cm dotaces orgamentarias? Esse
julgamento cabe exclusivamente ao Congresso Nacional.

O julgamento das contas da Presidenta da Republica pelo Congresso
Nacional, com exclusividade, representa exatamente isso: o pleno dominio da
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democracia ¢ o governo pclo povo e para o povo, unico titular do poder, como
claramente dispde o paragrafo tnico do art. 1° da Constitui¢io da Republica:
“Todo o poder emana do povo, que o exerce por meio de representantes eleitos
ou diretamente, nos fermos desta Constituicdo.” Disso resnlta a competéncia
primdria, Onica ¢ cxclusiva do Congresso Nacional para julgar as contas da
Presidenta da Republica.

A rcjeigio das contas publicas € medida cxtrema a qual ndo pode ser
admitida sem relacdo com o Istado Democritico de Direito e os scus fins
constitucionais, como eficdcia do principio dc harmonia entre os poderes.

O pronunciamento do orgio técnico de assessoramento do Poder
Legislativo, que ¢ o Tribunal de Contas da Unido — TCU, deveras, tem
indiscutivel importdncia para cxame, diagndéstico e decisdo sobre as contas
piblicas, mas a Constituigdo ndo lhe rescrva a palavra final, nem a avaliagdo da
elicacia politica-social das metas. Antes, em louvor ao principio de harmonia
entre os poderes, deixa para o Poder Legislativo (Congresso Nacional) a palavra
final quanto 4 analise das motivagdes empregadas e a relagao entre as decisdes
adotadas ¢ os principios constitucionais que regem as normas financeiras.

Nesle proposito de delimitagdo da competéncia de  orgio de
assessoramento, prescreve a I.ei n® 8.443, de 16 de julho de 1992, cm seu art. 36,
que as contas prestadas pelo Presidente serdo apreciadas “na forma estabelecida
no Regimenio Interno”. A mesma Lel, que ¢ a Lei Orgénica do Tribunal de
Contas da Unifio, no scu art. 15, estabelece em relagdo aos demais
administradores e gestores que “ao julgar as contas, o Tribunal dccidira se estas
sdo regulares, regulares com ressafva, ou irregulares.”

O que o Tribunal de Contas da Unido poderd fazer, e € o que tem feito,
serd sugerir ou opinar no sentido de que o Congresso Nacional julgue as contas
presidenciais “regulares”, ou “regulares com ressalvas” ou “irregulares”. Ndo
obstante, para escolher qualquer uma dessas avaliagdes, o Tribunal de Contas
devera obedecer rigorosamente os requisitos legais e regimentais. Nao poderd
Jazer menos, uma vez gue tais requisitos sdo aplicaveis ao julgamento das contas
dos administradores e gestores menores que ndo a Presidenta da Republica.

0 espago da decisdo do Congresso Nacional € amplo. Podera decidir que,
apesar da rccomendagiio de “rejei¢do por irregularidade™ advinda do parecer
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prévio do Tribunal de Contas, sejam elas aprovadas sem ressalvas ou com
ressalvas.

Para especificar o sentido da nogo de “contas regulares com ressalvas” e
aquele de “contas irregulares”, o arl. 16 da Lei n° 8.443/92 prescreve que as
contas serfo julgadas:

“I - regulares, quando expressarem, de forma clara e objetiva, a exatiddo
dos demonstrativos contdbeis, a legalidade, a legitimidade ¢ a
economicidade dos afos de gestdo do responsdvel;

T - regulares com ressalva, quando evidenciarem impropriedade ou
gqualquer outra falta de natureza formal de que ndo resulte dano ao
Frario;

oI - irregulares, quando comprovada qualquer das seguintes
ocorréncias:

a) omissdo no dever de prestar confas;

b) prdtica de ato de gesitdo ilegal, ilegitimo, antieconémico, ou infra¢do a
norma legal ou regulamentar de natureza contdbil, financeira,
or¢amentaria, operacional ou patrimonial;

c) dano ao Erdrio decorrente de ato de gestdo ilegitimo ou
artiecontmico;

d) desfalgue ou desvio de dinheiros, bens ou valores priblicos.”

Tais pressupostos materiais nfo sc dirigem ao julgamento das contas
presidenciais, € nem seria possivel, pois o Tribunal de Contas ¢ absolutamente
incompetente para isso, mas configuram um limite sério 4 atua¢io do Tribunal.
Sdo eles requisitos minimos, de obscrvancia obrigatoria, em relagio as contas
prestadas pelos demais gestores e administradores menores na hierarquia do
governo tederal. Portanto se o Tribunal de Contas nfo pode julgar as contas de
tais gestores e administradores “irregulares”. sem observéncia dos requisitos e
pressupostos matcriais, postos no citado art. 16 supra, entdo sobejam razdes para
a sua necessaria observincia em parecer prévio do Tribunal, relativo as contas
presidenciais.

E essa observancia ndo se configurou neste caso concreto. Diante destes
pressupostos materiais, excetuadas as alineas “a™ e “d”, porquanto incabiveis, a
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decisdo politica deve aferir se as ressalvas apresentadas sdo suficientes para
atingir algum dos dois pressupostos destacados no Acordio n® 2461/2015 do
TCU, como motivagio, a saber: (1) “prdtica de ato de gestdo ilegal, ilegitimo,
antiecondmico, ou infragdo a norma legal ou regulamentar de natureza contdbil,
financeira, orgamentdria, operacional ou  patrimonial”; ou se houve
adicionalmente algum (i1} “dano ao Erdrio decorrente de ato de gestdo ilegitimo
ao antlecondmico”.

lista disposi¢do evidencia, com rigor, a forca cogente das “ressalvas”, que
ndo sdo mera admocstagdo ou sugestdo, mas que podem implicar a rejeigdo de
contas, como medida extrema, ¢aso ndo observadas, oportunamente, na exgcug¢io
or¢amentaria subscquente ou posterior (evidentemente no pressuposto de tais
alertas ou ressalvas serem ratificados pelo Congresso Nacional, no julgamento
que lhe cabe das contas presidenciais prestadas).

Uma breve observagfio deve ser pontuada, pois ela acaba repercutindo
diretamente neste topico inaugural. O modclo francés de controle de contas, por
mcio de um tribunal, Cour des Compres, toi o grande inspirador do Brasil ¢ de
outros paises, excecdo feita aos paiscs do common law, alcitos ao modelo inglés
de controle legislativo por meio de auditor ou controlador geral (Comptroller
General). Com a denominagiio de tribunal, ja sc¢ cvidenciam as grandes
diferenciagdes: o Tribunal de Contas terd fungdo jurisdicional, ou scja, julgara as
contas publicas (todas elas) com recursos possiveis ao Conselho de Estado em
Franga, o que ndo se da no Brasil. Nao obstante, como ja observamos, aos
Tribunais de Contas do Brasil foi subtraida a competéncia para avaliar ¢ julgar as
contas do Chefe do Poder Exccutivo. Dai a forma de controle nacional em que a
atuacéio do Congresso Nacional € tio relevante, pois apenas ele ¢ tdo somcente cle
julgard, com exclusividade, as contas presidenciais em uwma concepgido
democratica forte, de outorgar aos eleitos, representantes do povo, a palavra
final.

Em contrapartida, em todos esses modelos ha evidentes adaptagdes as
formas parlamentarisias, presidencialistas ou semi-presidencialistas de governo.
Nos regimes parlamentaristas, as rejeigdes das contas nfo desencadeiam uma
crise desestabilizadora, dai a forca do Comptroller Geral inglés, considerado
funcionario do Parlamento, somente escolhide e demissivel pelo proprio
Parlamente. Na verdade ele € colaborador direto (¢ toda a sua numerosa equipe)
da Comissdo Parlamentar de Contas. Porém, mesmo na Inglaterra, de modelo
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parlamentar, hé diferenca na forga vinculante das adverténcias: “Segundo Young,
quando a Comissdo Parlamentar faz adverténcia, “leve e suave como arrulho de
pomba’, ao Tesouro, este ruge como ledo da Libia” para o departamento que
deu causa a falta reprovada. "**0Ou seja, o controle do Tesouro € muito mais forte
do que sfo as adverténcias advindas do controle legislativo. Porém a mesma
inspiragdo inglesa foi modificada ¢ descaracterizada nos EUA, perdendo forga a
sua plena independéncia. Exatamente porque a rejeigdo das contas in totum
acarretaria uma desestabilizagdo politica ¢ administrativa sem precedentes no
regime presidencialista.

No modelo dos Tribunais de Contas, a mesma suavizagdo sc passa, como
resultado do rcgime presidencialista {(ou semi). Em Franca, as contas
presidenciais mantiveram-se insindicaveis e inavaliaveis pclo Tribunal de Contas
durante praticamente loda a historia daquela prestigiadissima Corte. Para isso
sempre houve um recorte das contas: aquelas de responsabilidade exclusiva da
presidéncia — insindicaveis — e aquelas de responsabilidade dos demais
administradores e gestores piblicos - apreciaveis ¢ afinal julgadas pelo Tribunal
(embora com recurso ao Conselho de Estado). Somente na gestdo do Presidente
Nicolas Sarkozy (2007-2012), por meio d¢ nova interpretagdo das atribuigdes
daquela Corte, pela primeira vez, cla se promunciou, de forma
extraordinariamente timida, sobre tais contas, sendo a avaliagdo limitada as
contas palacianas ¢ as viagens presidenciais.

Todas as contas publicas no Brasil sdo levadas ao Tribunal de Contas. Ha
cntfio uma atividade de superposigido. Ao nosso TCU, compete julgar as contas
dos gestores e administradores piblicos, da administragio direta e indireta, em
carater exclusivo. Excegdo feita as contas da Presidenta da Repiblica. Em
relagiio a elas, a Constitui¢do da Republica teve cuidado cspecial. Lntregou ao
Congresso Nacional a palavra final. Mas inexiste em nosso Pais um recorte
formal e legal daqueles procedimentos e a¢des que seriam integrantes das contas
presidenciais, com avalia¢@o em separado.

Ha pois uma atividade de superposigio, dc tal modo que as adveriéncias,
ressalvas, alcrtas ¢ recomendagdes do Tribunal de Contas da Unido — se néo

 Cf. BALEEIRQ, Aliomar, Uma Introdugdo a Ciéncia das Finanggs. 15 ed.
Atualizagdo de Dejalma de Campos. Forense, Rio de Janeiro, 1997, p. 447, noi i. BALEEIRO
cita YOUNG, apoiade em BUCK e nos estudos de HARBY, Frank: “Le Rdle du Comptroller
Auditor General”, in Annales T'.P., XI-XII, p.157 e segs.
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forem confirmadas pelo Congresso Nacional em seu julgamento exclusivo e final
da prestagéo de contas da Presidenta - 1ém o efeito de um “arrulho de pomba”,
na cxpressio de Young, mas sc transmudam em “rugide de Ledo da L.ibia” em
relagio aos ordenadores de despesa, gestores e administradores  dos
departaimentos, sc¢des, organismos, etc. da administragdo direta e indireta. Assim
sendo, por via obliqua, mesmo antes do pronunciamento do Congresso Nacional,
h4 uma natural tendéncia de enquadramento e de ajustamento (de baixo para
cima) da gestfio e administragdo das contas piblicas aos alertas e adverténctas do
TCU. Solugdo alternativa, ainda ndo adotada no &mbito do TCU, por auséncia de
lei, sdo os “termos de ajustamento de gestdo™ em que sc converteram varios
“alcrtas ¢ ressalvas” dos Tribunais de Contas dos Estados, sendo pioneiro o
Estado de Minas Gerais. Ao invés da gravissima rejeicdo das contas do
governador, faz-se um termo de ajustamento de gestio — para o fuluro — como
ocorreu na gestdo do Governador Anfonio Augusto Anastasia, a propdsito da
aplica¢do dos recursos minimos obrigatérios na saude e na educagio (Processo n®
86294 —TCE/MG, 2012). Mais cficazes e diretos, os termos de ajustamento
resolvem o problema da superposicio de avaliagbes das contas, cvitando o
impasse sério e danoso ao Pais, da proposicio de rejeicio, em regime
presidencialista de governo.

Neste particular, ao dispor sobre as “Contas Regularcs com Ressalva”, diz
o art. 18 da T.ei n® 8.443/92 que o TCU, nestas, dara quitagio ao responsivel e
“lhe determinard, ou a quem lhe haja sucedido, a ado¢do de medidas
necessdrias a correcdo das impropriedades ou faltas identificadas, de modo a
prevenir a ocorréncia de outras semelhantes.” Portanto, as medidas apontadas
sdo de cumprimento vinculante para a Administragfio e tém cardter corretivo de
notdvel valia. Mas no caso das contas prestadas pela Presidenta da Republica €
necessario que as “ressalvas”, postas ab initio no parccer prévio do Tribunal de
Contas sejam mantidas no julgamento do Congresso Nacional para que tal
vinculagfio ganhe a for¢a necessaria.

Mas néio s6. O Regimento Interno do TCU (RITCU), aprovado pela
Resolugdo TCU n® 15572002, prevé, ainda, no art. 208, quc as “as contas serdo
Julgadas regulares com ressalva quando evidenciarem impropriedade ou
qualquer outra falta de natureza formal de que ndo resulte dano ao erdrio”.
Entretanto, ndo se encontra no texte do Acodrdio n® 2461/2015 do TCU nenhuma
referéncia, uma idnica sequer, quc atribua “dano ac erario”, ds condutas
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praticadas. Portanto, apesar das formalidades ou eventuais [allas que possam ter
ocorrido, individualmente ou em conjunto, cstas ndo sdo sulicientes para a
medida extrema de rejeigdo das contas ou de sua recomendagio.

Destarte, a correta qualificacio de “dano ao erario” precisaria vir
adequadamente determinada, e fartamente demonstrada, ndo sendo
suficiente a simples imputagdo ou alegacSes a titulo de suposta “motivagio
implicita”. Caberia ao orgdo de assessoramento legislativo, que ¢ o TCU,
promover todos os meios necessarios para csta evidéncia probatodria. Se ndo o fez
¢ cxatamente porque incxistente. Cumpre ao Congresso Nacional deliberar sobre
estes fundamentos, mas sem perder de vista a decisfo tomada no Acordao n°®
2461/2015. Uma vez cfctuada a correcdio no julgamento do Congresso Nacional,
para aprovacgdo integral ou mantidas as “ressalvas”, todas ou algumas, lornam-
sc elas cogenles para a Presidéncia da Republica. Mas somente a partir desse
momento.

Por outro lado, no quc concerne ao art. 16, III, “b”, da Lci n® 8.443/92
(prdtica de ato de gestdo ilegal, ilegitimo, antieconémico, ou infrag¢do a norma
legal ou regulamentar de natureza contdbil, financeira, orvgamentdria,
operacional ou patrimonial), o art. 209 do Regimento Interno do TCU ja
incumbia, ao proprio oOrgdo, o dever de verificar “a boa e regular aplicagdo dos
recursos™; 0 que se impde como impedilivo para a rejei¢do das contas, nos
seguintes termos:

“Art. 209. O Tribunal julgard as contas irregulares quando evidenciada
qualquer das seguintes ocorréncias. (..) “§ 2° Contas apresentadas em
desacordo com as normas legais e regulamentares aplicavels a matéria
poderdo ser julgadas regulares com ressalva, desde que se comprove, por
outros meins, a boa e regular aplicagdo dos recurses.”™

Diante dessas consideragdes, pode-se concluir que, na hipotese de decisdo
do TCU com fundamento unicamente na “prdtica de ato de gestdo ilegal,
ilegitimo, antieconémico, ou infracdo a norma legal ou regulameniar de
natureza contdhil, financeira, orcamentdria, operacional ou patrimonial” (art.
16, 111, “b”, da I.ei n® 8.443/92 ou art. 209, 1T do Regimento Interno), ndo se pode
admitir a conclusio por “contas irrcgularcs” quando ndo estiverem
adequadamente configurados:

(i) Dano ao erdrio (cxcludente do art. 208 do Regimento [nterno); ou
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recursos (excludente do art. 209, § 2° do Regimento Interno).

Os dois requisilos acima nédo sfo exigidos conjuntamente, mas se habilitam
para autorizar a alterac¢fo valida da decisfio de “contas irregulares” para “contas
regulares com ressalvas”. E, na situagfio aqui examinada, ndo sc verifica qualquer
condenacdo fundada em “dano ao erdrio”. Ademais, resta claro o fim das
condutas consideradas impropriedades ou faltas identificadas. A ac¢do do Poder
Executivo, visivelmente, foi pautada pela boa ¢ regular aplicagdo dos recursos,
constatagio da qual ndo se pode fugir, quando da aprcciagdo das politicas
publicas (habitacionais, de combate a pobreza, dentre outras) ou do destino dos
fins legais dos recursos.

Enfim, csscs dois aspectos de extrema relevincia dcveriam cstar
indubitavelmente demonstrados para fundar, com eficiéncia, o julgamento das
contas presidenciais como “irregulares”, a saber, a existéneia de dano ao crario; a
aplicagdo irregular dos recursos. Nenhuma palavra, siléncio e vazio das
provas. Além desses dois pressupostos, que resultam de exigéncia legal, € que
sdo faltantes no parecer prévio do Tribunal de Contas da Unifio, a “boa ¢ regular
aplicagdo™ poderia envolver, para os mais exigentes, um terceiro pressuposto.
Nao deveria o pareccr prévio auxiliar o Congresso Nacional do ponto de vista
qualitativo? Eficiéncia, eficacia e economicidade, objetivos finalmente a serem
atingidos, ndo intcgraram a apreciacio prévia do Tribunal dec Contas.

Por que motivo ndo se registraram, no parecer prévio do TCU, sob o
prisma da economicidade, as vantagens advindas dos procedimentos de gestio
escolhidos pela Administracdo Federal, que sdo os mesmos de anos a fio, em
relagiio as contas dec suprimento mantidas junto 4 Caixa Econdmica Tederal —
CAIXA; junto ao Fundo de Garantia por Tempo de Servigo — FGTS; junto aos
demais programas sociais ¢ dc investimento?

Ora, FEITAS AS CONTAS, inexiste saldo negativo nesses suprimentos,
em [avor da CAIXA ao [inal do exercicio de 2014. E, antes do término do
exercicio, o saldo médio é sempre positivo, em favor da Unido, resultando dai a
remuneragdo devida pela CAIXA EM FAVOR DA UNIAOQ, e néo o contrario.
Além disso, segundo os dados levantados pela NOTA TECNICA do SUAFI
01172015, os repasses do Tesouro superam os saques em R$ 940,9 milhdes de
reais. Ao longo do processo, a Unido deixou de repassar, desnecessariamente,
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recursos da ordem de R$ 1.879.917.677, o que significa economicidade, ja que
csscs mesmos recursos, em lugar de licarem ociosos, atenderam com mais
imediatismo a outras politicas rclevantes, validadas na LOA.

Ao contrario, o parecer prévio do TCU inquinou de irregularcs os
procedimentos acima citados (identilicando-o0s, pcla primeira vez, como operagio
de crédito) cmbora tenham resultado de pratica antiga ja consagrada, sem
qualquer censura do préprio 1CU, ou do Congresso Nacional e, embora tenham
resultado cm legitimidade e economicidade evidentes para a Unifio e,
consequentemente, para os cidadaos brasileiros.

A rejcigio das contas publicas sugerida, resultado dec verdadeiro processo
administrativo sancionador, de se ver, é medida extrema a qual ndo pode ser
admitida sem relagfio com a eficicia do principio de harmonia entre os Poderes e
o cquilibrio com os fins constitucionais do Estado brasileiro.

Diante dessas constatagdcs, no minimo, em alengdo a razoabilidade e a
proporcionalidade que devem pautar os procedimentos administrativos
sancionadores, as contas da Presidéncia da Republica, para o exercicio de 2014,
no parecer prévio do TCU deveriam ter merecido a posi¢do dc aprovadas ou
aprovadas com ressalvas. O dircito administrativo sancionador esta submetido 2
proporcionalidade, de modo que a "dosimetria” das sangdes deve levar em conta
os valores da seguranga juridica por orientagdo que as ressalvas do TCU devem
propiciar.

Repita-se & exausto: duas razdcs concorrem para tanto: (i} de um lado,
ndo se verifica, no caso, qualquer condenacdo [undada em “dano ao erario™; (ii)
ademais, como ficou demonstrado neste Pareccer, as condutas do Governo Federal
consideradas impropriedades ou faltas identificadas, pelo TCU, a titulo e.g. dc
questiondvel entendimento ampliativo do coneeito juridico de “operagfes de
crédito”, para fins de aplicaciio da vedagdo consignada no art. 36 da LRI, sempre
cstiveram pautadas pela boa e regular aplicagdo dos recursos; (iil) finalimente as
mesmas condutas administrativas, do ponto de vista da economicidade trouxeram
relevantes vantagens (e bilhdes) aos cofres publicos federais, em gestdo
responsdvel. Exatamente o contrario do dano ao erério.

[sso porque, tratando-se das contas da mais alta autoridade do Poder
Executivo, sendo elas altamcnte complexas e extensas, cnvolvendo a
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administracde direta e indireta, os alcrtas constantes do parccer prévio do
Tribunal de Contas devem:

{iy obedecer aos requisitos minimos, estabelecidos na Lei 8.443/92, sem
cuja observéncia, o Tribunal ndo pode sequer sugeri-las ao Congresso
Nacional,;

(i} perder seu “efeito”, s¢ superadas pelo Congresso Nacional, dnico
competente para julgar as contas presidenciais, com ressalvas ou néo.

Compete, pois, a COMISSAO MISTA PERMANENTE DO
ORCAMENTO, nos termos do art. 166 da Constitui¢io da Republica, corrigir os
excessos contidos no parecer prévio do TCU. E inadmissivel a sugestdo de
rejeicio de contas ou de irregularidade, sem identificagfo, registro ou
demonstragio de dano ao erario. Ao contrdrio, houve vantagens financeiras aos
cofres phblicos em quase dois bilhdes de reais com as condutas de gestdo
adotadas pelo Governo Federal. TFinalmente, inexiste, neste caso concreto,
irregular aplicagdo dos recursos publicos.

(B) Qual a natureza juridica do Parecer Prévio do TCU do Parecer da
CMPOF ¢ o “julgamento” da prestacio de contas pelo Congresso
Nacional? Quando se da a eficacia de legalidade e de coisa julgada?

O exame e julgamento das contas da Unido é o maximo do controle de
cocréncia de legalidade que o Congresso Nacional promove no ciclo das leis de
orgamento. Uma dccisdo eminentemente juridica, a conciliar técnica, politica e
juridicidade, segundo as manifestacdes do “Parecer Prévio” do Tribunal de
Contas da Unifio — TCU, o “Parccer” de exame das contas da Comissdo Mista
Permanente de Planos, Orgamentos Publicos ¢ Fiscalizagio — CMPOL e o
“Relatorio” do Relator do Decreto Legislativo, todos com equivalente dignidade
e cstatura constitucional. E tudo segundo os valores do “devido processo legal”,
submetidos ao dever de motivagio e com a mesma finabdade: excreer o controle
externo de legalidade, legitimidade e economicidadc das contas publicas.

) Congresso Nacional é o unico érgio do Estado dotado de competéncia
para aprovar as leis or¢amentarias ¢, igualmente, apds o término do ano fiscal,
cxaminar e “julgar”, em cardter terminativo, as contas relativas a execugao das
leis or¢amentarias ¢ respectivos planos e plancjamentos realizados, para
determinar se aquilo que foi autorizado, ao fim e ao cabo, quedou-se
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adequadamenic cumprido, na condi¢do dc “balan¢o publico™ por parte de todos
os poderes (executivo, legislativo e judiciario).

Numa especificagdo do objeto do controle externo, a Lei de
Responsabilidade Tiscal — LRF prescreve a consolidagio das Contas de Governo
de outras autoridades para serem prestadas pclo Presidente da Republica. Logo,
em combinacdo com as contas do Executive, todas as demais devero ser
consolidadas, em até sessenta dias da abertura da sessdo legislativa (Emenda
Constitucional n° 50, de 2006). Como destaca o paragrafo Gnico do art. 36 da Lei
n° 8.443, de 16 de julho dc 1992, a Lei Orgénica do TCU, as contas constituirdo
nos bhalangos gerais da Unido.™ O que se aprova, portanto, tem a natureza de
“balan¢o pablico da Unido”.

A Constituicdo outorgou ao Poder [egislativo o controle democratico das
contas da presidéncia, na sua integralidade, do qual igualmente sdo chamados a
participar o povo ¢ a imprensa livre, dado que sujeito & critica e aberto a
participagdo social (audiéncia pablica) ¢ transparéncia da disponibilidade de
todos os documentos relativos as contas disponiveis para acesso.

Quanto as competéncias, a Constituicdo Federal de 1988 demarcou cm
disposigdes expressas o0s poderes dos oOrgdos responsaveis pela execugdo,
processamento e julgamento do orcamento e das contas prestadas pelo Presidente
da Republica, a serem cxcrcidas em conformidade com os direitos inerentes ao
“due process of law”.

Cabe ao Presidente da Republica prestar as contas referentes ao exercicio
anterior, mediante a elaboragio do “balango da Unido”, dirctamente ao
Congresso Nacional, no prazo de scssenta dias apds a abertura da sessido
legislativa, Tn verbis:

“Art. 84. Compete privativamente ao Presidente da Repliblica; (...)

491 RF: “Art. 36. Ao Tribunal de Contas da Unidio compete, na forma estabelecida no
Regimento Intcrno, apreciar as contas prestadas anualmente pelo Presidente da Repiblica,
mediante parecer prévio a ser elaborade em sessenta dias a contar de seu recebimento.

Pardgralo Unico. As contas constituirdo nos halangos gerais da Unido e no relatorio do
oregdo central do sistema de controle interno do Poder Exccutivo sobre a cxecugdo dos
orgamentos de que trata o § 5° do artigo 165 da Constituigao Federal.”
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XXV - prestar, anualmente, ao Congresso Nacional, dentro de sessenta
dias apoés a abertura da sessdo legisiativa, as contas referentes ao
exercicio anterior.”

A pratica da prestagio anual de contas pelo Presidente da Republica exalta
os valores republicanos ¢ da divis@io e equilibrio entre os Poderes. Somente em
democracias responsaveis com os valores republicanos e comprometidas com a
continuidade do Estado ¢ com as geragbes futuras tem-se o enaltecimento da
responsabilidade fiscal.

Como visto, a Constituigdo manda o Presidente da Republica prestar as
contas ao Congresso Nacional, e ndo ao Tribunal de Contas da Unifo, que recebe
as contas enviadas pelo Parlamento para manilestar sua opinifio na forma de
“pareccr prévio”, em tipica competéncia de orgao auxiliar do controle externo. A
saber:

“Art. 71. O controle externo, a cargo do Congresso Nacional, sera
exercido com o auxilio do Tribunal de Contas da Unifio, ao qual compete:

I — apreciar as contas prestadas anualmente pelo Presidente da
Republica, wmediante parecer prévio, que deverd ser elaborado em
sessenta dias a contar de seu recebimento.”

Recebidas as contas, o lribunal d¢ Contas as “aprecia”™ e, ao final,
dclibera mediante parecer prévio, o qual devera ser elaborado cm scssenta dias, a
contar de seu recebimento. Portanto, como o TCU néo recebeu competéncia para
“julgar” as contas, a Constitui¢do afastou os cfcitos de “coisa julgada” do
“parecer prévio”, ainda que se revista de elevada responsabilidade.

Quem detém os poderes para “julgar” as contas prestadas pelo Presidente
da Repuiblica ¢ o Congresso Nacional, nos termos do art, 49, IX da CF/88. E se
“iulga”, decide em caréater definitivo, levando em conta os fundamentos adotados
para a formulagdo e aprovacdo do orgamento.

Eis sua redagéo:
“Art. 49. E da competéncia exclusiva do Congresso Nacional:

(...} IX — julgar anualmente as contas prestadas pelo Presidente da
Republica e apreciar os relatdrios sobre a execugdo dos planos de
governo.”
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Para que o Congresso Nacional possa “julgar” ¢ votar o projcto de deercto
legislativo, que tera por objeto a “aprovagdo”, “aprovacgdo com ressalvas” on
“rcjeigiio” das comtas, o Relalor scra eleito pela Mesa Diretora, que apresentara
scu “relatério”, a partir do “Parecer” da CMPOF.

Assim, para “julgar” as conlas, 0 Congresso Nacional vé-se assessorado
pela Comissdo Mista Permanente de Planos, Orgamentos Publicos e Fiscalizagdo
— CMPOF, composta por 84 membros titulares, sendo 63 deputados e 21
senadores, que tem a missdo de examinar e emitir parecer sobre os projetos de lei
do plano plurianual, das diretrizes or¢amentdrias, dc lei orgamentaria anual ¢
seus créditos adicionais e sobre as contas agpresentadas anualmente pelo
Presidente da Republica, além de exercer o acompanhamento ¢ a fiscalizaco
or¢amentdria da Unido. Portanto, a CMPOF ¢ responsavel por todo o processo
or¢amentario, constituindo-se no mais importanic instrumento dc fiscalizacdo ¢
de avaliagdo politica do Congresso sobre o fiel cumprimento do orgamento e
suas lcis vigentes. Como se encontra na Constitui¢io:

“Art. 166, Os projetos de lei relativos ao plano plurianual, as diretrizes
orcamentarias, ao orgamente anual e aos créditos adicionais serdo
apreciados pclas duas Casas do Congresso Nacional, na forma do
regimento comum.

§ 1° Cabera a uma comissdo mista pcrmanente de Senadores e Deputados:

[ — examinar e emitir parecer sobre os projetos referidos neste artigo e
sobre as contas apresentadas anualmente pelo Presidente da Republica.”

Numa sintese, o julgamento das contas do balango da Unifio pelo poder
legislativo constitui a dltima etapa do ciclo orgamentdrio, que comega com a
cdigdio do Plano Plurianual, prossegue com a aprovag@o da Lei de Diretrizes
Orgamentdrias, e, diantc dessas Icis-quadro, vé-se construida a proposta
or¢amentaria pelo poder executivo. A seguir, Cadmara e Senado discutem ¢ votam
a lei orgamentdria anual, a ser executada no cxcreicio scguinte. Apds a cxccugdo
do or¢amento, prossegue-se com o controle externo do balango das contas
apresentado, mediantc “parccer prévio”. E, para conclusdo, chega-se a decisiio
terminativa do Congresso Nacional, apds o exame e parecer da CMPOF, que tem
a responsabilidade de acompanhar todo o ifer orgamentario, da claboragio a
exceugio ¢, ao final, scu controle na forma de “balango das contas da Unido™.
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Importa-nos, aqui, distinguir as fun¢des dos pareceres do TCU e da
CMPOF, em face do julgamento das contas pelo Congresso Nacional.

O Farecer Prévio pode scr definido como ato de analise técnica de
apreciagéio espccializada do Tribunal de Contas da Unido, mediante decisdo
seguida de devido processo legal, na qual o Tribunal recomenda ou sugere ao
Congresso Nacional a aprovacio, a aprovagio com “ressalvas™ ou a rejeigio das
contas prestadas anualmente pclos chefe do Poder Exccutivo.

Como assinalado, segundo o art. 71, T da CI/88, combinado com o Art.
49, IX, da CI'/88, as contas anualmente prestadas ao Tribunal de Contas serdo
objeto de “parccer prévio” sobre as contas da Unifio, prestadas pelo Presidente da
Republica, consolidada segundo o principio da unidade, ¢ dirigida ao Congresso,
para julgamento definitivo sobre o balango das referidas contas.

Enquanto compete ao TCU “apreciar” as contas, mediante “parecer
prévio”, cabe a CMPOF “examinar e emitiv parecer”, como etapa preparatoria
para ¢ “julgamento” do Congresso Nacional. J4 aquele “parecer” da CMPOF,
cuja fungfo constitucional consiste em acompanhar toda a claboragdo, execugdo
¢ prestacdo de contas do orgamento, € emitido por deputados e senadores, que
s#o justamente juizcs das contas prestadas. Afinal julgarde em plenirio a boa
gestio das contas pibicas. Dai que ndo se pode reduzir a relevéncia singular
desta magna Comissfio, cujo “parccer” (final) tem importincia fundamental no
controle de contas.

A eficacia de “coisa julgada™ advird da dccisdo do Congresso Nacional,
que detém competéncia para “julgar”, em carater definitivo, as contas do
Presidente da Republica. A decisdo do Congresso Nacional corresponde a dnica
deliberagéo juridica de carater definitivo, como apice do controle de legalidade
pelo proprio Parlamento, amparada na analisc téenica do “Parecer Prévio™ do
TCU, bem como do exame ¢ “parccer” da CMPOF.

Portanto, a dcliberagdo do Congresso Nacional ndo se reduz a deciséo
meramente “politica”, mas de ato legislativo com elicacia juridica cm grau
maximo, no conirole dc legalidade dos seus proprios atos, i.c., a cxecucio das
leis orgamentérias em vigor.

Logicamente, no excreicio desta fungio de olerla do Parecer Prévio™ (Art.
71, 1 da CF/88), a deliberagdo adotada pelo Tribunal de Contas tera natureza
“administrativa”, sem qualquer eficacia de “coisa julgada™ administrativa ou
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cquivalente. A eficécia juridica da decisdo e das “ressalvas™ adotadas pelo
Tribunal quedam-se na dependéncia da decisdo do Congresso Nacional. E
somentc quando acatadas, as ressalvas ganham eficicia de preeedentes
vinculantes para a Administragéo.

Ao tempo quc a decisio do TCU, na forma do “Parecer Prévio”, é
desprovida de “imutabilidade™, por ter naturgza “administrativa” e ndo sc afirmar
com “coisa julgada”, como reconhecido em Jurisprudéncia consolidada do STF**
¢ do STI, bem como de quase toda a doutrina, somente a decisdio do Congresso
Nacional gera efeitos vinculantes contra os responsiveis pela execugdo
or¢amentaria, conio etapa final do controlc externo de legalidade, economicidade
e legitimidade sobre o balan¢go. Um panorama da doutrina foi [arltamente
desenhado no corpo deste Parecer.

Portanto, a manutengdo ou rejei¢do dos contcidos dos “pareceres prévios”
nio depende dc uma rela¢do entre suposta decisdo “técnica”, adotada pclo TCU
ne seu “parecer prévio”, versus decisfo “politica”, que seria aquela do Congresso
Nacional. Nada disso. Justamente para evitar esse tipo dc reducionismo, a
Constituigdo integra ao processo de controle externo uma Comissdo Permanente
de Orgamento e de Fiscalizagdo (a CMPOF), cujo “parccer” € igualmente parte
do processo, com idéntica dignidade juridica e qualificagdo técnica de quem
responde por toda a extensfio da formagdo ao cumprimento da peca orgamentaria.

1 Como ja decidin o STF sobre o carater definitivo do julgamento de contas pelo TCU,
tem-se o seguinte: (...} ¢ elara a distingdo entre a do art. 71, | — de apreciar e emitiv parecer
prévio sohre as contas do Chefe do Poder Executivo, a serem julgadas pelo Legisiativo — e a
doart. 71, Il - de julgar as contas dos demais administradores e responsaveis, entre eles, o8
dos drgdos do Poder Legislative e do Poder Judicidrio. 11, A diversidade entre as duas
competéncias, além de manifesta, ¢ tradicional, semprc restrita a competéncia do Poder
Legislativo para o julgamento &s contas gerais da responsabilidade do Chefe do Poder
Executivo, precedidas de parecer prévio do Tribunal de Contas: cuida-se de sistema cspecial
adstrito as contas do Chefe do Governo, que néo as presta unicamente como chefe de um dos
Poderes, mas como responsavel geral pela execugdo orgamentaria; tanto assim que a aprovagio
politica das contas presidenciais ndo libera do julgamento de suas contas especificas os
responsaveis dirctos pela gestio financeira das inimeras unidades or¢amentarias do proprio
Poder Executive, entregue a decisfio definiliva ao Tribunal de Contas.” STF, Tribunal Pleno,
ADI 849/MT. Relator: Min. SepGlveda Pertence. Julgamento em 11/02/1999. Publicado no D.J
de 23/04/1999.
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Os controles juridicos da agfo politica, vése, ndo podem chegar a negagio
das escolhas piiblicas, ao inibir, tolher ou abstrair a decisio politica da atividade
financeira do Estado, que ¢ sempre revestida de juridicidade, nos seus
procedimentos e formas. Impedir ou embaracar a deciséo politica quc atendc aos
dilames juridicos é o mesmo que invadir competéncia, em contrariedade a
divisdo de poderes e a democracia.

Lsta exigéncia de convergéncia entre Politica ¢ Direito para a atuagio da
atividade financcira do Estado ndo pode ser recebida como novidade. E mera
aplicagdo do Direito Positivo. Basta verificar que a Lei 4.320/1964, no seu art.
2.% j4 prescreve que “a [.ei do Orgamento conterd a discriminagdo da receita e
despesa, de forma a evidenciar a politica econémica financeira € o programa de
frabalho do Governo, obedecidos os principios de unidade, universalidade e
anualidade”. Portanto, se o or¢amento nfo contemplar esta representagdo da
politica ¢ dos programas de governo, suficientes para cvidenciar as cscolhas
piblicas sobre receitas ¢ despesas, nfo cumptrird juridicamente sua fungdo
constitucional e legal,

O orgamento deve ser um meio de transparéncia da aplicagdo do Direito
Positivo (leis e atos administrativos primarios que decidiram sobre a realizagio
das despesas e receitas publicas) e da politica (politica econémica financeira ¢
programa de trabalho do Governo), que se integram na atividade {inanceira do
Fstado.

Em qualquer uma dcstas etapas, de certo, haverd cabimento para a
interpretacdo juridica das legislagOes, as quais podem ser divergentes entre si,
como s¢ verifica entre tribunais, cotidianamente. F lugar comum no Direito a
exclusdo da tnica resposta correta. E nenhuma decisdo € apenas “técnica”.
Muitas vezes, nesta escolha, esta a pior das ideologias, que ¢ a dcmonizagdo da
escolha publica fundada na decisdo democratica.

Por fim, a Lei de Responsabilidade Fiscal, Lei complementar n® 101, de 4
de maio de 2000, caractcriza, corretamente, no arl. 48, “as prestacdes de contas €
0 respectivo parecer prévie” como instrumentos de transparéncia da gestdo
fiscal, aos quais serd dada ampla divulgacdo, inclusive em meios eletronicos de
acesso publico. £ acresce que esta transparéncia serd assegurada também pclo
incentivo 3 participagdo popular e realizacio de audiéncias publicas. Em seguida,
ao tratar “das Prestagdes de Contas”, o Art. 56, § 3° prescreve que “serd dada
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ampla divulgacdo dos resultados da aprecia¢do das contas, julgadas ou
tomadas.” Neste caso, a transparéncia sera dada ndo apenas ao parccer prévio do
TCU, mas aos parcceres da CMPOI’ ¢ ao Relatério do Relator do projeto de
decreto lcgislativo. Dai serem louvaveis os csforgos de gccountability e de
transparéncia dos tempos recentes, para os efeitos das contas de 2014. Isso
demonstra amadurecimento institucional ¢ o firme desejo que scja esta a pratica
reiterada ao longo de todos os exercicios futuros.

(€} Qual a releviancia das metas e prioridades do Plano Pluriannal e da
Lei de Diretrizes Orcamentirias na apreciacio das contas
presidenciais do ano de 2014 pelo TCU e pelo Congresso Nacional?

RESPOSTA: Mctas, prioridades e acoes, estabelecidas no Plano
Plurianual ¢ na Lei de Diretrizes Orgamentarias — nfio apenas as metas fiscais —
sdo decisivas na apreciagdo das contas presidenciais. Em realidade a Lei do
Org¢amento Anual — LOA - deve estar com clas harmonizada.

Mas a difercnciagdo entre mctas fiscais, metas sociais prioritarias,
despcsas obrigatorias de duragdo continuada ¢ despesas discriciondrias ¢
necessario pois a lci Thes da tratamento diferenciado.

Sendo assim, € preciso ponderar que a LDO, Lei 12.919, de 24 de
dezembro de 2013, em seu art, 2° cstabeleceu a meta fiscal de RS
116.072.000.000 (cento de dezesseis bilhdes) para 2014. Mas as leis ndo sdo
inflexivels. Antes do final do cxercicio, tais limites podem ser ¢ vém sendo
alterados por lei, Isso ocorreu ndo apenas em 2014 como em exercicios
anteriores. E que as receitas sio meramente estimadas, ou seja, a arrecadagiio
poderd ser superior ou inferior aquela prevista na LOA. E, em contrapartida,
podem surgir gastos cmergenciais. Em consequéncia, ha uma série de
instrumentos legais, autorizativos de solugdes, limitacio de gastos por empenho,
contingenciamento, etc., se ocorrer insuficiéncia de recursos. Em decorréncia, a
receita publica é sempre contabilizada pelo critério de caixa, ou seja, somente sao
computados aqueles valores efetivamente arrecadados ou entesourados.

Tgualmente os objetivos, as metas sociais prioritarias a serem alcangadas,
as despecsas discriciondrias ou ndo, etc. se interligam entre os diversos
documentos legais, o que ¢ notavel.

Disp&e a Constituigdo da Republica que:

196



— —— .

CARLOS VALDER NASCIMENTO | HELENO TAVEIRA TORRES MISABEL A. MACHADO DERZI
Professar de Direifo Finmnceire ¢ Professor Titular de Direifo Professora Titular de Direito
i Dowtor pele UFPE Financefro da USP Financeiro e Tributirio da UFMG

“Are. 166 (...) $3° As emendas ao projelo de lei do orcamento anual ou aos

projetos que o modifiguem somente podem ser aprovadas caso. I-sejam
compativeis com o plano plurianual ¢ com a lei de diretrizes
orgamenidrias;”

Ja registramos que a Lei n® 12.593/2012, que dispde sobre o plano
plurianual para o periode 2012-2015, tem comeo diretrizes, scgundo seu art.4°, I:
“a garantia dos direitos humanos com redugdo das desigualdades sociais,
regionais, éinico-raciais e de género”; [X- o estimulo e a valorizagdo da
educagdo, da ciéncia ¢ da tecnologia’, entre outros. O art. 9° da mesma l.ei €
enfatico: “Sdo prioridades da administragdo publica federal o Programa de
Aceleracdo do Crescimento — PAC, o Brasil sem Miséria -- PBSM e as definidas
nas leis de direirizes or¢amentdarias.”

Por sua vez, os Projetos de Leis de Diretrizes Orcamentirias de 2012 a
2015 dispuseram sobre as prioridades nos seguintes termos:

“Art. 4° As prioridades e metas da administrag¢do publica federal para o
exercicio de 2014, atendidas as despesas contidas no Anexo Il e as de
Juncionamento dos drgdos e das entidades que integram as Orgamenios Fiscal e
da Seguridade Social, correspondem as agdes relativas ao Programa de
Aceleracdo do Crescimento — PAC ¢ ao Plano Brasil Sem Miséria — PBSM, as
quais terdo precedéncia na alocagdo dos recursos no Projeto e na Lei
Orgamentdria de 2014, néo se constituindo, todavis, em limite a programagdo
da despesa’(Redagio do PLDO de 2014).

Ao him ¢ ao cabo, a Lei de Diretrizes Orgamentarias-2014 incorpora ds
ditas prioridades, pois o art. 7°, §4° inciso II, alinea “¢” definiu o PAC na
marcagio do resultado primaric —RP-3; na sequéncia, o Anexo III da LDO
determina a inclusdo das acbGes relativas ao PBSM nas informagoes
complementares do projete de lei or¢amentaria 2014, inclusio que foi feita.

Finalmente a Leil Or¢amentaria Anual, quc regeu o exercicio de 2014, Lei
n® 12,952, de 20 de janciro de 2014, programou a despesa por Poder, Orgiio e
Fun¢fio, autorizando a abertura de créditos orgamentarios ¢ suplementares,
relativos ao PAC e ao PBSM, nas condi¢es ¢ limites que impde (arts. 4° ¢ 7°).

Na aprecia¢iio dessas articulagdes, integradas em leis diferentes, destacou-
s¢, na RESPOSTA ao quesito anterior, a relevincia das fungdes de avaliagdo das
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metas, prioridades ¢ finalidades, atribuidas pela Constituicio da Repiblica a
COMISSAQO MISTA PERMANENTE DO ORCAMENTO — CMPOF (art.166).

Portanto a consisténcia, a coeréncia, a intcgragdo cntre os planos de
desenvolvimento; o plano plurianual, suas diretrizes, prioridades e metas; a lei de
diretrizes orcamentdrias e a lei orgamentaria anual sfio permanentemente
controladas, avaliadas e julgadas pelo Congresso Nacional, ncssc mister,
destacando-se  exatamente a COMISSAO MISTA PERMANENTE DO
ORCAMENTO — CMPOF.

O Congresso Nacional avalia e julga o todo. Néo lhe basta uma adequagio
meramente téenica. O julgamento das contas da Presidenta da Republica pelo
Congresso Nacional, com exclusividade, represenla cxatamente isso: o pleno
dominio da democracia e o governo pelo pove ¢ para o povo, Unico titular do
poder, como claramente dispde o paragrafo inico do art. 1° da Constitui¢do da
Replblica: “Todo o poder emana do povo, que o exerce por meio de
representanies eleitos ou diretamente, nos termos desta Conslituicdo.” Disso
resulta a competéncia primdria, Unica ¢ exclusiva do Congresso Nacional para
julgar as contas da Presidenta da Republica.

Parcce-nos estranho que cxatamente os procedimentos e as condutas
utilizadas pelo Governo Federal na condugdo dos programas sociais,
absolutamente prioritdrios, de acordo com as Leis do PPA, Diretrizes
Or¢amentarias e Or¢amento Anual, portanto configurando gastos devidamente
autorizados por créditos orgamentdrios ou adicionais ¢ mais, previstos ainda em
Leis autdnomas, proprias e especificas, configurando, por isso, despesas de
duragdo continuada, tenham sido questionados no parecer prévio do TCU.

L

Os quesitos que se seguem, “c”, “d”, “¢”, “[”, “g” ¢ “h"”, rcferem-se
¢xatamente aos gastos que envolvem os programas sociais mais prioritarios da
Republica (PBSM, PAC, inclusive, Bolsa-Familia, Minha Casa Minha Vida, ctc).
Depois de longos anos de préticas reiteradas, consagradas em lei ptopria ou em
contratos especifices, o TCU passou a caractcrizar aqucles procedimentos
contabeis ¢ administrativos, levados tradicionalmente a cabo no bojo de tais
programas, como operagdes de crédito, reclamando de falta de transparéncia e,
com isso, elevando o endividamento, de forma artificial.

Tanto mais artificial quanto inusitada pois tal apreciagio do TCU pretende
alterar as metas fiscais. Ora, o unico orgido competente para a consolidagio da
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divida liquida do setor publico DLSP ¢ exatamente o Banco Central do Brasil, a
autoridade monetaria do Pais, que nunca considerou o Fundo de Garantia por
tempo de servigo, nem tampouco o FINAME como institui¢des financeiras e que,
finalmente, ¢ o Unico competente para impor a METODOILOGIA correta para
apuragdo dos resultados primario e nominal.

Com 1ss0, o Tribunal de Contas da Unido, valiosissimo para aferir a
obediéncia 4 lei, a legitimidade e economicidade da gestdo financeira e social, ao
invés de reconhccer suas limitagdes no que tange a definigio da
MLETODOLOGIA adequada para medir as metas fiscais, considerou
“irregulares™ as contas prestadas pela Presidenta da Republica.

Aquilo que ¢ prioridade, aquilo que € acdo social preferencial ¢
fundamental ao Estado Democratico de Direito, o Congresso Nacional ja decidiu.
As leis citadas sfo o resultado de svas escolhas. Vamos respeita-las ¢ vamos dar
a elas a plena extensdo que merecem. Quanto as metas fiscais, nfio pode o TCU
inlerferir na mctodologia utilizada. Isso porque, existente lacuna, sem lei
aprovada, como recomenda a 1.RF, cabe tradicionalmente ao BCB, a autoridade
monetdria do Pais, a elaboragiio das estatisticas macroecondmicas e a defini¢lio
do que seja  “instituigdo financeira”, assim como a definicdo da
METODOLOGIA de avaliagic dos resultados primario e nominal. Mudanga
podera haver, sem divida, desde que lei, emanada do Congresso Nacional, o
faca.

(D) Os adiantamentos concedidos, pela Caixa FEconomica Federal a
cobertura de despesas no ambito dos programas Belsa Familia,
Seguro Desemprego e Abono Salarial configuram operagdes de
crédito, considerando que o Tribunal de Contas tem admitido a
possibilidade de a institui¢io financeira promover pagamentos, sem
prévia cobertura pelo Tesouro Nacional em periodos curtos, nos
termos do Decreto n° 8.535/2015?

RESPOSTA: Como demonstrado ao longo desle Parccer, ¢ restritiva a
expressdo “operagdes de crédito” consignada no art. 29, 1II, da LRF. Este
dispositivo impedc qualquer recurso a interpretagdes ampliativas ou capazes de
acrescer limites que a LRF ndo constituiu.
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A vedago contida no art. 36 da [.RF, unicamente contemplara “operag¢des
de crédito” que mantenha alguma identidade ou semelhanga material com as
aludidas modalidades do art. 29, 111, da LRI

Ora, se as operagles que se encontram expressamente cquiparadas, pela
LRF, dclimitam o sentido ¢ o alcance do inciso 11 de seu art. 29, ndo pode o
intérprete, quando do exame juridico dos servigos financeiros contratados pcla
Unifio, utilizar-se de interpretagdo extensiva e criativa para obter resultado
estranho aos limites que puardem semelhanca com os referidos atos on negocios
juridicos, quais sejam: “mutuo”, “abertura de crédito”, “emissdo e aceite de
titulo”, “aquisi¢do financiada de bens”, “reccbimento antccipado de valores
provenientes da venda a termo de bens e servicos”, “arrendamento mercantil” ou
“uso de derivativos financeiros”.

Destarte, para que determinada opcracdo scja considcrada assemelhada
aquelas do art. 29, 111, da LRF, evidencia-se imperioso um vinculo objetivo entre
a operacdo considerada e a materialidade juridica daquelas listadas no dispositivo
em qucstio.

O conceito de operagiio de crédito, contido no art. 29, II1, da LRF deve
ser extraido, ¢ n3o vamos entrar em sua esséncia, a partir de dois pressupostos
vitais:

(a) o respeitc 4 forma juridica, imposta pela lei, sem equiparacdes
econdmicas ou de qualquer outra natureza. E evidente que, financeira e
economicamente, toda vez que alguém detém o capital alhcio, as causas podem
ser diversas — operagio de crédito, conta-corrente, atraso no pagamento das
obrigagSes, simples inadimpléncia, por ¢x., - podera haver condenagdo ao
pagamento de juros pela mora; ou indenizagfio por danos emergentes... Os cfeitos
econdmicos ¢ financeiros poderdo ser idénticos (privar alguém do proprio
capital), mas a [(orma juridica é radicalmente diversa. A equiparagio scra
indevida e as consequéncias sdo graves; ¢ claro que as contratagdes de operagio
de crédito levam ac uso do capital alhcio igualmente, mas como forma origindria,
sem prévia causa em contrato de outra natureza ou decorréncia de ato ilicito.

E, sobretudo, ndo se pede confundir a acepgdio vulgar de “divida” com
operagdo de crédito, efetuada pelo Poder Publico na administra¢do dos dinheiros
estatais. Podemos dizer corriqueiramente que estamos em “divida” com o
condominio porque ndo pagamos a mensalidade; podemos dizer que estamos em
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“divida” ou “débito” com nossos empregados, com nosso dentista, com nosso
locador, com prtestadores de servico de toda nalureza porque cstamos
inadimplentes. Podemos até utilizar as palavras “divida ou “débito” em sentido
figurado, por exemplo, quando rezamos o pai nosso ¢ pedimos perddo por nossas
“dividas”, no scntido de ofensas ou pecados. Também, corriqueiramente,
podemos dizer que estamos em “débito™ com outrem porque nos esquecemos de
seu aniversario!

[sso porém n&o significa que contraimos um empréstimo ou realizamos
uma operagéio de crédilo. E a questio se lorna mais relevante quando a pessoa
envolvida ¢ um Lnte cstatal. A forma juridica dada pela lei aos empréstimos
publicos, as operagdes de créditos ¢ as instituigdes financciras ndo pode ser
rompida, sob pcna de desprezo da propria legalidade;

(b) a esséncia juridica da operagiio de crédito deve ser buscada, sem
perturbagdes acidentais, como o tempo ou o volume de recursos. Uma operagdo
de crédito ndo se define porque os recursos sfo elevados, ou porque os prazos
convencionados sdo curtos ou longos. Também ndo se conceitua o abuso de
forma em razdo do volume de recursos envolvidos, mas em razio de ela estar ou
ndo ajustada a essénecia do negdcio, seus fins legais e sociais; enfim, a esséncia
juridica da operagéo € sua {orma;

(¢) igualmente, quando sc utiliza um conceito — o do art. 29, 111, da LRF -
relativo 4 operac¢io de crédito, que sc presta a limitar ou condicionar a
autonomia de um Enle cstatal soberano, como a Unifo, proibindo-a de operar
com suas prdprias instituigdes [inancciras, a observancia da forma dcve scr
rigida, quer ¢cm rclagdo ao conceito de instituigdes financeiras {(sem possibilidade
de a elas se equiparar 0 FGTS ou o FINAME), quer em rclagdo 1o conceito de
operacio de crédito;

(d) finalmente a desdiferenciagiio entre o ccondmico-financeiro € o
juridico acarrcta outras consequéncias como a lesdo da regra de competéncia
quer do Congresso Nacional, unico competente para legislar, quer do BCB, tnico
competente para decidir — na hipdtese de lacuna, como se da em nosso Pais,
sobre 4 metodologia adequada para apuragio do déficit primério.

De forma clara, a doutrina classica do Direito Bancéario, do Direito
Privado ou do Dircito Financeiro coincide no cntendimento de que servigos
financeiros em questdo ndo poderiam, validamente, assumir: (i) a condicio de

201



CARLOS VALDER NASCIMENTO ~  HELENO TAVEIRA TORRES MISABEL A. MACHADO DERZI

Professor de Diveito Financeiro e Professor Titwlar de Direifo Professora Tiuddar de Direite
Doutor pefa UFPE Financeire da USP _ Financeiro e Tributirio dg UFMG

antecipa¢do bancdria, por faltar-lhes as parantias pignoraticias, para lanto
exigidas; (ii) a condicdo de aberfura de crédito, porquanto ansente a
quantificagdo do crédito disponibilizado pela institui¢do financeira, ao creditado
que, nestes termos, ndo terd pretensfo liquida, certa e exigivel, caracterizadora do
citado negéceio juridico; (iii} a condicédo de confrafo de mandato de renda, eis que
a ausente a alea que o caracteriza; ou (iv) a condig¢do de contraro de desconto,
através do qual, quem desconta (descontante)} recebe do descontatario crédito
contra terceiro, por cessdo pro solvendo, deduzidos do importe do crédito os
interesses do desconto.

Confirmou-se, entdo, que os adiantamentos concedidos, pcla Caixa
Econdmica Federal, ao longo do cxcrcicio de 2014 e ja em 2015, sob a regéncia
do aludido Decreto n® 8.535/2015, configuram simples folerdncia de saldo
negativo em conta corrente, inconfundivel com “operagdo de crédito”, por ser
mera forma de operagfio, sem a criagdo de dircitos para o Poder Piblico.

A operacdo de crédito, por sua vez, requer, necessariamente, a presenga
de contrato por meio do qual ¢ Poder Publico, expressamente, manifeste intengdo
de se endividar; para ¢ que concorrerdo, como paramctros de precificagio do
endividamento, os critérios de confianga e tempo.

Nio ¢ diversa, inclusive, a oricntagdo consignada em diversos Pareceres
exarados pela Procuradoria da Fazenda Nacional, os quais deveriam ser
considerados pelas autoridades julgadoras de contas. A titulo de excmplo, foram
citados o Parecer PGFN/CAT n° 392/2007, o Parecer PGFN/CAF n° 1.473/2007,
o Parecer PGFN/CAF n°® 2.194/2010.

Assim, em termos estritamente juridicos, crédito em favor da institui¢o
financeira somente exsurgiria quando do encerramento anual da conta mantida
pela Unido. L, neste particular, o art. 3°, § 3°, do aludido Decreto n°® 8.535/2015
foi clarissimo: “E vedada a existéncia de saldos ncgativos ao final de cada
exercicio financeiro”, sendo certo que este € o lapso temporal de existéncia da
conta.

[ P

Ademais, como ja deixamos claro, na RESPOSTA ao quesito “a”,
incxistiu saldo negativo nesses suprimentos, ao final do exercicio de 2014. L,
antes do término do exercicio, o saldo médio é sempre positivo, em [avor da
Unifio, resultando dai a remuncragio devida pela CAIXA EM FAVOR DA
UNIAQ, e niio o contrario. Além disso, segundo os dados levantados pela
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NOTA TECNICA do SUAFI 011/2015, os repasses do Tesouro superam os
saques em RS 940,9 milhdes de reais. Ao longo do processo, a Unido deixou de
repassar, desnecessariamente, recursos da ordem de R$ 1.879.917.677, o que
significa economicidade, jA que esses mesmos rccursos, cm lugar de licarem
oclosos, atenderam com mais imediatismo a outras politicas relevantes, validadas
na LOA. Em lugar de “dano ao erario”, o que sc configurou foi “ganho” e
cconomicidade.

Ao contrario, o parecer prévio do TCU inquinou de irregulares os
procedimentos acima cilados (identificando-os, pela primeira vez, como operacio
de crédito) embora tenham resultado de pratica antiga ja consagrada, sem
qualquer censura do proprio TCU, ou do Congresso Nacional e, embora tenham
resultado em legitimidade e economicidade evidentes para a Unidio c,
consequentemente, para os cidadfos brasileiros.

Também, viu-sc que a atividade financeira no Pais € objeto de exlensa
regulamentacgio e controle, pelo Banco Central do Brasil, nos termos do art. 10,
VI, da Lei n. 4.595/64. Neste sentir, bem se destacou que o item [X da Resolugéo
n. 1.559/1988 do CNM, com redagio dada pela Resolugdo n. 3.258/2003, que
veda expressamente a concessio de créditos ou de adiantamentos, por institui¢do
financeira, scm a constitui¢do de wn titulo adequado, representativo da divida.

E, ao mcnos a luz dos documentes a que tivemos acesso, ndo foi
constatada a existéncia de quaisquer titulos sacados pela Caixa Econdmica
Federal em face do Governo Federal. A mera tolerdncia de saldo negativo em
conta corrente resta inconfundivel com “operagéo de crédito publico”.

Qualquer tentativa de equipara¢do do servigo financeiro em comento, 2
“operagio de crédito”, findaria, logo, por extrapolar o preceito do art. 36 da LRF,
em nitido prejuizo a seguranga juridica na aplicagfio do Direito Financeiro, além
de aniquilar importante iniciativa, da Unifio, voltada a previsibilidade na
aplicagfo de recursos em programas sociais relevantes, como o Bolsa Farnilia,
Seguro Desemprego ¢ outros.

O Acorddo n® 2461/2015 do TCU fixou a “ressalva” especifica a este caso,
ao tempo que nio se pode presumir qualquer culpa na interpretagdo por paritc dos
orgdos de Governo, porquanto as medidas adotadas guardaram coeréncia com
farta doulrina do Dircito Bancario; com normas infralegais do Conselho
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Monetario Nacional; com as praticas contabeis e administrativas através dos
anos.

Quanto ao mérito, ¢ verdade, pode-se questionar, e de fato se deve
questionar, a ampliacdo hermenéutica e o rccurso a analogia como meio dc
imputacdo de sangdo de extrema gravidade a hipoteses passiveis de inequivocas
duvidas juridicas. Cabe, assim, ao Congresso Nacional corrigir as citadas
“ressalvas”™ e “alertas”. Pclo principio da prote¢io da confianca e da necessdria
previsibilidade, a proporcionalidade ¢ motivacfio suficiente para assegurar a
aprovagiio das contas como “regulares” ou “regulares com ressalvas”, como
autoriza o art. 16, III, *“b”, da Lci n® 8.443/92, diantc da auséncia de qualquer
alegagdo de “dano ao erdrio”. Pode-se dizer ainda que, para o exercicio de 2015,
as “ressalvas” consideradas ja foram atendidas pela Unido.

E que o Decreto n° 8.535/2015 ja produziu seus efeitos, a saber: (i)
impediu que os Orgdos e entidades do Poder Executivo federal pudessem firmar
contrato de prestagdo de serviges com instituicdes financeiras, no interesse da
exccugdo de politicas publicas, que contenham cldusula autorizativa de
insuficiéncia de recursos, por periodo superior a cinco dias iiteis (Art. 3°, caput),
além de (ii) vedar a existéncia de saldos negativos ao final de cada exercicio
financeiro (Art. 3% § 3°), o quc ja nfo vinha acontecendo em 2014. Estas
medidas, explicitamente, concorrem, como visto, para desqualificar tais servigos
financeiros como opcragdes de crédito.

.

E nesse contexto que cabe, ao Congresso Nacional, a Gltima palavra ¢m
matéria de decisdo sobre o que se viu apurado pelo d6rgdo de assessoramento
técnico, que € o Tribunal de Contas da Unifo, cujo papel tem sido exemplar na
condugdo das suas elevadas fungdes de controlador externo das contas publicas.
A sinalizagdo de cventuais erros, segundo uma perspectiva hermenéutica, dentre
outras possiveis, € exigéncia constitucional, para que se opere a prepara¢do para a
decisdo politica, csta reservada pela Constituigio ao Congresso Nacional.
Portanto, somente ao Congresso cabera decidir sobre o mérito das escolhas
realizadas, nos limites da Constitui¢io, mormente quando o orgio de
assessoramento técnico ndo indica qualquer “dano ao erario™ (art. 16, III, “b”, da
Lei n® 8.443/92), sendo pois cabivel a aprovagdo das contas como “regulares” ou
“regulares com ressalvas”.
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(E) As equalizagoes feitas pela Unido, na forma de subvencio econodmica,
em programas de financiamentos promovidos por meic de Bancos
Publicos (BNDES, BB e CEF), na forma prevista em lei especifica,
configuram operacdes dc crédito? Qual o tratamento juridico
adequado a ser dado as equnalizagies feitas no Programa de
Sustentacifio do Investimento — PSI, previsto na Lei n° 12.096/2009?

RESPOSTA: Dado o ambito restritivo do conceito de “operagio de
crédito”, para fins de aplicagdo das limitagGes e vedagdes da LRF, destacou-sc a
necessidade de bem fixar os conteliidos de alguns conceitos de Dirgito Financeiro
— a exemplo das subvengies —, a fim de afastar arbitrdrias cquiparag¢bes a
“operacdes de crédito pablico™.

Conceituadas as subvencdes como categoria autdnoma de Direito
Financeiro, representativas do auxilio financeiro, previstas no orgamento putblico,
para auxiliar entidades piblicas ou particulares a desenvolver atividades
assistenciais, culturais ou empresariais, verificou-sc inexistir qualquer obsticulo
quc impega a concessdo a cntidades com fins lucrativos que forem julgadas
satisfatorias pelos orgdos oficiais de {iscalizagdo do Estado, bastando que isto
conste em lei especifica, a exemple da citada Lei n® 12.096/2009.

Nos termos da citada Lei n° 12.096/2009, a Unido restou autorizada a
conceder verdadeira subvencdo econdmica, na forma de equalizagfo de taxas de
juros, em especificas operagbes de financiamento, contratadas, até 31 de
dezembro de 2015, porquanto caras d inovagiio tecnoldgica e ao desenvolvimento
nacional.

E, para tanto, bem se viu que o legislador, cottetamente, (i) ocupou-se em
limitar o valor total dos financiamentos subvencionados (art. 1°, § 19), além de
(ii) condiciona-los a comprova¢do da boa e regular aplicagao dos recursos (art.
1°, § 3%), o que revela o scu cuidado com o gasio publico.

Tem-se, portanto, uma subvencdo econdémica regular, a qual constitui, em
realidade, esforgo da Unifo, devidamente autorizado por processo de
democratico, voltado ao incremento do pertil econdémico do Pais; compromisso
constitucional expresso, por forga dos art. 218 € 219 da CF/88.

Concluiu-se, portanto, que o falo de o pagamcnto da subvengdo
econdmica em tela protrair-se no tempo nio lhe compromete a natureza juridica,
transmutando-lhe em “operagio dc erédito™.
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Por certo, ndo ¢ o ocioso repetir que a configuragfo, juridicamente segura,
das operac¢des de crédito, na precisa conformagio ao campo material definido no
art. 29, II1, da LRI, pressupde a verificagio de trés requisitos concomilantes
(capital, confianca e tempo), além de formalizagdo em contrato, no qual reste
claro o intuito do ente piblico de se endividar.

O pagamento, feito pela Unifio a destempo e acrescido de juros de mora e
atualizagdo moncléria, na forma de subvenpdo a institui¢des financeiras, ndo
caracteriza operacdo de crédito. A Unido, até onde sc verificou demonstrado, nédo
assumiu qualquer compromisso financeiro, em razdo de contrato, com o fito de¢
adquirir crédito, junto ao Banco do Brasil S/A ou ao BNDES.

Dado o conceito restritivo de “operagdes de crédito”, caso mantido o norte
hermenéutivo firmado no Acorddo n® 2461/2015, a proposite de aplicar a
limitagdo contida no art. 36 da LRF, recair-sc-ia cm preocupante situagio, na
qual qualquer inadimplemento da Unido, junto a institui¢des financeiras, passa a
ser considerado como vedado. Esta, porém, ¢ inovagdo, afirmada em “ressalva”
inovadora. Se mantidas tais ressalvas pelo Congresso Nacional no julgamento
que fard, oportunamecnte, das conias presidenciais, devera haver oportuna
acomodacgdo da Unido aos seus ditames, mesmo quc na doutrina juridica os
conccitos de “operagdo de crédito” e “subvengio econdmica”, empregados pela
Corte de Contas, ndo se possam confundir ou equivaler. Diante da proibi¢do dc
surpresa ¢ garantias de proporcionalidade, a sango mais gravosa nio se justifica
na espécie, a autorizar, isto sim, a aprovagdo com ressalvas das contas piblicas
federais, nos moeldes do art. 16, 1M1, “b”, da Lei n® 8.443/92; especialmente,
quando considcrada a boa aplica¢io dos recusos publicos, em drea de relevante
interesse nacional, além de inexisténcia, no bojo do decisum em tela, de qualquer
comprovacio de dano ao Erario.

{F) Os adiantamentos concedidos, pelo FGTS, a Unifo para cobertura de
despesas, no dmbito do “Programa Minha Casa, Minha Vida”,
configuram operagdes de crédito? Hia mituo nas operagies realizadas
com base no art. 82-A da Lei n’ 11.977/2009? Em caso negativo, qual
seria a natureza juridica destas transacdes?
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RESPOSTA: Por mais uma vcz, devemos afirmar a inexisténeia de
operagdo de crédito. Em jogo, novamente, o ambito restritivo do conceito de
“operagdo de crédito”, para fins de aplicagfio das limitagdes e vedagdes da LRF,
estando assentado que, em se tratando das subvengdes econdmicas trazidas pela
Lei n® 11.977/2009, quer para fins do Programa Nacional de Habitagdo Urbana
(PNHU), quer para [ins do Programa Nacional de Habitagdo Rural (PNHR), duas
situagGes devem restar claramente definidas, de modo a afastar discussdes
indteis, quanto a aplicagdo dos limites ¢ conseguéncias da LRF.

Por um lado, registrou-se que, rigorosamente, existe operagdo de crédito,
entre a Caixa Econdémica Federal (empresa publica) ¢ os beneficidrios do
PMCMYV, na forma tradicional de um financiamento, por intermédio de contrato
de mutuo bancdrio. Neste caso, os empréestimos concedidos scriam equivalentes a
finaneiamento pablico, realizado pela referida nstituicdo financeira, na qualidade
de cxecutora da politica crediticia e financeira do Governo Federal, devendo,
neste sentir, pautar-se a CAIXA por diretrizes de transparéncia e economicidade,
necessdarias a gestdo proba da coisa piblica. Esse dngulo ndo esta em tela.

Inversamente, ressalvou-se que a utilizagdio temporaria de recursos do
['GTS, pela Unidio, para fins de concessdo de subvengdes econdmicas, nos termos
da Lei n® 11.977/2009, atende, justamente, s [inalidadces legais do préprio fundo.

Consoante restou csclarecido, nos fundos de captagiio compulsdria —
provident funds — a exemplo do FGTS, as restri¢des impostas aos saques
garaniem um fluxo perene de entradas e, por conseguinte, o acimulo de volumes
significativos de recursos, com certa estabilidade ¢ permanéncia. Por essas
caracteristicas, os recursos do FGTS, historicamente, tém sido canalizados para o
financiamento habitacional,

Ora, ao permitir a concesséio de empréstimos, aos particulares, abaixo dos
valores praticados no “livre mercado”, o FGTS viabiliza a rcalizagdo dc
importante [im constitucional do Estado Democratico de Direito brasileiro: a
dignidade da pessoa humana pclo acesso a4 moradia popular. Cumpre, assim, a
sua fun¢fo juridica, sem que isto represente uma opera¢do de crédito que, como
visto, nos termos estritos da LRF, pressupdc a existéncia de um conirato, entre a
Unido e tal fundo, acrescido da vontade desta de¢ contrair a divida. O caso em
comento envolve alocagdo contabil temporaria, feita pelo Poder Executivo,

devidamente autorizada pela Ler n® 11.977/2009; alocagdo csta a qual ¢
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periodicamente desfeita, scm quaisquer prejuizos ao 1'G1S, a medida que a
capacidadc tinanceira deste altimo permanece inalterada, em razéio da clausula de
corregdo monelaria (pautada na taxa Selic), prevista pelo proprio legislador, nos
termos do art. 82-A da Lei n° 11.977/2009, a qual tem por cscopo, justamente,
compensar ¢ custo de oportunidade da indisponibilizacdo de recursos do fundo.

Por (im, o proprio texto constitucional, cioso da necessidade de custeio de
programas de interesse da socicdade, buscou evitar que o processo de execugio
orcamentdria logre distorgdes, ao longo do exercicio financeiro. Deste modo, ao
invés de, simplesmente, permitir a modificacdo — ou mesmo a interrupgdo — de
programas governamentais de interesse, mutilando o plano global de agdo da
eslatal, expressamente admitiu, pela via legislativa, a transposi¢do, o©
remancjamento ou a transferéncia de recursos de uma categoria de programagéo
para outra ou de um oOrgdo para outro (art. 167, VI). Garante-se, assim, a
rcalizagdo dos fins do Estado Democratico de Direito, sem qualquer prejuizo, no
que concernc ao controle de programagio do gasto publico, por parte do Poder
[egislativo. Mais uma vez nenhum “dano ao erario” fol constatado, ncin ao
menos mencionado no parcceer prévio do TCU,

(G) As transacdes de que tratam os quesitos “a”, “b” e “¢” caracterizam
operaciio de Antecipaciio de Receita Orcamentaria (ARO)?

RESPOSTA: Nio. Afirmou-sc, com esteio em classica ligdo de Geraldo
Alaliba, quc as operacfes de crédito (género), realizaveis pelo Poder Publico, no
Brasil, podem ser, didaticamente, agrupadas em duas cspécics: (i) operagfes de
crédito por antecipacdo de receita orgamentaria, e (i) operagdes de crédito em
geral, as quais sc¢ chega por excluséo.

Conceituaram-se, entdo, ditas operagdes de crédito por antecipa¢do de
receita orgamentdria como representalivas de uma modalidade de empréstimo
que o Estado contrai com o objetivo de suprir os déficits de caixa de curto prazo.
Trata-se de excec¢fio a vedagdo constitucional da vinculagio do produto da
arrecadagio de impostos a 6rgdos, fundos ou despesas.

Por meio das aludidas operagdes de crédito por antecipagdo de receita
or¢amentdria, reccitas tributarias futuras com impostos, previstas para
determinado periodo e com elevada probabilidade de arrecadacéo, séio utilizadas
como garantia de empréstimos de dinheiro, tomados pelo Estado, para cobrir

208



CARLOS VALDER NASCIMENTQ HELENO TAVEIRA TORRES MISABEL A, MACHADO DERZ]

Professar de Direito Financeiro ¢ Professor Titular de Direito Professvra Tirlar de Direito
Dountor pela UFPE Financeiro da USP Financeiro ¢ Tributirio dae UFMG

dispéndios normais e ordinarios, até que sobrevenha pcriodo de maior
arrecadacio.

Bem comprecndidas doutrinariamente as operagdes de crédito por
antecipacdo de receita or¢amentdria, consignou-se que cstas foram previstas na
forma do inciso II do art. 7° da T.ei n® 4.320/1964.

Os adiantamentos conccdidos, pela Caixa Fcondémica Federal, nos tcrmos
do Decreto n” 8.535/2015, 4 cobertura de despesas no dmbito de programas
sociais, sem prévia cobertura pelo Tesouro Nacional, em periodos curtos de
tempo, as equalizagdes feitas, pela Unifio, no Programa dc Sustentagdo do
Investimento - PSI, previsto na T.ei n® 12.096/2009, ¢ os adiantamentos
concedidos, pelo FGTS, a Unifio para cobertura de despesas, no dmbito do
“Programa Minha Casa, Minha Vida”, nos termos da Lei n® 11.977/2009,
constituem, respectivamente: (i) mera trolerdncia de saldo negativo em conta
corrente, por instituigdo financeira; (ii) subvencdo econdmica; ¢ (iii) simples
alocagdo contdbil tempordria de recursos de fundo, com vistas ao custeio de
subvengdo econdmica.

Ora, em nenhuma das trés situagGes cncontra-se presente o cscopo do
Estado dc se endividar, mediante contrato especificamente firmado para este fim,
em cujo bojo sejam considerados, para fins de precificagao da divida contraida,
critérios de fempo e de confian¢a. Igualmente, em nenhuma delas se verifica
pactuagdo expressa de garantia, na forma de vinculagdo de receitas futuras com
arrecadacdo de impostos, o que ndo foi contemplado, quer pelo Poder Exccutivo,
no bojo do Decreto n® 8.535/2015, quer pelo Poder Legislativo, em sede da Lei n°
12.096/2009, da Tei n° 11.977/2009. i.ogo, faltam requisitos para caracteriza-
las, seja como operacdes de crédito, scja como operacbes de crédito por
antecipacdo de receitas or¢amentdrias.

(H} As transac¢des de que tratam os quesitos “a”, “b” e “¢” caracterizam
operac¢io de crédite da Unido, vedada pelo art. 29, III, da Lei
Complementar n® 101/2001?

RESPOSTA: Nio., As “operagbes de crédito”, materialmente fixadas no
inciso III do art. 29 da T.ei de Responsabilidade Fiscal, sdo hipéteses resiritas,
quc ndo suportam ampliagio por meio de interpretagio extensiva. E ndo ¢
juridicamente valido alargar, pela via da interpretagéo, sobretudo dc nopino, o
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conceito restritivo de “opcragdes de crédito”, firmado na LRF, com vistas a
aplicagdo da hmitagdo contida no art. 36. Sustentar entendimento diverso
compromete a estabilidade de conteido do Direito Financeiro ¢ finda por
permitir que s¢ confunda, com “opcragdo de crédito”, todo ¢ qualquer
inadimplemento da Unido, inclusive, nos casos motivados por insclvéncia alheia
a sua vonlade ou mesmo a sua capacidade de atuag¢fio em sentido diverso.

Repetindo & ¢xaustio, a operagdo de crédito, nos termos do art, 29, I, da
LRI, supde wmn contrato/compromisso, que envolve trés requisitos, capital,
confian¢a ¢ tempo. Em todas as apontadas transagdes, ndo houve o intuito do
Entc publico de contrair empréstimo.

Dado o conceito expansivo de “operagfes de crédito” esposado pelo
Acdrddo n® 2461/2015, com o propésito de aplicar a limitagdo contida no art. 36
da LRF, qualquer inadimplemento da Unide, junto a instituigdes financeiras,
passa a ser considerado como vedado. Esta, porém, ¢ inovagdo afirmada em
“ressalva”, a qual podera até mesmo justificar oportuna acomodagfiio da Unido
aos seus ditames, mesmo que na doutrina juridica ndo se possam confundir ou
equivaler. Isso se o Congresso Nacional mantiver a aludida “ressalva”. Acresce
ainda, diante da proibigdo de surpresa, que a sangdo mais gravosa ndo se justifica
na espeécie, Ao contrario poderia ser autorizada, sim, a aprovagdo ou a
apravagdo com ressalvas das contas publicas federais, nos moldes do art. 16, TII,
“b”, da Lein® 8.443/92.

De sc ver, pois, que, a0 menos neste item, a aplicag@o de efeito suficiente
para declarar as “contas irrcgulares” € um excesso, na medida em que 4
“ressalva” seria sangdo suficiente para dirigir a conduta da Unifo, mesmo que a
oricntagdo ndo encontre guarida na doutrina mais qualificada do Direito
Bancério. Tudo dependera do julgamento do Congresso Nacional.

Consideradas até mesmo as divergéneias de qualificagdo doutrindria
guanto a capitulagio legal dos atos do Poder Executivo e, assim, a graduagio da
sangdo aplicavel (rejei¢do de contas), a citada garantia de vedacdo a proibigio de
excesso autoriza a aplicagio de norma que consigna a aprovagdo de contas com
ressalvas, diante da presenga das excludentes assinaladas, na forma do art. 16,
I, “b”, da Lei n® 8.443/92, ou seja, a inexisténcia de “dano ao erario”.

Decstarte, a decisiio Legislativa pcla aprovagdo com ressalvas das contas,
de sc¢ ver, em nada desautoriza o notdvel esforgo e labor qualificado do egrégio
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Tribunal de Contas da Unido, ao pontuar diversos aspectos que. na sua odtica,
comportam ajustes [ormais ou nova compreensdo hermenéutica da legalidade,
dentrc as interpretagBes possiveis, atinentes ao cumprimento da Lei de
Responsabilidade Fiscal ou as demais leis que regem o orgamento ou a
contabilidade piblica. Entrementes, justifica-se aplicar ao Acordao n® 2461/2015
do TCU o principio da seguranga juridica por orientacdo, papel que exerce com
forga de precedente para os exercicios seguintes.

(1) A previsdo de atualiza¢io monetaria em contrates e, até mesmo, de
pagamenio de juros ao contratado em caso de atrasos, ¢ razio
suficiente para alterar a natureza de um contrato de prestacao de
servi¢os para firma-lo como contrato de empréstimo bancario?

RESPOSTA: Ndo, cm absoluto. Afirmou-s¢ quec a cldusula de
atualizagdo monetdria pode ser pactuada de forma autdénoma em qualquer
negocio juridico. Esta configura instrumento de estabilizagio obrigacional, o qual
contempla as estipula¢des sobre ajustes que derivam da variagio do poder
aquisitivo da moeda, ou seja, do valor financeiro do contetido de determinada
relagdo obrigacional. Na verdade, milhdes de contratos de naturcza cspecifica
{locagéo; prestacio de scrvigos cm geral, de saide, de telefonia, fornecimento de
agua, energia, etc...etc) — inconfundiveis com cmpréstimos publicos ou privados
- prevéem o pagamento de juros on atualizagdo monetdria, na hipotese de atraso
e inadimpléncia.

Neste sentir, conclui-se que, apds a mensuragdo de um valor financeiro —
em decorréncia da prestacdo de um scrvigo, por exemplo — se € alterado o valor
de troca da unidade de conta utilizada para mcdi-lo, a sna expressio monetdria
resta desatualizada, devendo ser ajustada, com vistas a resgatar, no momento
presente, sob a expressdo de uma nova grandeza, o poder de troca que,
anteriormente, dito valor financeiro possuia.

Por meio da mencionada cldusula de atualizagdo monetdria, em sentido
contrario ao fendmeno inflaciondrio, dividas pecunidrias sdo transformadas em
categoria juridica distinta, em dettes de valeur, adptable debts. O caso envolve,
pois, téenica juridica de protecdo, sem a qual todo o Dircito obrigacional patrio
regressaria a anacronico nominalismo,
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Por si mesma, a clausula de atualizagdo monetdria revela-se neutra; nio
incrementa, em nada, a divida contraida; apenas, pcrmite manter o contetdo
desta consonante com a realidade. A sua pactuagdo, logo, em contrato de
prestacdo dc servigos ndo o fransmuta em operacio de crédito. Preserva, noutro
giro, a identidade da moeda, através do tempo, ¢, deste modo, serve, apenas,
como instrumento de protegio do prestador dos servigos — inclusive as
instituigdes linancciras — dos nocivos efeitos da inflagdo, além de compensa-las
quanto ao custo de oporlunidade de seus recursos que restam compromctidos a
realizagdo de fins pliblicos; o que, repita-se, serve 4 garantia constitucional da
propriedade.

De igual modo, a pacluagfo dec jures, em contrato de prestacio de
servigos, por si mesma, com vistas a tutelar pagamento dc prestagdes em atraso ¢
facultaliva ¢ ndo tem o conddo dc converter o ajuste em operagio de crédito;
negadcio juridico dotado de causa, motivo ¢ finalidade distintos.

Afirmou-se que os juros s@o interesses, os quais atendem a néo
investibilidade de quantias de dinheiro, no tempo; possuindo carater
remuneratorio ou compensatorio. Revelam, assim ¢omo a corregdo monetaria,
natureza juridica accssoria, ainda que possam ser pactuados de forma auténoma,
nos termos do art. 95 do Cédigo Civil de 2002.

Em funcdo de seu carater accssorio, a pactuagdo de juros nido tem o
conddo de afetar a natureza da obrigagdo principal, a que associa. Neste sentir,
asscverou-se, de forma cristalina, que eventual incidéncia de juros sobre os
pagamentos, devidos pela Unido, (i) da tolerdncia lemporaria de passivo, nos
termos do Decreto n® 8.535/20135, (ii) de atraso no pagamento, a bancos piiblicos,
da subvencdo ccondinica de que trala a Lei n® 12.096/2009, ou mesmo (iii) da
restituicdo de valores colhidos do FGTS, com vistas ao custeio da subvencio
econdmica de que trata a Lei n® 11.977/2009, logo, ndo tém o condio de alterar a
natureza juridica das operages a que se referem tais pagamentos, pois ndo
aprescntam os elementos nccessarios 3 caracterizacio das mesmas como
operagdes de crédito publico,

() A modificacio de entendimentos firmados pelo Tribunal de Contas da
Unido pode ter o condioc de penalizar atos pretéritos, os quais foram
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praticados com base na seguran¢ca de controle ja exercido
anteriormente?

RESPOSTA: Nao, em absoluto. Constitui imporiante garantia do
constitucionalismo do nosso Estado Democratico de Direito a criagdo de um
sistema juridico incompativel com a surprcsa, com a imprevisibilidade ou com a
retroatividade de sangdes. E mais, na hipotese da gestdo publica dos or¢amentos
a anualidade qualifica a irrefroatividade,

Destaca-se no catdlogo constitucional dc garantias vigentes no Pais
aquela quc veda a retroatividade das normas juridicas, especialmente daquelas
doladas dc naturera sancionatéria. Em reforgo, cita-sc o teor do artigo 9° da
Convengfio Interamericana de Direitos Humanos (Pacto de Sfo José da Costa
Rica), promulgada, no Brasil, através do Deccreto n® 678/1992. Assim, a
irretreoatividade das normas sancionadoras decorre dos principios da
proporcionalidade ¢ da scguranca juridica.

Acreditamos na forca do Direito e das leis. De outra forma, o Poder
Legislativo seria desnecessario. Na atualidade, a compreenséio do fenémeno da
aplicaciio das lcis aos casos concretos € o respeito ao Direito ndo sdo simples,
mas complexos. Para que a legalidade — baluarte da democracia republicana -
possa introduzir a legitimidade e a seguranga que lhe sdo inerentes € entdo
preciso garantir forga as interpretagdes quc sc consolidaram e que orientaram a
a¢do com base naquela mesma lei. As interpretagdes séo vistas como escolhas
entre alternativas possiveis de sentido, sem rompimento algum com a idéia
de vinculagéo a lei.

Daf a atualidade ¢ a forga da Lei n° 9.784/99, que vedou a aplicagao de
nova interpretacio de norma juridica a fatos pretéritos (art.2°., inciso XIII,
paragrafo Gnico). Exatamente porque se, no momento do advento da lei {por ex.
da Lei de Responsabilidade Fiscal) nas primeiras decisdcs tomadas, era possivel
considerar as alternativas dc sentido a, b, ou ¢, como razoavelmente suportaveis
pela literalidade da norma legal, depois de firmado o entendimento pelo TCU ou
depois de tolcradas as praticas e usos administrativos por quem tem o dever de
fiscaliza-los, entfio fecha-se¢ a ambiguidade, exlingue-se¢ a polisscmia antcs
possivel. As escolhas anteriores, feitas pelo TCU, sfio orientagfes de conduta. E
somente cumprirdo suas nobilissimas fungdcs se forem efetivas, coerentes e
isondmicas.
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Legalidade ndo € superior a seguranga ou a confianga, como afirmou o
Ttibunal de Contas da Unido. Na verdade a legalidade sobrevive, sustenta-se e se
salva por meio da jurisprudéncia consolidada, que lhe reduz a ambiguidade e a
polissemia. Dai a for¢a da irretroatividade das decisdes administrativas como a
propria forga da legalidadc. Esse € o outro lado da legalidade.

Deixando de lado a ingenuidade anterior da exegese do século passado,
mas pleiteando um “jogo de acordo com as regras”, cresceu a importincia das
interpretagdes, como orientagdes, por mcio de regras. Portanto a garantia da
legalidade supde e pressupde a garantia da irretroatividade das novas
interpretagdes. Se a Constituigdo outorgou ao Tribunal de Contas da Unido a
missdo de afcrir a legalidade, a legitimidade e a economicidade da cxecugiio
orgamentdria, ¢ fundamental que o TCU prestigic o Poder Legislativo ¢ a si
mesmo. Implicar-se nas cscolhas que fez no passado em rclagio aos
procedimentos de gestdo operacionais, contabeis ¢ patrimoniais praticados dc
acordo com as orientacdes recebidas, significa apenas isso: a Corte prestigia a si
mesma e, Com isso, cumpre a sua missdo constitucional.

Como sabemos, a Conslituicdio da Republica consagra o principio da
antcrioridade das Icis tributirias novas em relagdo ao exercicio subsequente de
cobranga {(art. 150, III, b), da anterioridade de um ano das leis eleitorais
modificativas em relagdo a eleiglio (art. 16) ¢ das leis or¢amentarias, todas
prévias ao excreicio financeiro de execugdo (art. 165).

Razio pela qual as normas legais que devem oricntar os atos de gestiio ¢
execugfio orgamentaria sdo prévias. Mas nfio apenas prévias a ocorréncia do fato
ou do afo. Isso seria mera irretroatividade das leis ¢ das intcrpretagBes que as
precisam ¢ acertam a sua significagdo por meio das decisdes judiciais ou
administrativas. FEsse fendmeno ¢ universal ¢ comum a todas as arcas do Direito.
Aqui, no Direito Financeiro, a anterioridade da lei orgamentédria se impde em
relag8o ao exercicio de exccugdo ¢ qualifica a irretroatividade da interpretagio,

E rigorosa, € extraordinaria, como ja repetimos insistentemente, a insisténcia
da Constituicdo no planejamento, na consisténcia, na previsibilidade da
harmoniza¢do articulada dentro de wma série de leis e documentos legislativos
que se integram, a saber: leis de desenvolvimento cconomico, nacionais ¢
rcgionais e de suas diretrizes; lei do plano plurianual; lei dec diretrizes
orgamentdrias e, finalmente, lci orcameniaria anual. Execugdo ¢ controle
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fiscalizados e atribuidos ao Congresso Nacional. Competéncia exclusiva para
julgamento das contas prestadas pela Presidenta da Republica.

Aqui se trata de ponderar que a irretroatividade das interpretagdes do TCU
esta  qualificada em facce da anualidade da LOA ou da 1.DO.
Quando se executa o orcamento de 2014, as normas legais foram poslas anles,
em anterioridade, no minimo anual. A Constitui¢do da Republica esta carregada
de previsibilidade, de conhecimento antccipado e antecipatdrio, de prondia. A
Constitui¢do € forte em planificagdo, em planejamento, em programagéo.

A propdsito da mudanga jurisprudencial em maltéria eleitoral, decidiu o
Supremo Tribunal Federal, no RE n® 637.485, sendo Relator o Min. Gilmar
Mendes, que “(...) as decisdes do Tribunal Superior Eleitoral que, no curso do
pleito eleiforal (ou logo apds o seu encerramento), impliguem mudanca de
Jurisprudéncia (e dessa forma repercutam sobre a seguranca juridica), ndo tém
aplicabilidade imediata ao caso concrelo e somente terdo eficdacia posterior.”

Como se pode observar, o Suprcmo 1ribunal Federal garante, em face do
principio da anualidade, que as altera¢Ges de jurisprudéncia do Tribunal Superior
Eleitoral, ndo estdo sujcitas apenas a vedacdo de retroacdo. Mais do que isso.
Somente se¢ aplicam — respeitada a anterioridade — ao préximo pleito eleitoral,
ndo lhes bastando a irretroatividade.

Com mais razdo aqui se deve ter 0 mesmo entendimento, adotado pelo
STF cm relagdio a jurisprudéncia cleitoral. A anualidade das leis orcamentdrias,
atreladas que estdo ao plan¢jamento e as programagdes, necessariamente leva a
mesma conclusdio. No ano de 2014, somente se aplica a LOA aprovada em
exercicio anterior pelo Poder Legislativo, de conformidade com a LDO ¢ o Plano
Plurianual. Mas como a LOA € a tinica em nivel executério e operativo, lixemos
apenas a inteligéncia da anualidade.

Ora, se no parccer prévio 3s contas prestadas, exarado pele Tribunal de
Contas da Uniao, no ano de 2015 ¢ referentc ao exercicio de 2014, nova
interpretagio das leis se impds — leis ndo apenas or¢amentdrias, mas leis
financeiras ¢ administrativas que regem a boa gestio do dinheiro publico,
inclusive a LRI - entdo tal exegese somente podera ter efeito valido para a
execucdo orcamentdria de 2016. I que, no ano de 2013, o parecer prévio final do
TCU apenas se concluiu no segundo semcstre de 2015. Assim, os alertas nele
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constantes nfo poderiam ter sido implementados intcgralmentc no mesmo
cxercicio de 2015, em que foram emitidos.

Além disso, a plena vinculagdo e obrigatoricdade das “ressalvas™ e
“alertas™, feitas pelo TCU, tornam-se vigorantes ¢ validadas se, e apenas se, ©
Congresso Nacional, Ginico competente para o julgamento das contas prestadas
pela Presidenta da Republica, aceitd-las e repeti-las. A rigor, tdo somente a partir
do julgamento efetuado pelo Congresso Nacional, terd a Presidenta garantia ¢
oricntagdo a nortcarem a gestdo das contas publicas.

A relevancia da aprecia¢io prévia do Tribunal de Contas da Unido € de
tal ordem que suas “rcssalvas”, alertas ¢ recomcndagdes, prestam-se a dirigir a
conduta ¢ a orientar a boa cxccugdo or¢amentdria. Lamentamos, pois, tanto a
demora do Congresso Nacional no julgamento das contas presidenciais, como
ainda c, sobretudo, a incxisténcia, no dmbito federal, por falta de lei propria, dos
“termos de ajuste de gestio™ firmados por governadores, como praticam alguns
Estados da Fedcracdo. Ganhou notoriedade o “termo de ajuste de gestdo”
subscrito pclo Governador Antonio Augusto Anastasia em Minas Gerais, que foi
capaz de evitar qualquer qualificagdo de “irregularidade” 4 execugfio
orcamentéria. (Processo n° 862943 — TCE/MG, sobre proposta para adequagio
dos percentuais minimos de aplicagdo de recursos na area de satude ¢ cducacdo).

Assim, nfio temos davida de que demandam respeito e obediéncia
quaisquer ‘“ressalvas” emanadas do TCU, em especial se referendadas pelo
Congresso Nacional. Mas quando correspondem a novas interpretagfies, ou a uma
exegese que altera a pratica administrativa até entdo vigente, somenic poderdo ser
aplicadas para o exercicio financeiro seguinte dquele em que foram exaradas e
nio para 0 Mesmo exercicio em curso,

Demarcado o Ambito material de atuacgio das Cortes de Contas, a rejeicdo
das contas da Presidéncia da Republica constitui verdadeira espécie de sangio
exorbitante, como consequéncia juridica do cometimento de supostas
irregularidades, no ambito do Direito Financeiro ¢ das normas tcécnicas da
contabilidade pablica da Unido.

O Supremo Tribunal Federal toma o processo de julgamento de contas do
Chefe do Toder Ixccutivo como verdadeiro processo administrativo
sancionador. Trata-se de mais um argumcnto a refor¢ar a necessidade de
obscrvéncia, pelo TCU, do garantismo constitucional brasileiro.
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Em maléria de Direito [Financeiro, a jurisprudéncia do TCU galgon espago
de capital importancia na teoria das fontes do ramo juridico em aprego. Nesle
sentir, ainda que os precedentes da citada Corte ndo se equiparem & legalidade na
capacidade de cdigfo de regras para futuro, os seus respectivos contciudos sdo
represcntativos de normas individuais e concretas, com eficécia infer partes.

As “rcssalvas” das decisfes de contas, consoante restou esclarecido,
equivalem (formal, material e cronologicamente) a tipicos precedentcs com
eficacia vinculante,

Portanto, relativamente & novel orientagio do 1CU no Acérdio n®
246172015, cabe ao Congresso Nacional rccuperar a segurancga juridica por
oricntagio, que decorre das “ressalvas”, garantindo a proporcionalidade da
decisdo, mediante a aprovagdo das contas como regulares com ressalva, dado
quc o Regimento Interno do TCU - Resolugdo TCU n® 155/2002, prevé, no art.
208, que as “as contas serdo julgadas regulares com ressalva quando
evidenciarem impropriedade ou qualguer outra falta de natureza formal de que
ndo resulte dano ao erario”. Como a decisdo ndo conclui pela existéncia de
“dano ao erdrio”, as impropriedades ou eventuais faltas apontadas, sio suficientcs
para condicionar ¢ sancionar a conduta da Unido, afastada a medida extrema de
rejeicio das contas.

Ao dispor sobre as “Contas Regularcs com Ressalva”, o art. 18 da Lei n°
8.443/92 prescreve que a decisfo “lhe determinard, ou a quem lhe haja sucedido,
a adogdo de medidas necessdrias a correcdo das impropriedades ou faltas
identificadas, de modo a prevenir a ocorréncia de outras semelhantes.” De se
ver, o cumprimento vinculante para a Administragio tem cardter corretivo ¢
torna-se vinculante contra as pessoas ou orgdos da Administragfo, com a
finalidade d¢ “prevengdo™ das faltas formais.

(K} As projecdes de receitas identificadas nos Relatérios de Receitas e
Despesas bimestrais podem considerar projetos de alteracio da
legislagao tributaria e da Lei de Diretrizes Orcamentarias, inclusive
projeto de lei que altera a meta fiscal, na fixa¢io das limitacdes de
empenho ¢ movimentacio financeira? O cumprimento da meta fiscal
¢ verificado no curso do ano, ou em 31 de dezembro?
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RESPOSTA: Sobrc o aludido controlc continuado, no curse do exercicio
financeiro, do cumprimento das metas fiscais, previstas pela LDO, relembra-se
que estc fol previsto, expressamente, nos paragrafos 4* e 5° do art. 9° da LRF, o
qual estahclece duas espécies distintas de avaliagdo, além da ja rcferida andlise
bimestral: (i) até o final dos meses dc maio, setembro e fevereiro, o Poder
Executivo Federal demonstrard ¢ avaliard o cumprimento das metas fiscais de
cada quadrimestre, cm audiéncia publica na Comissdo Mista do Parlamento; ¢ (i1}
até noventa dias apos o encerramento de cada semestre, 0 Banco Central do
Brasil apresentard, cm rcumido conjunta das comissdes temdticas pertinentes do
Congresso Nacional, avaliagdo do cumprimento dos objctivos e metas das
politicas monetaria, crediticia e cambial, cvidenciando o impacto e o custo fiscal
de suas operagdes e os resultados demonstrados nos balangos.

Por certo, em acréscimo a mencionada técnica de contingenciamento,
podera o Poder Executivo propor a aprovagdo, nos termos do ordenamento
juridico vigente, dos mais diversos meios dc aumentar a sua obtengdo de receitas:
a cxemplo de programas de regularizagdo de passivos tributarios, de mecanismos
voltados ac incremento na eficiéneia de realizagdo dc passivoes tributirios, em
sede do contencioso administrativo ¢ judicial, dc programas de regularizagdo de
capitais mantidos no exterior, de propostas de altcragio da legislagdo tributaria
ete. Estas medidas, todavia, somente deverfio repercutir, positivamente, sobre os
orcamentos, quando devidamente ingrcssadas no mundo juridico; deixando de ser
meros projetos. Previsdes de¢ aumento de arrecadagdo, ainda ndo positivadas,
logo, ndo devem servir para rcduzir a necessidade de contingenciamento de
despesas.

Como ¢ sabido, muitos dos mecanismos em tela dependem de uma
decisdo compartilhada entre o Poder Executivo ¢ o Legislativo, ndo sendo
possivel que programas previstos unilateralmente pelo primeiro, por melhores
que se revelem, artificialmente, inflem o or¢camento, cnquanto ndo receberem a
chancela do segundo, ingressando em um herizonte juridico de possibilidade
arrccadatoria.

A conclus3o a que aqui se chegou, igualmente, procede sob o prisma da
realizag@o valida de despesas. Nesta scara, o art. 16 da LRF € claro no sentido de
que scra adequada com a lei orgamentdria anual, a despesa objeto de dofagdo
especifica e suficiente, ou quc csteja abrangida por crédito genérico, de forma
quc somadas todas as despesas da mesma espécie, realizadas e a realizar,
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previstas no programa de trabalho, nfdo sejam ultrapassados os limites
estabclecidos para o exercicio; ndo podendo cstes limites ser {lexibilizados,
enquanto a possibilidade de ajustc dos mesmos ndo se conlirmar no horizonte
Juridico.

Por certo, revelando as citadas avaliagdes e controles periddicos que as
mctas previstas, ecm sede da 1.DO, ndo poderdo ser alcangadas, a despeito dos
contingenciamentos e das tentativas do Poder Exccutivo de aumentar receitas,
por fatores alhcios a boa gestio publica, a exemplo das cxternalidades
macroecondmicas que dificultam a dindmica do mercado brasileiro, este diploma
legislativo podcra ser alterado, a fim de que sejam corrigidas as previsdes
equivocadas, nele inscridas. Esta ¢, conforme consignado neste Parecer,
precisamente, a solugdo prevista pelo legislador patrio (LRF, art. 12, § 1°), cioso
da necessidade de manter o orcamento pablico dinamicamente atualizado, frente
a rcalidade. E este ajuste de 1.DO, como bem rcgistrado, sequer constitui
novidade na histéria do Direito IFinanceiro brasileiro.

Ao rcsponder, objetivamente, 4 segunda parle do quesito, € certo que,
além do referido controle de execugio orgamentaria, em que o atingimento das
metas fiscais € periodicamente avaliado, nos termos do citado art. 9°, da LRF, um
ultimo controle sera empreendido: o coatrole externo do alcance das metas, a0
final do exercicio, a cargo do Congresso Nacional, com o auxilio do Parecer
Prévio do Tribunal de Contas da Unido - como prevé, cxpressamente, o art, 59, 1,
da [.LRF.
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(1} O Poder Executivo, como odrgio gestor central da Administracio
Piblica, tem todo o exercicio financeiro como prazo limite para
realizar as suplementacdes or¢camentarias necessarias para apurar o
cumprimento da meta de resultado primario estabelecida na LDO?
Quando ocorre o termo final para essa apuracio?

RESPOSTA: Nosso cntendimento ¢ afirmative. As metas fiscais,
consoante restou aqui demonstrado, [uncionam como eliciente [etramentla de
ajuste nas contas publicas, contribuinde para o alcance de superdvit primdrio,
necessdario para reduzir, paulatinamente, a divida publica patria, cm proporgéo
com o PIB. Neste sentir, afirmou-se que, sendo finitos os recursos orgamentarios,
quanto menor © dispéndioc com o servico da divida publica, maior a
disponibilidade de caixa do governo para fins de realizagdo dos fins
constitucionais do Estado brasileiro.

Nos termos do art. 4°, § 1°, resta claro que as metas de resultado primario,
previstas na [.DO, dizem respeito ao exercicio {inanceiro a que se refira a LDO,
ou seja, 2014; periodo que coincide com o ano civil, encerrado no dia 31 de
dezembro de cada ano, nos termos do art. 34 da Lei n® 4.320/1964.

Resta claro, entdo, que o Poder Execulivoe ierd todo o cxcreicio financeiro,
nio sd para realizar as suplementagdes or¢amentdrias necessarias ao
cumprimento da meta de resultado primario cstabelecida na [.IDO, mas,
igualmente, para realizar os contingenciamentos necessarios ou MEsImo para
propor alteraco das metas consignadas na 1.DO, diante do carater previsional
destas, como visto na resposta dada ao quesito anterior. Neste sentir, os ar{s. 35 ¢
36 da aludida Lei n® 4.320/1964 sio claros ao afirmar que: (i) pertencem, ao
exercicio {inanceiro, as reccitas nelc arrecadadas e as despesas ncle legalmente
empenhadas; (ii) consideram-se restos a pagar as despesas empenhadas mas néo
pagas até o dia 31 de dezembro.
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(M)A ediciio, entre 5 de novembro ¢ 14 de dezembro de 2014, de decretos
nio numerados que abriram créditos suplementares para despesas
obrigatdrias e discricionarias, eram incompativeis com a obtengio da
meta de resultado primario, mesmo sendo de dotagdes discricionarias
sujeitas aos limites de movimentagio e de emprenho previamente
definidos, portanto nio os ampliando, nem infringindo o disposte no
art. 4° da Lei n°® 12.952/2014, LOA/2014?

RESPOSTA: Nao, ndo eram incommpativeis. Muitas vezes, as
necessidades premenics superam as dotagles orgamentarias, impondo que o
Estado avance na busca de mais recursos, Nesta senda, afirma-se ser impraticavel
um orgamiento que, durante a sua execugdo, ndo possa ser retificado para atender
a situa¢des ndo previstas quando de sua elaboragdo, dado que a receita € apenas
“estimada’. E, assim, tratou-se dos créditos adicionais, tutelados nos arts. 40 e
seguintes da Lei n® 4.320/1964, como mecanismos corretivos do orgamento.

Os créditos adicionais assumem trés {ormas: (1) o crédito suplementar —
com fungdo de refor¢o or¢amentario (art, 41, I, da LRFY; (i1) o crédito especial —
para cobrir despesas para as quais ndo houve dotacdo cspecifica (art, 41, 11, da
LRFY); e (i1} o crédito extraordindrio — relacionados ao custeio despesas urgentes
e imprevistas (art, 41, 111, da LRF).

Em pringipio, os referidos créditos adicionais dependem dc lei ¢ séo
abertos por decreto, pressupondo, necessariamente, a disponibilidade de recursos
(art. 43 da Lei n® 4.320/64). Ndo obstantc, os créditos adicionais suplementares,
dentro de certos limites, independem de len especifica, s¢ na LOA houver
autorizagdo cxpressa para a sua abertura, fixadas as condigbes e as limitagdes.
Nesse caso, basta a cdigdo do decreto. Essa permissfio € norma constitucional.
Lis o teor do art. do art.165:

“.98° A lei orcamentaria anual ndo conterd dispositivo estranfio a
previsdo da receita e a fixacdo da despesa, ndo se incluindo na proibicdo a
autorizacdo para a abertura de créditos suplementares e contrata¢do de

2

operacdes de crédito, ainda que por antecipagdo de receita, nos fermos da lei.’

Eis o alcance do principio da exclusividade: a lei or¢amentéria anual
(LOA) € apenas uma “lei de meios”, ndo podendo criar receitas novas como
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tributos, nem cntradas como empréstimos publicos, nem modificar as
remunera¢des dos servidores piblicos, por ex.. Enfim, o Direito Orgamentario so
contém orgamento que € a estimativa da receita e a fixa¢do dos gastos, com base
nas leis proprias existentes. Duas excegdes estdo previstas: a abertura de crédito
suplementar ou a contratagdo de operagdo de crédito, se a lei orgamentaria —
LOA — assim autorizar. Portanto, embora a LOA ndo possa aumentar tributo.
poderd autorizar a abertura de crédito adicional suplementar ou a contratagfo de
operagdo de crédito, dentro de cerlos limites.

Vale dizer, a propria LOA podc scr utilizada para antorizar o Executive a
abrir, durante um exercicio financeiro, créditos suplementares até uma
determinada importdncia, A medida cstd cxpressamente autorizada no art. 79, 1,
da Lei n° 4320/64, configurando excegfio, portanto, ao principio da
exclusividade da LOA, como visto. Tudo para que se agilize e se desburocratize
o didlogo entre o Executivo e o Legislativo.

Ressalta-se que o art. 4° da Lei n® 12.952/2014, LOA/2014, abaixo
transcrito, precisamente, autorizou o Chefe do Executivo a abrir créditos
suplementares, restritos as circunstincias, nele, previstas.

“Art. 4° Fica autorizada a abertura de créditos suplementares, restritos
aos valores constantes desta Lei, excluidas as alteragdes decorrentes de
créditos adicionais, desde gue as alteragdes promovidas na programagdo
orgamentaria sejam compativeis com a obtengdo da meta de resultado
primario estabelecida para o exercicio de 2014 e sejam observados o
disposto no pardgrafo unico do arf. 8° da LRFE e os limites e us condi¢des
estabelecidos neste artigo, vedado o cancelamento de quaisquer valores

incluidos ou acrescidos em decorréncia da aprovacdo de emendas
individuais apresentadas por parlamentares, para o atendimento de
despesas: {..)7

Se a referida norma — que ja continha previsdo de respeilo a4 meta de
resultado primario, cstabelecida para o exercicio de 2014 — (i) foi rigorosamente
observada e, ademais, a abertura dos créditos suplementares (ii) foi precedida de
justificativa, (iii) valeu-se de recursos disponiveis, na forma autorizada pela
LOA/2014, para custear despesas, nao se vislumbra qualquer irregularidade que
pudessc acometer os citados decretos nio numerados, com edigdo entre 5 de
novembro e 14 de dezembro de 2014; sendo certo que esles diplomas inlralegais,
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ao abrirem os assinalados créditos deveriam, neccessariamente, ter: (i) indicado a
importincia ¢ a cspécic dos créditos suplementarcs ¢ a classificagdo da despesa;
(i1) ter restringido a vigéncia destes créditos ao exercicio de 2014, por imposi¢do
dos arts. 45 ¢ 46 da 1.ei n® 4.320/1964.
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(N) A fonte de recursos utilizada para a abertura de créditos
suplementares (seja remanejamento de dotacdes, excesso de
arrecadaciio ou superavit financeiro) produz efeito para o atingimento
da Meta Fiscal, mesmo néio alterando o limite financeiro a que estiio
sujeitas as despesas? Por qué?

RESPOSTA: Em principio nfo, uma vez que as alternativas citadas, e
admitidas na I.OA sio neutras.

Inicialmente, importa relembrar que a abertura de créditos suplementarcs,
representard um refor¢o a determinada dotagdo orcamentaria que tenha se

revelado insuficientemente prevista para atender a uma dada despesa (Lei n®
4.320/1964, art. 41, ).

Por forga do capur do art. 43 da Lei n° 4.320/1964, dita abertura de crédito
suplementar dependerd da cxisténcia de “recursos disponiveis”, além de
justificativa pertinente. E, neste sentir, destaca-se que o legislador, pcla expressio
“recursos disponiveis”, contemplou, no pardgrafo 1° de tal dispositivo, apenas,
algumas situagdes: (i) o superavit financeiro apurado em balango patrimonial do
exercicio anterior, (ii) os valores provenientes de excesso de arrecadacio; (iii) os
valores resultantes de anulacio parcial ou total de dotagdes orcamentdrias ou de
créditos adicionais, autorizados em lei, € (iv) o produto de operagdes de crédito
autorizadas.

Como bem esclarccido, o alcance ou ndo das metas fiscais ¢ tema
complexo, associado ao balango de inimeras grandezas, distribuidas entrc polos
ativo e passivo, a partir de metodologia de calculo, consagrada pela ciéncia das
financas publicas e pelo legislador. Neste sentido, descabem afirmacgfes
categdricas acerca do tema.,

A fonte de recurse: remanejamente de dotagles significa estorno ou
anulagio de uma dotagdo alocada em um crédito determinado para reforgar outra.
Assim sendo, a neutralidade € evidente em certas hipéteses, mas ndo se houver
opcra¢do de crédito, cmbora autorizado pelo Poder Legislativo. No mesmo
sentido, pode-se ponderar em relagiio ao excesso de arrecadagéo — ja quc a reccita
¢ meramente estimada — da mesma forma que o superavit financeiro nioe
configuram endividamento ou alteracdo das mctas a alcangar.

O contrario ndo € verdadeiro. Em um cendrio ideal, caso se manlenha
inalterado o limite financeiro a que estiver sujeita a totalidade das despesas do
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Estado, em um dado e¢xercicio financciro, mas seja reduzido o volumc das
reccitas, originalmentc fixado para atendé-las, inegavelmente, restard
comprometida a meta fiscal, que (enha pressuposto superavit (primario) ¢ ndo
déficit, na conta em foco.

Destarte, em abstrato, podemos afirmar quc apcnas as aberturas de
créditos suplementares, que tecnham por fonte, recursos oriundos de novas
opcragdes de crédito pablico, poderdo comprometer o atingimento de meta fiscal.

Isto porque, como bem foi demonsirado, os ingressos de dinheiro
associados aos créditos publicos ndo representam, em verdade, receitas do
Lstado; pelo contrario, constituem forma de endividamento publico, diante da
correspondente grandeza que cstes trazem a conta do passivo das finangas
publicas. E, como dito, servem as metas fiscais, inversamente, a redugéo desse
endividamento, destinando-sc a reduzir os dispéndios estatais com os servigos da
divida, de modo quc o gasto piblico possa scr vertido na consecugido concreta
dos verdadeiros fins constitucionais do Estado.

Este € o0 nosso Pareccer.

Brasilia, 24 dc¢ novembro de 2015.

'__Prof. Dr. Carlos V., Nasciménto Prof. D_r Heleno Taveira Torres
Advogado Advogado

Prof.” Dr.” Misabel Abreu
Machado Derzi
Advogada
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