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GRUPO Il - CLASSE V — Plenério

TC 036.975/2020-6

Natureza: Acompanhamento

Orgdos/Entidades: Casa Civil da Presidéncia da Republica;
Ministério da Economia; Ministério do Desenvolvimento Regional;
Uniéo Federal.

Representacdo legal: Advocacia-Geral da Unido, representando a
Uniéo Federal

SUMARIO: ACOMPANHAMENTO. APARTADO DO TC
016.873/2020-3, QUE TRATA DE ACOMPANHAMENTO DAS
MUDANCAS OCORRIDAS NAS REGRAS ORCAMENTARIAS
E FISCAIS SOBRE A GESTAO DOS RECURSOS PUBLICOS
EM RAZAO DAS MEDIDAS ADOTADAS EM RESPOSTA A
PANDEMIA. PROPOSTA DE RECOMENDACAO DA
UNIDADE INSTURTORA AO MINISTERIO DA ECONOMIA
PARA EMISSAO DE ORIENTACAO A0S ORGAOS
SETORIAIS DE REGRAS RELATIVAS A EXECUCAO DE
DESPESAS AUTORIZADAS NO ORCAMENTO DE GUERRA.
OITIVAS DOS ORGAOS ENVOLVIDOS. ADOCAO PARCIAL
DA RECOMENDACAO SUGERIDA. PETICAO DA UNIAO
FEDERAL PARA QUE FOSSE ADOTADO REGIME DE
TRANSICAO EM RELACAO A RECOMENDACAO CONTIDA
NA SECAO 4.1.2.8.2 DO PARECER PREVIO DAS CONTAS
DO PRESIDENTE DA REPUBLICA RELATIVAS A 2019.
DEFERIMENTO PARCIAL. ESCLARECIMENTOS.
CONSIDERACOES SOBRE EMPENHO E INSCRICAO DE
RESTOS A PAGAR NO CONTEXTO DA PANDEMIA.

RELATORIO

Cuidam o0s autos de processo de Acompanhamento autuado em apartado ao
TC 016.873/2020-3, conforme disposto nos itens 9.1 e 9.2. do Ac6rdao 2283/2020-TCU-Plenéario, com
0 intuito de analisar as oitivas relativas a seguinte recomendacdo proposta pela Secretaria de
Macroavaliagdo Governamental (Semag) no referido processo:

“...recomendar ao Ministério da Economia (ME) que, por meio dos 6rgdos centrais de orgamento ¢
contabilidade, oriente os 6rgédos setoriais federais, bem como os entes subnacionais, sobre a correta
aplicagdo das regras do Orcamento de Guerra, informando, sem prejuizo de outros apontamentos, o
seguinte:

a) despesas consideradas permanentes ndo estdo proibidas de serem criadas ou expandidas, mas seu
ato de cria¢do ou expansdo dever estar de acordo com as restri¢cdes legais vigentes, a exemplo dos
arts. 15, 16 e 17 da LRF, bem como do art. 167, § 1°, da CF/88;

b) quando da execucdo da despesa, inclusive dos restos a pagar, 0 gestor devera seguir o regime
regular fiscal e financeiro que normatiza a execucao orcamentéria federal para empenhar, liquidar,
pagar e inscrever a despesa em restos a pagar, a exemplo das regras da LDO 2020, da LRF, da Lei
4.320/1964 e do Decreto 93.872/1986;
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C) é vedada a execucdo de novas despesas originadas em exercicios futuros, financiadas por meio
de saldos de restos a pagar de dotacBes autorizadas com base no Orcamento de Guerra, por ser
incompativel com o Regime Extraordinério Fiscal, Financeiro e de Contrata¢cdes (REFFC) e ndo
estar de acordo com o art. 27 do Decreto 93.872/1986, que determina que “as despesas relativas a
contratos, convénios, acordos ou ajustes de vigéncia plurianual, serdo empenhadas em cada
exercicio financeiro pela parte nele a ser executada”, bem como com os arts. 2° ¢ 34 da Lei
4.320/1964, que preveem e exigem obediéncia ao principio da anualidade ou periodicidade; e

d) as restricGes e 0s entendimentos quanto a correta aplicacdo das regras do Or¢camento de Guerra
se estendem também aqueles recursos federais cuja efetiva execucdo esteja a cargo de estados,
Distritos Federal e municipios.”

2. As respostas as oitivas da Casa Civil da Presidéncia da Republica e do Ministério da
Economia foram apresentadas as pecas 8 a 13 e examinadas pela Semag as pecas 14 e 15.

3. Posteriormente, a Unido, representada pela Advocacia-Geral da Unido, ingressou com
requerimento, solicitando “a formulagdo de regime de transicdo que discipline, durante periodo tido
por adequado pela prudéncia do Senhor Ministro relator, as regras sobre empenho e execugdo de
despesas que exorbitem o exercicio financeiro tratadas na se¢do 4.1.2.8.2 do Acérdao n.° 1437/2020”,
sugerindo a aplicacdo do regime de transicao até o ano de 2022 (pecas 16 a 19)

4. A referida solicitacdo decorre da recomendacéo proferida por esta Corte na se¢do 4.1.2.8.2
do Parecer Prévio sobre as Contas do Presidente da Republica de 2019, nos seguintes termos:

“3.7. Ao Poder Executivo Federal que oriente os ministérios setoriais de que as despesas relativas a
contratos, convénios, acordos ou ajustes de vigéncia plurianual deverdo ser empenhadas em cada
exercicio financeiro apenas pela parte nele a ser executada, em observancia ao principio da
anualidade orcamentaria e conforme determina o art. 27 do Decreto 93.872/1986.”

5. Assim, esta deliberacdo versa tanto sobre o exame das oitivas acima mencionadas, quanto
sobre a analise do requerimento da Advocacia-Geral da Uni&o.

6. Por registrar, com propriedade, os fatos mais relevantes dos dois pontos ora examinados,
transcrevo, abaixo, como parte deste relatério, as instrugdes processuais promovidas pela Semag no
exame do feito:

6.1. guanto as oitivas (peca 14):
“I1. ANALISE DAS OITIVAS

7. Em resposta a oitiva, a Casa Civil da Presidéncia da Repulblica, por meio do Oficio
521/2020/CGGOV/DIGOV/SE/CC/PR (peca 8), informou que a manifestagdo técnica seria
realizada pelo Ministério da Economia, em razdo das competéncias acometidas aquele ministério e
de a oitiva ser também a ele dirigida.

8. A manifestacdo do Ministério da Economia ocorreu por meio da Nota Técnica SEI
42.884/2020/ME (peca 10). Nessa nota, resta consignado que ‘a situagdo fiscal enfrentada pelo pais
€ muito grave, sendo necessario delimitar claramente os efeitos financeiros das despesas
decorrentes da calamidade publica da pandemia, minimizando o seu impacto em 2021°.

9. No que concerne, especificamente, as propostas de recomendacdo oferecidas pela unidade
técnica, o texto ratifica o entendimento e apresenta, em apertada sintese, as seguintes
considerac0es:

a) ndo estd suspensa a realizacdo de despesas permanentes, desde que as exigéncias quanto a
criacdo, a expansdao ou ao aperfeicoamento de acdo governamental que acarrete aumento de
despesa e a concessdo ou a ampliacdo de incentivo ou beneficio de natureza tributaria, da qual
decorra rendncia de receita, respeitem as disposicOes legais vigentes, a exemplo dos arts. 14 a 17 da
LRF e do art. 167, § 1°, da Constituicdo Federal de 1988;

b) o REFFC possui prazo certo para sua utilizacdo e limitagcGes quanto as despesas que podem ser
2
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executadas sob o seu amparo, ou seja, ele s6 deve ser utilizado pela Unido durante o estado de
calamidade publica reconhecido pelo Congresso Nacional e apenas para as despesas necessarias ao
enfrentamento da situacdo da pandemia;

€) no caso das despesas autorizadas no dmbito do REFFC, ha necessidade de se estabelecer
restricdo quanto a possibilidade de inscricdo de restos a pagar. A inscricdo em restos a pagar
processados deve ocorrer quando as despesas tenham sido liquidadas, mas estejam pendentes de
pagamento até 31/12/2020. Porém, em relacdo a inscricdo de restos a pagar ndo processados,
entende-se que, respeitado o principio da anualidade orcamentéaria e o disposto no art. 27 do
Decreto 93.872/1986, possa ser autorizada em duas situacdes:

1) Para as despesas que estejam em fase de liquidacdo em 31/12/2020, ou seja, em fase de
verificacdo e constatacdo do direito do credor a contraprestacao devida pela Administracdo Publica.
Cabe frisar que esse caso se refere aos bens e servicos ja entregues, porém ainda em fase de ateste
pela Administragdo, ja ensejando registro de passivos;

2) Para aquisicdo de bens ou realizagdo de servicos e obras, se a execucdo da despesa tiver sido
iniciada até 31/12/2020. Considera-se iniciada a execucdo da despesa:

| - na hipotese de aquisi¢do de bens, a despesa verificada pela quantidade parcial entregue, atestada
e aferida; ou

Il - na hipotese de realizagéo de servigos e obras, a despesa verificada pela realizagdo parcial com a
medicdo correspondente atestada e aferida. Conclusivamente, a sobredita nota técnica apresenta
manifestagdo de concordancia com a proposta de recomendagao contida no item 187, alinea ‘a’, do
relatério de acompanhamento constante a peca 198 do TC 016.873/2020-3. Nesse sentido, na
condi¢do de 6rgdo central do Sistema de Contabilidade Federal, propde a edi¢do de portaria
dispondo sobre a orientacdo relativa a inscrigdo dos restos a pagar das despesas relacionadas ao
Orcamento de Guerra, de forma restrita, nos termos da minuta anexa (peca 13), tdo logo seja
emitida a recomendacdo pela Corte de Contas.

10. A minuta de portaria apresentada (peca 13) orienta a inscricdo de restos a pagar para as
despesas da Unido relacionadas ao enfrentamento da calamidade publica nacional de que trata o
art. 5° da EC 106/2020 e estende a sua aplicagdo aos estados, ao Distrito Federal e aos municipios,
quanto aos recursos da acdo or¢camentaria 21CO0 a eles transferidos.

11. Por meio da Nota Técnica SEI 43.461/2020/ME (peca 11), a Secretaria de Orcamento Federal
(SOF) ratifica o entendimento consubstanciado na Nota Técnica 42.884, da lavra da Secretaria do
Tesouro Nacional (STN) e, assim, concorda com a proposta de recomendacao contida no item 187,
alinea ‘a’, do relatdrio de acompanhamento da Corte de Contas, nos termos da supracitada nota
técnica.

12. Na mesma linha, o Secretario Especial de Fazenda, por meio do Despacho SEI I/ME -
10987369 (peca 12), manifesta concordancia com as Notas 42.884 e 43.461, de modo que, em
consonancia com a proposta de recomendagdo contida no item 187, alinea ‘a’, do relatério de
acompanhamento constante & peca 198 do TC 016.873/2020-3, propbe a edi¢cdo de portaria,
dispondo sobre a orientagdo relativa a inscrigdo dos restos a pagar das despesas relacionadas ao
Orcamento de Guerra, de forma restrita, nos termos da minuta anexa, tdo logo seja emitida a
recomendacao pela Corte de Contas.

13. Conforme visto, as respostas as oitivas encaminhadas demonstraram concordancia expressa
com todas as propostas originalmente oferecidas pela unidade técnica. Além disso, em antecipacédo
a atuacdo deste Tribunal, a STN elaborou minuta de portaria que contempla parte dos
encaminhamentos propostos naquela instru¢do original e condicionou a sua edi¢cdo a emissédo da
recomendacéo pelo TCU.

14. Desse modo, considera-se conveniente e oportuno manter inalterada e submeter novamente a
deliberacdo superior a proposta de recomendacdo constante do item ‘a’ e respectivos subitens da
proposta de encaminhamento do terceiro relatorio de acompanhamento dos impactos normativos,
orcamentarios e fiscais das medidas adotadas para enfrentamento da pandemia de Covid-19
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6.2.

(TC 016.873/2020-3, peca 198, p. 42).
I11. PROPOSTA DE ENCAMINHAMENTO

15. Em razdo dos argumentos acima despendidos, encaminham-se 0s autos a consideragdo superior,
propondo-se ao Tribunal de Contas da Unido:

a. recomendar ao Ministério da Economia, a luz do disposto no art.1° da
Lei Complementar 101/2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal - LRF) e nos arts. 51, incisos IV e V,
e 57, inciso V, ambos do Anexo | do Decreto 9.745/2019, com fundamento no art. 11 da
Resolucdo-TCU 315/2020, que, por meio dos 6rgdos centrais de orcamento e contabilidade, oriente
0s Orgdos setoriais federais, bem como 0s entes subnacionais, sobre a correta aplicacdo das regras
do Orcamento de Guerra, informando, sem prejuizo de outros apontamentos, o seguinte:

a.1) despesas consideradas permanentes ndo relacionadas ao enfrentamento da calamidade e suas
consequéncias sociais e econémicas nao estdo proibidas de serem criadas ou expandidas, mas seu
ato de criacdo ou expansdo deveréa estar de acordo com as restri¢oes legais vigentes, a exemplo dos
arts. 15, 16 e 17 da LRF, bem como do art. 167, § 1°, da CF/88;

a.2) quando da execucdo da despesa, inclusive dos restos a pagar, o gestor devera seguir o regime
regular fiscal e financeiro que normatiza a execucao or¢camentaria federal para empenhar, liquidar,
pagar e inscrever a despesa em restos a pagar, a exemplo das regras da LDO 2020, da LRF, da
Lei 4.320/1964 e do Decreto 93.872/1986;

a.3) é vedada a execucdo de novas despesas originadas em exercicios futuros, financiadas por meio
de saldos de restos a pagar de dotaces autorizadas com base no Orcamento de Guerra, por ser
incompativel com o Regime Extraordinario Fiscal, Financeiro e de Contratagdes (REFFC) e nédo
estar de acordo com o art. 27 do Decreto 93.872/1986, que determina que ‘as despesas relativas a
contratos, convénios, acordos ou ajustes de vigéncia plurianual, serdo empenhadas em cada
exercicio financeiro pela parte nele a ser executada’, bem como com os arts. 2° e¢ 34 da
Lei 4.320/1964, que preveem e exigem obediéncia ao principio da anualidade ou periodicidade; e

a.4) as restricdes e entendimentos quanto a correta aplicagdo das regras do Orcamento de Guerra se
estendem também aqueles recursos federais cuja efetiva execucdo esteja a cargo de estados,
Distritos Federal e municipios;

b. apensar definitivamente os presentes autos ao processo originario TC 016.873/2020-3, nos
termos do art. 36, caput, da Resolu¢do-TCU 259/2014.”

quanto ao requerimento da AGU (peca 21):

“INTRODUCAO

Cuidam os autos de apartado ao TC 016.873/2020-3, autuado para analisar as oitivas determinadas
no item 9.1 do Ac6rdao 2.283/2020-TCU-Plenario, rel. min. Bruno Dantas, destinadas a colher
manifestacGes do Ministério da Economia e da Casa Civil sobre o entendimento desta unidade
técnica quanto as normas que disciplinariam os limites temporais de execucdo das obrigacGes
criadas com base no regime extraordinario fiscal, instituido pela Emenda Constitucional 106/2020
(EC 106/2020). Referido entendimento foi apresentado no 3° relatério do acompanhamento objeto
do processo TC 016.873/2020-3, que tem por finalidade avaliar os impactos normativos,
orcamentarios e fiscais das medidas adotadas para enfrentamento da pandemia da Covid-19.

2. Nesta oportunidade, analisa-se a documentacdo juntada aos autos as pegas 15-19, cuja tematica
guarda estreita relacdo com o objeto da instrucdo que analisou a referida oitiva (peca 14), qual seja,
os limites para execucdo de despesas em exercicio distinto daquele a que se refere o respectivo
crédito orcamentario. Na referida documentagdo, a Advocacia-Geral da Unido (AGU) endossa
requerimento do Ministério do Desenvolvimento Regional (MDR) para que seja formulado:

‘(...) regime de transi¢do que discipline, (...), as regras sobre empenho e execugdo de despesas
que exorbitem o exercicio financeiro tratadas na sec¢do 4.1.2.8.2 do Acdrdao 1437/2020. Sugere-
se, por fim, a aplicacdo do regime de transigdo até o ano de 2022.
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3. Em que pese o fundo da discusséo ser o0 mesmo - a observancia do principio da anualidade e das
demais normas dele derivadas -, as analises possuem escopos diferenciados e bem delimitados, que
desde logo devem ser esclarecidos. Na instrucdo a pega 14, trata-se das despesas autorizadas com
base no Orcamento de Guerra, as quais tém carater extraordinario, regulamentado por emenda
constitucional e lei complementar especificas (EC 106/2020 e Lei Complementar 173/2020). Por
seu turno, os expedientes ora analisados dizem respeito as despesas implementadas por meio de
ajustes de vigéncia plurianual (convénios, contratos de repasse, termos de parceria etc.) decorrentes
do processo or¢camentario ordinariamente previsto na Constituicdo Federal (art. 165 e seguintes) e
nos normativos infraconstitucionais que o regulamentam, isto é, aquelas despesas nhao
contempladas no Orcamento de Guerra.

4. O requerimento diz respeito a uma recomendacao exarada pelo Tribunal de Contas da Unido na
emissdo do parecer prévio sobre as contas do Presidente da Republica referentes ao exercicio de
2019, com a finalidade de garantir a conformidade das despesas executadas por meio de ajustes de
vigéncia plurianual aos principios e & normas que regem a execucdo orcamentaria e financeira.
Assim, a presente instru¢do se restringe a analisar a peticdo da AGU, mantendo-se intocaveis a
analise e 0 encaminhamento propostos constantes da instrugdo a peca 14.

HISTORICO

5. A documentacdo mencionada foi inicialmente juntada aos autos do TC 018.177/2020-4, as pecas
47-50, que trata da apreciacdo das contas prestadas pelo Presidente da Republica referentes ao
exercicio de 2019. Conforme analise empreendida no item 4.1.2.8.2 do relatério que acompanhou o
parecer prévio emitido pelo TCU por meio do Acorddo 1.437/2020-4, rel. min. Bruno Dantas, foi
identificada a seguinte irregularidade:

‘1.4. Liquidagdes integrais de restos a pagar ndo processados relativos a transferéncias
voluntéarias sem a devida demonstracdo de que cumpriam 0s requisitos para pagamento, em
desacordo com a Portaria-Interministerial 424/2016, com as Normas Brasileiras de
Contabilidade Aplicada ao Setor Publico, com o Manual Siafi, com as orientagdes da Secretaria
do Tesouro Nacional e com o art. 63 da Lei 4.320/1964.

6. Em razdo da irregularidade, foi exarada, nos seguintes termos, a recomendacdo objeto da
solicitacdo formulada pela AGU e pelo MDR:

‘3.7. Ao Poder Executivo Federal que oriente os ministérios setoriais de que as despesas
relativas a contratos, convénios, acordos ou ajustes de vigéncia plurianual deverdo ser
empenhadas em cada exercicio financeiro apenas pela parte nele a ser executada, em
observancia ao principio da anualidade orgamentaria e conforme determina o art. 27 do
Decreto 93.872/1986.

7. As razfes pelas quais a anélise da peticdo se faz nos autos do presente acompanhamento s&o
explicadas em seguida.

8. O processo de andlise da prestacdo de contas do Presidente da Republica ndo resulta em um
julgamento por parte do TCU, mas na emissdo de um parecer prévio, o qual subsidiard o
julgamento a cargo do Congresso Nacional, conforme preceituam os arts. 49, inciso IX, e 71,
inciso I, da Constituicdo Federal. Como a deliberacéo resultante desse processo consiste em uma
opinido, e ndo uma decisdo, pela aprovacdo ou rejeicdo das contas prestadas pelo Presidente da
Republica, cujo julgamento sera levado a efeito pelo Parlamento, ndo se vislumbra possibilidade de
rediscussdo da matéria em sede de recurso, conforme positivado no art. 16 da Resolucdo-
TCU 291/2017.

9. De toda sorte, a questdo de fundo do requerimento apresentado pela AGU e pelo MDR coincide
com a questdo de fundo que respalda a analise no presente processo. Na peti¢do, 0s 6rgdos buscam
uma flexibilizagdo do entendimento decorrente da recomendagdo do TCU para viabilizar um
regime que autorize 0 empenho e a execucdo de despesas do orcamento de 2020 nos exercicios de
2021 e 2022. Nos presentes autos, analisa-se a possibilidade de execugdo, nos proximos exercicios,
de despesas decorrentes dos créditos orcamentarios amparados na EC 106/2020. Como destacado
anteriormente, 0s escopos das analises sao claramente distintos, mas, em ambos 0s casos, busca-se
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esclarecer os limites temporais para a execucdo de despesas publicas, cujo fundamento essencial
reside no principio da anualidade or¢camentaria.

10. No terceiro relatério do acompanhamento consubstanciado no TC 016.873/2020-3 (peca 4,
p. 2-4), foi identificado risco de criacdo e execucdo de despesas em desacordo com as regras do
Orcamento de Guerra (EC 106/2020). Em face disso, a equipe de fiscalizacdo propbs que o TCU
exarasse recomendacao visando a orientagdo de 6rgaos setoriais e entes subnacionais quanto aos
limites temporais da execucdo orgamentéaria e financeira daquelas despesas, no seguinte sentido
(TC 016.873/2020-3, peca 198, p. 42):

a.1) despesas consideradas permanentes ndo relacionadas ao enfrentamento da calamidade e suas
consequéncias sociais e econémicas ndo estdo proibidas de serem criadas ou expandidas, mas seu
ato de criacdo ou expansdo devera estar de acordo com as restricdes legais vigentes, a exemplo dos
arts. 15, 16 e 17 da LRF, bem como do art. 167, § 1°, da CF/1988;

a.2) quando da execucdo da despesa, inclusive dos restos a pagar, o gestor devera seguir o regime
regular fiscal e financeiro que normatiza a execucao or¢camentéria federal para empenhar, liquidar,
pagar e inscrever a despesa em restos a pagar, a exemplo das regras da LDO 2020, da LRF, da
Lei 4.320/1964 e do Decreto 93.872/1986;

a.3) é vedada a execucdo de novas despesas originadas em exercicios futuros, financiadas por meio
de saldos de restos a pagar de dotagGes autorizadas com base no Orcamento de Guerra, por ser
incompativel com o Regime Extraordinério Fiscal, Financeiro e de Contratagdes (REFFC) e nédo
estar de acordo com o art. 27 do Decreto 93.872/1986, que determina que ‘as despesas relativas a
contratos, convénios, acordos ou ajustes de vigéncia plurianual, serdo empenhadas em cada
exercicio financeiro pela parte nele a ser executada’, bem como com os arts. 2° ¢ 34 da
Lei 4.320/1964, que preveem e exigem obediéncia ao principio da anualidade ou periodicidade; e

a.4) as restricdes e entendimentos quanto a correta aplicacdo das regras do Orcamento de Guerra se
estendem também aqueles recursos federais cuja efetiva execucdo esteja a cargo de estados,
Distritos Federal e municipios;

11. As orientacdes acima foram ratificadas na instrucéo a peca 14 destes autos, ainda nao apreciada
pelo Plenério do TCU. Diante da correlagdo entre os fundamentos das andlises, entendeu-se que o
exame do requerimento do MDR e da AGU deveria ser realizada de forma complementar aquela
instrucdo, nos presentes autos, ainda que se refira a recomendacdo resultante do processo de
apreciacdo das contas prestadas pelo Presidente da Republica referentes ao exercicio de 2019, em
face da qual ndo cabe recurso.

12. Contudo, reitera-se que a presente analise ndo interfere naquela realizada a peca 14 nem no
respectivo encaminhamento, mantendo-se 0s seus exatos termos.

EXAME TECNICO
Alegacdes da AGU e do MDR

13. Em sua peticdo, a AGU alega que, em atendimento a recomendacdo transcrita no paragrafo 6
desta instrucdo, o Ministério da Economia divulgou o Comunicado 33/2020, que dispGe sobre os
procedimentos a serem observados para cumprimento da regra prevista no art. 27 do
Decreto 93.872/1986. Referida regra estipula que despesas decorrentes de ajustes de vigéncia
plurianual somente podem ser empenhadas em cada exercicio financeiro pela parte nele a ser
executada.

14. Segundo a AGU e 0 MDR, as medidas previstas no comunicado representariam uma inovagéo
em face de aspectos praticos que vém sendo adotados ha décadas pela Administracdo Pablica. Por
essa razdo, propugnam pela aplicacdo do art. 23 da Lei de Introducdo das Normas de Direito
Brasileiro (LINDB), que impde a previsdo de norma de transicdo em decisdo administrativa,
controladora ou judicial que estabelecer nova interpretacdo ou orienta¢do sobre norma.

15. Apontam que, de um lado, o normativo do Decreto 93.872/1986 impde a necessidade de que
sejam empenhadas no exercicio apenas as despesas nele previstas para serem executadas. De outro
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lado, o art. 165, 8 10, da Constituicdo Federal impde a ‘administracdo o dever de executar as
programacdes orcamentarias, adotando os meios e as medidas necessarios, com o propdésito de
garantir a efetiva entrega de bens e servicos a sociedade.’

16. Para os 6rgdos, a discussdo subjacente reside no alcance do principio da anualidade
orcamentéria. Assim, questionam se ‘o empenho de uma despesa prevista para ocorrer no ano
subsequente afrontaria esse principio, ja que ndo deixa de haver o devido registro da despesa
associada a uma receita estabelecida no ano corrente.’

17. Conforme o seu entendimento, o0s restos a pagar materializariam a viabilidade desse
procedimento, o que estaria inclusive amparado no art. 42 da Lei Complementar 101/2000 (Lei de
Responsabilidade Fiscal - LRF). Também mencionam, como suposto respaldo a possibilidade, que
estad admitida a celebracdo de instrumentos até 31/12/2020, em face das dificuldades operacionais
de se realizar as execucOes de despesas no ano do empenho (Observacdo 4 do
Comunicado 60/2020, de 11/11/2020).

18. Os 6rgdos ressaltam que o cumprimento do Comunicado 33/2020 inviabilizaria a execugdo dos
recursos oriundos de créditos adicionais da ordem de R$ 3,9 bilhdes, resultantes dos Projetos de
Lei do Congresso Nacional (PLN) 30 e 40/2020. Segundo o MDR, o ministério ndo teria
capacidade operacional para a empenhar, liquidar e pagar as despesas correspondentes a menos de
dois meses para o fim do exercicio, na esteira do que teria ocorrido em 2019, conforme os dados
que apresenta.

19. Como agravantes da situagdo, 0 MDR aponta que: i) 0 ndo empenho da totalidade dos recursos
poderia gerar descompasso na relagao entre os Poderes, uma vez que ‘a maior parte dos recursos
mencionados acima ¢ oriunda de emendas do Relator (RP9)’; e ii) a paralisia de obras e a ndo
realizacdo de novos investimentos poderiam agravar o atual cenario de crise.

20. Nesse sentido, a luz do j& mencionado art. 23 da LINDB e considerando que os efeitos ndo se
restringiriam ao MDR, mas abarcariam todos os demais ministérios, reputa oportuna ‘uma regra
que preveja um regime de transicdo até 2022, com a conseguinte imposicdo de que haja
cancelamentos de restos a pagar liquidados sem execucdo financeira de pelo menos 20% em um
periodo de 18 meses.’

Analise
Da alegacéo de inovacao na interpretacdo do TCU

21. O quadro apresentado pelo MDR e pela AGU sobre as dificuldades de se compatibilizar o
cumprimento do ordenamento juridico que rege a execugdo orcamentéria e financeira com as
dificuldades enfrentadas na gestdo, de fato, € delicado e impacta, ha muito, o atendimento efetivo
das demandas da sociedade. Contudo, o atual arcabou¢o normativo ndo ampara o entendimento
buscado, de que seria possivel realizar o empenho integral de ajustes com vigéncia plurianual, o
empenho em exercicio diverso daquele a que se refere o respectivo crédito orcamentério ou a
liquidagdo integral de transferéncias voluntarias se ndo cumpridos os devidos requisitos.

22. Esse foi 0 entendimento adotado pelo Tribunal de Contas da Unido na andlise da prestagdo de
contas do Presidente da Republica referente a 2019, que resultou na recomendacdo para a qual se
busca um regime de transicdo; foi o entendimento utilizado na anélise objeto da instrucdo a peca 14
destes autos e daquela constante da peca 198 do TC 016.873/2020-3; e tem sido o entendimento
utilizado por este tribunal em julgados que analisam consultas e fiscaliza¢des atinentes & execucdo
orcamentaria e financeira de despesas, seja por meio de transferéncias seja por contratacao direta
pela Unido, consoante os Aco6rddos 1.793/2019-TCU-Plenério, rel. min. Raimundo Carreiro;
2.704/2019-TCU-Plenario, rel. min. Vital do Régo; 831/2018-TCU-Plenério, rel. min. André Luis
de Carvalho; 287/2016-TCU-Plenério, rel. min. José MuUcio Monteiro; Acorddo 2.823/2015-TCU-
Plenario, rel. min. José Mucio Monteiro; Ac6rdao 1.653/2003-TCU-Plenario, rel. min. Marcos
Vinicios Vilaga; e Decisdo-TCU 411/1994, rel. min. Homero Santos.

23. Esses julgados tém distintos objetos, por vezes voltados diretamente ao cumprimento das regras
que disciplinam a execucdo orcamentaria e financeira (e.g. Decisdo-TCU 411/1994;

7



m‘b TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 036.975/2020-6

Acordao 1.653/2003-TCU-Plenario; Acorddo 2.823/2015-TCU-Plenario; Acorddo 831/2018-TCU-
Plenéario; Acdrddo 1.793/2019-TCU-Plenario), por vezes voltados a andlise de falhas de
governanca e gestdo de dificultam esse cumprimento (e.g. Acdrddo 2.704/2019-TCU-Plenério; e
Acoérddo 287/2016-TCU-Plenario). Mas todos tém como fundamento a observancia do principio da
anualidade e partem da mesma premissa: a impossibilidade de se carrear créditos orcamentarios de
um exercicio para outros, a menos que a despesa seja devidamente empenhada no exercicio
corrente e sejam observados os requisitos para que as demais fases da execugdo da despesa
(liquidacdo e pagamento) ocorram em exercicio diverso, por meio dos restos a pagar.

24. Assim, diferentemente do que o MDR e a AGU alegam, a ampla e, ha bastante tempo,
sedimentada jurisprudéncia desta Corte demonstra a consisténcia do seu entendimento quanto a
aplicacdo do principio da anualidade e de todas as normas que dele decorrem.

Principio da anualidade e fases da execu¢ao da despesa em ajustes com vigéncia plurianual

25. O principio da anualidade decorre da premissa de que o orcamento publico deve ser elaborado e
autorizado para um periodo determinado. Segundo James Giacomoni, ‘a origem mais remota desse
principio estd na regra da anualidade do imposto, que vigorou na Inglaterra antes mesmo do
surgimento do or¢amento. (...) Renovando periodicamente as autorizagcdes para cobranga dos
tributos, o Parlamento mantinha eficaz vigilancia sobre os fastos do Executivo’ (Orgamento
Publico. 142 ed. ampliada, revista e atualizada. Sao Paulo: Atlas, 2007, p. 73)

26. Trata-se de uma regra de aceitagdo praticamente unanime entre as nagdes modernas e foi
incorporada como um dos pressupostos basicos do arcabouco de Direito Financeiro brasileiro,
assentado no art. 165, inciso Ill, da Constituicdo Federal de 1988. O dispositivo constitucional
abriga e valida uma série de normativos que disciplinam a gestdo orcamentéria e financeira, alguns
dos quais anteriores a CF/1988, que foram por ela recepcionados e suprem o vacuo decorrente da
auséncia da lei complementar prevista no § 9° do art. 165 da Carta Magna.

27. Merecem destaque os arts. 2°, 34, 35 e 36 da Lei 4.320/1964, o art. 27 do Decreto 93.872/1986
e o art. 9° do Decreto 6.170/2007, os quais dao concretude ao principio da anualidade orcamentaria
e vedam a utilizacdo de dotacdo orgamentaria de um exercicio financeiro para cumprir obrigagdes
em exercicios financeiros futuros, consoante se depreende da redagdo de cada um dos dispositivos
mencionados:

Constituicdo Federal

‘Art. 165 Leis de iniciativa do Poder Executivo estabelecerdo:
(...)

Il - os orgamentos anuais.’

Lei 4.320/1964

‘Art. 2° A Lei do Orgamento contera a discriminagdo da receita e despesa de forma a evidenciar
a politica econémica financeira e o programa de trabalho do Governo, obedecidos os principios
de unidade universalidade e anualidade.

(..

Art. 34. O exercicio financeiro coincidira com o ano civil.
Art. 35. Pertencem ao exercicio financeiro:

| - as receitas nele arrecadadas;

Il - as despesas nele legalmente empenhadas.

Art. 36. Consideram-se Restos a Pagar as despesas empenhadas mas ndo pagas até o dia 31 de
dezembro distinguindo-se as processadas das ndo processadas.

Paragrafo unico. Os empenhos que sorvem a conta de créditos com vigéncia plurianual, que ndo
tenham sido liquidados, s6 serdo computados como Restos a Pagar no Gltimo ano de vigéncia do
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crédito.”
Decreto 93.872/1986

‘Art. 27. As despesas relativas a contratos, convénios, acordos ou ajustes de vigéncia plurianual,
serdo empenhadas em cada exercicio financeiro pela parte nele a ser executada.’

Decreto 6.170/2007

‘Art. 9° no ato de celebragdo do convénio ou contrato de repasse, o concedente devera
empenhar o valor total a ser transferido no exercicio e efetuar, no caso de convénio ou
contrato de repasse com vigéncia plurianual, o registro no SIAFI, em conta contabil especifica,
dos valores programados para cada exercicio subsequente.” (Grifou-se)

28. Os dispositivos transcritos deixam claro que o limite temporal para a execucgdo de uma despesa
€ 0 mesmo exercicio em que ocorre a correspondente autorizacdo orcamentaria (seja pela lei
orcamentaria, seja por créditos adicionais). Em obediéncia ao principio da anualidade, todas as
fases da despesa - empenho, liquidacéo e pagamento - devem correr dentro do exercicio financeiro
em que a correspondente dotagdo foi autorizada. As exce¢bes sd0 muito bem delimitadas,
viabilizadas por meio dos restos a pagar (art. 36 da Lei4.320/1964, c/c o art. 67 do
Decreto 93.872/1986), e pressupdem, inexoravelmente, que ao menos 0 empenho seja realizado no
mesmo exercicio e, desejavelmente, que a liquidacdo também o seja.

29. E preciso ter em mente que uma autorizagio para determinado gasto prevista na lei
orcamentéria ndo é sinénimo de empenho, ou seja, a mera previsdo de dotacdo or¢camentéria ndo
autoriza, por si sO, a geracdo da obrigacdo para a administracdo. De acordo com o art. 58 da
Lei 4.320/1964, a obrigagdo decorre do empenho, ‘ato emanado de autoridade competente que cria
para o Estado a obrigacdo de pagamento pendente ou ndo de implemento de condicdo’. Mais
adiante, o art. 61 dessa mesma lei estabelece que ‘para cada empenho sera extraido um documento
denominado ‘nota de empenho’ que indicara o nome do credor, a representacdo e a importancia da
despesa bem como a dedugao desta do saldo da dotagdo propria.’

30. Assim, 0 empenho deve estar respaldado em atos formais como contratos, convénios ou ajustes
- excepcionando-se as transferéncias financeiras decorrentes de dispositivos constitucionais ou
legais -, por meio dos quais seja possivel definir a obrigacdo gerada para o Estado e individualizar
0 credor. Esse entendimento consta da andlise que fundamenta o Acordao 1.653/2003-TCU-
Plenario, que tratou de consulta que questionava a aplicabilidade e a eficacia do
Decreto 4.594/2003, que disciplinava o cancelamento de despesas de 2002 inscritas em restos a
pagar.

31. Ademais, em atencédo ao principio da anualidade, os atos que fundamentam o empenho devem
ser concretizados no mesmo exercicio em que a dotacdo correspondente foi autorizada, em linha
com os fundamentos do Acérddo 1.973/2019-TCU-Plenério, rel. min. Raimundo Carreiro, no qual
0 TCU deixou assentada a impossibilidade de utilizacdo de nota de empenho de restos a pagar
como crédito orcamentario para realizacdo de nova licitagdo.

32. Nos casos de instrumentos de vigéncia plurianual, a legislacdo busca resguardar a anualidade
orcamentéria estabelecendo que apenas a parte a ser executada no exercicio deve ser nele
empenhada, consoante o art. 27 do Decreto 93.872/1986. Especificamente quanto aos convénios e
contratos de repasse com vigéncia plurianual, o Decreto 6.170/2007 estabelece, em seu art. 9°, que
deverdo ser registrados no Sistema de Administracdo Financeira do Governo Federal (Siafi), em
conta contabil especifica, os valores programados para cada exercicio subsequente. Nos termos do
paragrafo tnico do dispositivo, o registro ‘acarretara a obrigatoriedade de ser consignado crédito
nos orcamentos seguintes para garantir a execugdo do convénio.’

33. Na mesma linha, o art. 45 da Lei de Responsabilidade Fiscal também busca assegurar a
continuidade de projetos em andamento, ao estabelecer que ‘a lei orgamentaria e as de créditos
adicionais s6 incluirdo novos projetos apds adequadamente atendidos os em andamento e
contempladas as despesas de conservagdo do patriménio pablico, nos termos em que dispuser a lei
de diretrizes orcamentarias.’
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34. Vé-se, portanto, que a legislacdo busca assegurar a efetiva execugdo dos instrumentos ao longo
dos anos de sua vigéncia, a0 mesmo tempo em que preserva 0 principio da anualidade
orcamentaria. Entretanto, na pratica observam-se impedimentos a isso que ndo derivam das normas
de natureza orcamentarias e financeiras, mas de falhas e dificuldades no processo de planejamento
e de deliberacdo sobre a proposta orcamentdria, bem assim na propria gestdo, conforme se
depreende dos relatérios de auditoria que resultaram nos Acorddos 1.079/2019-TCU-Plenario e
2.704/2019-TCU-Plenario, ambos relatados pelo ministro Vital do Régo, e em outros tantos
trabalhos do TCU que evidenciam esses problemas, como o Acordao 502/2017-TCU-Plenério, rel.
min. Augusto Sherman Cavalcanti; o Acordao 2.707/2018-TCU-Plenario, rel. min. Vital do Régo;
e 0 Acérdao 1.271/2020-TCU-Plenério, rel. min. Ana Arraes.

35. De forma complementar ao principio da anualidade orgamentaria, vigora no Direito Financeiro
0 regime de competéncia, positivado no art. 50, inciso Il, da LRF. Esse regime estabelece que a
despesa e a assungdo de compromisso serdo registradas segundo o regime de competéncia,
apurando-se, em carater complementar, o resultado dos fluxos financeiros pelo regime de caixa.
Assim, a despesa serd reconhecida quando da ocorréncia do fato gerador, o0 que sob a perspectiva
orcamentéaria decorre da assuncdo de obrigaces pelo Estado, sendo operacionalizada pelo
comprometimento orcamentario, que se da a partir da emissao do empenho.

36. E 0 que dispde a Lei 4.320/1964, no seu art. 35, inciso II, ao estabelecer que ‘pertencem ao
exercicio financeiro as despesas nele legalmente empenhadas’. Compulsando-se 0 principio da
anualidade orgamentaria com o regime de competéncia, e considerando obrigacdes cuja execucdo
ultrapasse um exercicio financeiro, tem-se justamente que a Administracdo somente podera
comprometer dotacGes até o limite necessario para fazer face aos compromissos cujo fato gerador
se deu no exercicio em que houve a autorizagdo orcamentaria.

37. Ademais, o art. 27 do Decreto 93.872/1986 corrobora o regime de competéncia e o principio da
anualidade orcamentéria, conforme ja noticiado na presente instru¢do. Dessa maneira, quando se
tratar de obrigacdes plurianuais derivadas de contratos, convénios, acordos ou ajustes de vigéncia
plurianual, é imperioso reconhecer que somente poderdo ser empenhadas as dotagdes
correspondentes & fracdo da obrigagdo referente ao exercicio financeiro em curso, e ndo de
exercicios futuros.

38. Nessa senda, inserem-se ndo somente as despesas mencionadas pelo MDR, mas todas as outras
com vigéncia superior a um exercicio financeiro, incluindo-se contratos de prestacdo de servigos
continuados, 0s quais, a depender da despesa, poderdo ter vigéncia de até 120 meses, conforme
dispde o art. 57, inciso V, da Lei 8.666/1993.

39. Com efeito, a realizacdo de um procedimento contébil, visando simplesmente assegurar as
dotagBes para exercicios seguintes, ndo se coaduna com as normas constantes do arcabougo
juridico pétrio, uma vez que ndo had a ocorréncia do fato gerador da despesa sob o enfoque
orcamentario, mas mero procedimento operacional para garantir a plurianualidade das dotacoes.
Em verdade, estaria sendo criado, por via administrativa, uma nova modalidade de restos a pagar, o
qual ndo teria lastro em uma despesa que iniciou seu curso de execucao.

40. De toda sorte, cumpridos os requisitos do empenho, passa-se a fase da liquidacdo da despesa,
na qual se verifica o direito adquirido pelo credor a fim de apurar a origem e 0 objeto do que sera
pago, a importancia a pagar e a quem ela deve ser paga (art. 63 da Lei 4.320/1964). Sob a
perspectiva contabil (e ndo orcamentéaria), a liquidacdo implica o reconhecimento da obrigacédo
perante o credor, ou seja, origina um passivo, cuja extincdo deve resultar na saida de recursos da
entidade, nos termos do Manual de Contabilidade Aplicado ao Setor Publico (MCASP) e do item
5.14 da Norma Brasileira de Contabilidade Aplicavel ao Setor Publico - Estrutura Conceitual.

41. No caso das transferéncias voluntarias, o0 Manual Siafi estabelece que a liquidacdo devera ser
‘efetuada somente quando todas as exigéncias para a liberacdo dos recursos financeiros forem
integralmente satisfeitas, de acordo com a legislacdo que rege o instrumento celebrado (convénio,
contrato de repasse, termo de parceria, etc., por exemplo).’
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42. Por seu turno, as exigéncias para liberacdo dos recursos estdo disciplinadas nos arts. 41 e 42 da
Portaria Interministerial 424, de 30/12/2016, e variam se houver ou ndo parcelamento do
financeiro, conforme o plano de trabalho do instrumento. Para os instrumentos cuja liberagdo do
financeiro é feita em parcela unica (Niveis I, I-A, 1V e V, estabelecidos no art. 3° da portaria), sdo
exigidas: conclusdo da andlise técnica, aceite do processo licitatorio, inexisténcia de impedimento e
comprovacdo do aporte da contrapartida pactuada pelo convenente (art. 41, incisos | e 11, e art. 42,
inciso ). Para os instrumentos com mais de uma parcela, todas as exigéncias anteriores e, a partir
da segunda parcela, comprovacdo de execucdo de no minimo 70% das parcelas liberadas
anteriormente (art. 41, inciso IlI).

43. Consoante anélise empreendida no Relatorio sobre as Contas do Presidente da Republica, de
2019, nas transferéncias voluntarias, diferentemente das despesas comuns, ndo é exigida a entrega
efetiva de um bem para reconhecimento do passivo. Assim, por prudéncia, a liquidacdo somente
sera permitida quando o ente convenente cumprir todos 0s requisitos para receber 0 pagamento.

44. O reconhecimento de passivos de transferéncias voluntérias trata-se, portanto, de um processo
dindmico e cauteloso, que exige verificacdes recorrentes sobre o cumprimento dos requisitos de
pagamento, estabelecidos na Portaria Interministerial 424/2016. N&o se pode, por exemplo, liquidar
integralmente 0 empenho de uma transferéncia voluntéria de Nivel Il (execucdo de obras e servigos
de engenharia com valores de repasses iguais ou superiores a R$ 1,5 milhdo e inferiores a R$ 5
milhdes) ou Il (execucdo de obras e servigos de engenharia com valores de repasse iguais ou
superiores a R$ 5 milhGes), sem antes saber se 0 ente convenente ird comprovar a execugdo de no
minimo 70% das parcelas liberadas anteriormente (art. 41, inciso Ill, da Portara Interministerial
424/2016).

Inscricdo e execucdo de restos a pagar

45. Em alguns casos, € possivel que as fases de liquidagdo e pagamento ocorram em exercicio
diverso do empenho, por meio da inscricio em restos a pagar (RP), consoante o art. 36 da
Lei 4.320/1964, c/c o art. 67 do Decreto 93.872/1986. Para tanto, devem ser cumpridos alguns
requisitos, conforme os arts. 30, 8 2°, e 68 do Decreto 93.872/1986.

46. A legislacdo distingue os restos a pagar processados dos ndo processados, a depender do
estagio por que a despesa ja passou: os processados referem-se a despesas ja liquidadas e os ndo
processados, a despesas ainda ndo liquidadas. Em quaisquer dos casos, nos termos do art. 68 do
Decreto 93.872/1986, ‘a inscricdo de despesas como restos a pagar no encerramento do exercicio
financeiro de emissdo da Nota de Empenho depende da observancia das condicdes estabelecidas
neste Decreto para empenho e liquidacdo da despesa.’ (grifou-se).

47. Dois pontos merecem destaque no dispositivo. O primeiro diz respeito a garantia de que o
empenho ocorra no exercicio em que houver a autorizagdo da respectiva dotagdo orgamentaria, de
modo que se esta diante de mais uma norma que ratifica o principio da anualidade or¢camentéria. O
segundo ponto a ser realcado é a observancia das condi¢des para empenho e liquidacdo da despesa.
Assim, quanto aos restos a pagar ndo processados, hd que se observar todos os requisitos
necessarios ao empenho, inclusive o limite correspondente a parcela a ser executada no exercicio,
no caso de ajustes de vigéncia plurianual, consoante definido no art. 27 do Decreto 93.872/1986. E,
para 0s restos a pagar processados, além dos requisitos para empenho, devem ser observadas todas
as condicdes para liquidacéo.

48. E 0 que se observa é que o principio da anualidade conforma todas as condi¢Ges para empenho
e liquidacdo estabelecidas, de forma geral ou especifica, para qualquer tipo de ajuste (contrato,
convénio, contrato de repasse, termo de parceria, termo de colaboragdo, termo de fomento),
independentemente do seu prazo de vigéncia (restrita ao exercicio ou plurianual), executados sob
qualquer modalidade de aplicacdo (direta ou por meio de transferéncias), se conformam com o
principio da anualidade orcamentaria. Com efeito, ndo hd no regramento vigente norma que
autorize 0 empenho integral de um ajuste de vigéncia plurianual, menos ainda quando néo
concretizados os atos que permitam individualizar o credor e determinar a obrigacdo gerada para o
Estado. Tampouco é possivel liquidar parcelas ainda pendentes de verificacdo da condicdo de
implemento, seja essa condicdo a efetiva entrega de bens e servigos (contratos), seja essa condigéo
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um conjunto de requisitos estabelecidos pela legislacdo especifica (convénios, contratos de repasse
e demais ajustes que operacionalizam as transferéncias voluntarias).

49. O Decreto 93.872/1986 prevé, ainda, regras de blogueio de restos a pagar ndo processados. O
zelo em relacdo a tais obrigacdes deve-se as distor¢des que 0s restos a pagar tendem a gerar nos
exercicios de seu pagamento. Como sdo pagas em exercicio diverso do originalmente orcado e
empenhado, as despesas executadas em restos a pagar concorrem, financeiramente, com as
despesas do exercicio em que sdo pagas (art. 9°, 8 2°, do Decreto 93.872/1986), podendo, assim,
afetar a regular execucdo orcamentaria. Além disso, sensibilizam negativamente o resultado fiscal
primario, que é calculado pelo regime de caixa, o qual considera todos os pagamentos realizados no
exercicio em comparagdo com o conjunto de receitas arrecadadas no mesmo periodo.

50. Resta claro, portanto, que os RP séo excec¢des ao regime anual do orcamento, que existem para
lidar com eventualidades na execucdo da despesa no proprio exercicio, e ndo um mecanismo para
reservar dotacdes e carrega-las de um ano para o outro. De fato, os RP s8o necesséarios e
justificveis nos casos em que o fato gerador da despesa j& tenha ocorrido, mas o processo de
liquidacdo ainda ndo foi concluido, (liquidacdo em andamento). Por exemplo, nos casos de
fornecimento de material parcial ou totalmente, prestacéo de servico parcial ou totalmente, obra em
atraso ou com entrega em conferéncia, despesa realizada proximamente ao final do ano.

51. Essas distor¢fes sdo anualmente evidenciadas nos Relatorios e Pareceres Prévios sobre as
Contas do Presidente da Republica e nos acompanhamentos da conformidade da execucédo
orcamentéria e financeira as normas fiscais que o TCU realiza ao longo de cada exercicio. No
acompanhamento que resultou no Acérddo 2.823/2015-TCU-Plenario, rel. min. José Mucio
Monteiro, foi verificado o crescimento acentuado do estoque de restos a pagar, de 76%, entre
31/12/2010 a 31/12/2014, totalizando R$ 227 bilhdes no final de 2014 (em valores de 2015), com
uma grande proporcao de restos a pagar ndo processados (82% do total de restos a pagar).

52. Considerando o impacto do pagamento de RP sobre o resultado primario, a imprevisibilidade
quanto ao montante de despesas a serem pagas nos exercicios subsequentes dificulta sobremaneira
o0 planejamento governamental, na medida em que competem com as despesas previstas para o
exercicio. De fato, longe de serem instrumentos para garantir eficiéncia e efetividade ao gasto
publico, um elevado estoque de restos a pagar mina a execucdo do que foi planejado para o
exercicio, retirando o protagonismo do or¢amento corrente e afetando as entregas nele fixadas. O
uso indiscriminado do instrumento ndo se coaduna, portanto, com 0s pressupostos da gestao fiscal
responsavel que abrem a Lei de Responsabilidade Fiscal (art. 1°).

53. Diante disso, a LRF restringe a inscricdo de restos a pagar sem que haja suficiente
disponibilidade de caixa. Em seu art. 42, veda a titular de Poder ou 6rgdo, nos altimos dois
quadrimestres de seu mandato, contrair obrigagdo que ndo possa ser cumprida integralmente dentro
dele. O TCU, como zeloso guardido da higidez das contas publicas e de forma coerente com 0s
preceitos fundamentais da gestdo fiscal responsavel insculpidos no art. 1° da LRF, firmou
entendimento de que, na esfera federal, 0 comando do art. 42 dessa se aplica a todos os seus
destinatarios independentemente do periodo de mandato (Acérddo 2.354/2007-TCU-Plenario, rel.
min. Ubiratan Aguiar). Ou seja, o dispositivo deve ser observado ao longo de todo o mandato, de
modo a garantir suficiéncia de recursos para 0 pagamento de despesas que sejam carreadas aos
exercicios subsequentes.

54. Também no desempenho de sua missdo, no Acérddo 2.823/2015, o Plenéario do TCU exarou
determinacgdo aos 6rgaos centrais de planejamento e de administracdo financeira federal para que
adotassem medidas para conter o aumento do estoque de RP processados e ndo processados,
usando como fundamento o basilar principio da anualidade e os principios expressos no art. 1° da
LRF.

Principio da anualidade, emendas parlamentares impositivas e orgamento impositivo

55. Desde 2015, observam-se inovagdes legislativas para conferir impositividade & execugéo do
orcamento vigente. Com as Emendas Constitucionais 86/2015 e 100/2019, foi instituida a
obrigatoriedade de execucdo das despesas decorrentes de emendas parlamentares individuais e de
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bancada estadual ao orgamento da Unido (88 9° a 20 do art. 165 da CF/1988). A EC 100/2019
estabeleceu, ainda, o dever da Administracdo de ‘executar as programagdes orcamentarias,
adotando os meios e as medidas necessarios, com o proposito de garantir a efetiva entrega de bens
e servigos a sociedade’ (art. 165, § 10, da CF/1988).

56. Os novos dispositivos inseridos no capitulo constitucional das Finangas Publicas, como
qualquer outro elemento da Carta Magna, devem ser harmonizados com as demais normas
constitucionais que albergam determinada matéria. No caso, a impositividade deve ser
harmonizada com os demais principios, garantias, conceitos e vedagfes tutelados nos arts. 165 a
169 da CF/1988, bem assim com o0s principios fundamentais que regem a Administracdo Publica
expressos no art. 37 e em outros dispositivos que integram o texto constitucional.

57. Como amplamente mencionado pela doutrina de Direito Constitucional, nenhum direito ou
garantia constitucional é ilimitado, sequer aqueles de natureza fundamental. O principio da
relatividade, em que pese seja comumente usado para explicar os limites de direitos e garantias
fundamentais, € um bom balizador para o presente caso. Por esse principio, quando defrontados,
direitos e garantias de uma mesma nhatureza, de um mesmo nivel, encontram seus limites nos
demais direitos igualmente consagrados pela Carta Magna (a esse respeito, ver ‘Direto
Constitucional’. MORAES, Alexandre. 13 ed. Sdo Paulo, Atlas, 2003).

58. Néo por outra razdo, o constituinte derivado previu que as programacgdes orcamentarias
decorrentes de emendas parlamentares impositivas ndo serdo de execucao obrigatéria nos casos dos
impedimentos de ordem técnica (art. 166, 8 13, da CF/1988). Também estabeleceu estdo sujeitas a
limitagdo de empenho e movimentagdo financeira se for verificado risco de ndo cumprimento da
meta de resultado fiscal (art. 166, § 18, da CF/1988).

59. Do mesmo modo, por meio da EC 102/2019, subordinou o dever de execugdo das
programagdes orcamentarias ao ‘cumprimento de dispositivos constitucionais e legais que
estabelecam metas fiscais ou limites de despesas e ndo impede o cancelamento necessario a
abertura de créditos adicionais’ (art. 165, 8 11, da CF/1988), bem como estipulou que esse dever
também ndo se aplica nos casos de impedimentos de ordem técnica devidamente justificados
(art. 165, § 11, da CF/1988).

60. Dessa forma, ndo parece razodvel supor que as emendas possam ser executadas a todo e
qualquer custo e em qualquer momento. Resta, portanto, inequivoca a necessidade de conformar a
emendas parlamentares de execucdo obrigatoria aos demais principios regentes das financas
publicas, ponderada, logicamente, a sua posi¢éo hierarquica no arcaboucgo de Direito Financeiro.

61. Nao se sobrepdem, portanto, ao principio da anualidade. Repise-se que o multicitado principio
encontra espeque na Carta Magna e em outras normas do Direito Financeiro, possuindo, portanto,
forca normativa equivalente as demais normas constitucionais Trata-se de emendas ao orgamento,
o0 qual, por sua vez, tem periodicidade anual. Por conseguinte, também se sujeitam a anualidade
orcamentéria, em que pese 0s restos a pagar delas decorrentes ser considerados para fins de
cumprimento da execugdo financeira nos limites estabelecidos (8§ 17 do art. 166 da CF/1988).

62. Tampouco admite-se a sua execucdo em desacordo com 0s pressupostos da gestdo fiscal
responsavel, destinados a manter o equilibrio intertemporal das contas pablicas e a sustentabilidade
da divida publica. Como todos os demais direitos e garantias cujo provimento a Constituicdo
Federal impbe ao Estado, a sua implementagdo ndo pode se dar a qualquer custo, devendo-se
submeter as regras que buscam resguardar a higidez fiscal, como a meta de resultado primario, a
Regra de Ouro (art. 167, inciso Il1, da CF/1988), o Teto de Gastos (ADCT, art. 107) e os demais
limites e condicGes estabelecidos na LRF e nas leis de diretrizes orcamentérias (LDOSs).

Adequacéo do Comunicado 33/2020

63. A clareza e a objetividade dos normativos que regulamentam a execucdo da despesa publica
ndo abrem margem para interpretacdes diversas daquela expedida pelo Comunicado 33/2020 do
Ministério da Economia, que supostamente estaria inviabilizando a execucdo de despesas,
especialmente as decorrentes de emendas parlamentares obrigatorias, no exercicio de 2020. Longe
de representar uma inovagdo, o que o comunicado fez foi restabelecer as normas que regem o
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processo de execugdo da despesa publica, as quais guardam plena conformidade com os termos da
Constituicdo Federal de 1988.

64. O novel comunicado foi expedido para pacificar duvidas geradas por informagéo anterior,
veiculada pelo Comunicado 26/2019 do Ministério da Economia. Esse comunicado inovou ao
autorizar, de forma geral, a liquidacdo integral do empenho quando uma transferéncia voluntaria
cumprisse tdo somente os requisitos para liberacdo dos recursos previstos para primeira parcela ou
parcela Unica. Desconsiderou, portanto, as condi¢des impostas para liquidacdo das demais parcelas,
estabelecidas nos arts. 41, inciso Il1, e 42 da Portaria Interministerial 424/2020.

65. Contudo, o empenho e a liquidacdo da despesa carecem do cumprimento de determinados
requisitos, como abordado anteriormente. No empenho, invariavelmente deve ser observada a
anualidade orcamentaria e o ato por meio do qual sera possivel individualizar o credor e identificar
a obrigacéo.

66. Na liquidacdo, os requisitos necessarios ao reconhecimento da obrigacdo podem variar a
depender do instrumento por meio do qual a despesa é executada. No caso das transferéncias
voluntarias, sdo estabelecidos requisitos especificos, 0s quais buscam compatibilizar a observancia
das normas or¢amentarias e contabeis que disciplinam o reconhecimento de uma obrigagdo, com as
necessidades de controle e as peculiaridades da gestdo descentralizada.

67. A orientacdo emitida pelo Comunicado 33/2020, longe de ser uma inovagdo, restaura 0s
preceitos estabelecidos no arcabougo que regulamenta os requisitos para liquidagdo, os quais
haviam sido afastados pelo Comunicado 26/2019. Em cumprimento a recomendacdo exarada no
Relatério e Parecer Prévio sobre as Contas do Presidente da Republica de 2019, o comunicado
estabelece que a liguidacdo de empenhos referentes a transferéncias voluntarias somente podera ser
realizada ap6s o cumprimento de todas as exigéncias para liberacdo de recursos, disciplinadas nos
normativos aplicdveis a cada instrumento.

68. Ou seja, 0 normativo simplesmente reitera 0 que ja esta assentado no art. 63 da Lei 4.320/1964,
no art. 36 do Decreto 93.872/1986 e nos preceitos contabeis aplicaveis a caracterizacdo e ao
reconhecimento de um passivel exigivel (item 5.14 da NBC TSP Estrutura Conceitual). Todos
esses dispositivos, por sua vez, encontram-se plenamente vigentes e aplicaveis no atual arcabougo
juridico que rege as finangas publicas, incluindo os preceitos constitucionais, como visto nas se¢des
anteriores desta instrucéo.

Riscos da eventual flexibilizagcdo do entendimento sobre a aplicagdo da anualidade orgamentéria

69. As secOes anteriores demonstram que ndo h& espago no arcabouco juridico vigente para uma
interpretacdo que flexibilize a anualidade orgamentéria. Em que pese estar se tornando cada vez
mais amplo o debate sobre a necessidade de revisdo da periodicidade anual do or¢camento, com
vistas a contemplar planos de médio prazo e programas de duracdo plurianual, fato é que o
ordenamento juridico patrio que rege as finangas publicas esta todo alicercado na anualidade:
regras sobre elaboracéo e deliberacdo da proposta orcamentaria, aprovacao do orcamento, execugdo
orcamentéria e financeira, consolidagdo de demonstrativos contabeis, regras fiscais (como a meta
de resultado primario, o Teto de Gastos, Regra de Ouro, limites para despesas, contratacdo de
operacOes de crédito e endividamento), metodologias para estimativa de receitas e célculo da
receita corrente liquida, entre outros institutos. Dada a repercussao que uma mudanca nessa logica
tem sobre cada aspecto de governanga, transparéncia, gestdo e controle das finangas publicas, ela
deve ser cuidadosamente estudada e amplamente debatida e validada e, ndo por outra razéo, apenas
pode se dar por meio de emenda a Constituicao.

70. No ponto, faz-se necessario salientar que o simples comprometimento das dotacdes em
determinado exercicio, de forma a resguardar orcamento para a futura e efetiva execugdo da
despesa, promovera a elevago de restos a pagar. E de bom alvitre relembrar que, quando a despesa
for, de fato, executada, havera comprometimento do espaco fiscal do Governo Central, sob a
perspectiva financeira, sensibilizando o resultado primario e o Teto de Gastos de exercicios futuros.

71. A primeira regra fiscal citada, meta de resultado primario, é impactada pela arrecadacdo e pelo
volume de despesas pagas no exercicio. Assim, ainda que o empenho pertenca a exercicios ja
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encerrados, 0 pagamento de restos a pagar concorre com as demais despesas da LOA do periodo.
Nesse rumo, a exigéncia de se reduzir o estoque de restos a pagar pode importar em
contingenciamento de despesas adicional, tendo em vista a necessidade de se honrarem o0s
compromissos do exercicios e os restos a pagar, 0 que tem potencial para comprometer ainda mais
as dotagdes discricionarias, que ja se encontram em niveis criticos, podendo comprometer o nivel
minimo para funcionamento da maquina publica.

72. A segunda regra citada, o Teto de Gastos, que estabelece limites para as despesas primarias da
Unido, é computado sob duas perspectivas: a orcamentaria e a financeira. Sob a dimensdo
orcamentaria, ndo hd que se falar em impacto dos restos a pagar, uma vez que a dotacdo
empenhada, mas ndo paga, ja foi previamente computada no exercicio em que se deu a autorizagéo
orcamentaria. Porém, sob a perspectiva financeira, a luz do disposto dos incisos | e Il do art. 107 do
ADCT, os restos a pagar comprometem 0 espaco fiscal da Unido no exercicio em que ocorrer 0
respectivo pagamento. Assim, a inscricdo de restos a pagar em 2020 afetard o espaco fiscal futuro
da Unido sob a otica financeira, especialmente tendo em vista que o saldo do limite do Teto de
Gastos ndo utilizado ndo é acumulado para outros exercicios financeiros.

73. Como consequéncia, considerando a configuracdo do Teto de Gastos, a elevacdo desordenada
de restos a pagar pode criar um estoque de compromissos impagavel no curto prazo, o que
constituirad espécie de rolagem de divida ndo pretendida pelo legislador constitucional derivado. A
inscricdo em restos a pagar constitui uma forma de endividamento menos transparente, que,
embora conste dos registros da administracdo financeira e da contabilidade publica e de alguns
indicadores de divida, ndo se reflete nos principais indicadores do endividamento publico
acompanhados pela sociedade e pelo mercado. Esse ponto passou a ser ter especial destaque na
analise do alcance da meta de resultado primario nos Relatorios e Pareceres Prévios sobre as
Contas do Presidente da Republica a partir de 2012, uma vez que o grande volume de restos a
pagar impacta a evidenciacdo do real esforco fiscal do governo no exercicio.

74. Outrossim, € cedi¢co que parcelas dos orcamentos anuais deixam de ser empenhadas em razdo
de inumeros fatores, tais como: mudanca de prioridades na execucdo de politicas publicas,
incapacidade técnica ou operacional de determinados érgdos, ou mesmo prescindibilidade de se
utilizar o orcamento, tendo em vista que a demanda ndo mais subsiste ao final do exercicio.
Algumas dessas hipoteses podem, inclusive, decorrer da economia de recursos na Administragao
federal. Todavia, a flexibilizacdo do principio da anualidade podera dar azo a condutas indesejaveis
de se empenhar a totalidade do orcamento, de forma a elevar artificialmente o volume de restos a
pagar, como ja relatado, e, sobretudo, ampliar 0s gastos da Unido.

75. A depender do grau de liberdade que se confira a possibilidade de se empenhar dotacGes para
custear obrigacGes que, de fato, se originardo em exercicios futuros, o volume de restos a pagar
poderd se elevar significativamente. A guisa de exemplo, o Relatério Resumido de Execucio
Orcamentaria (RREO) de dezembro de 2019 (peca 20, p. 11) informa que, da dotacdo autorizada
para 2019 (R$ 2.200,5 bilhdes, excluindo-se autorizages relacionadas a juros e refinanciamento da
divida), foram empenhados R$ 2.084,8 hilhGes, dos quais R$ 135,7 bilhdes foram inscritos em
restos a pagar. Porém, esse volume de restos a pagar poderia ser ainda mais elevado, uma vez que
R$ 115,7 bilhdes de dotacBes deixaram de ser utilizados, ndo constituindo passivos a serem
cobertos em outros exercicios.

76. Outrossim, a elevacdo do volume de restos a pagar também importa riscos ao cumprimento do
art. 42 da LRF, que veda ao titular de Poder ou érgdo, nos ultimos dois quadrimestres de seu
mandato, contrair obrigacdo de despesa que ndo possa ser cumprida integralmente dentro do
exercicio ou que tenha parcelas a serem pagas no exercicio seguinte sem que haja suficiente
disponibilidade de caixa para este fim. Cumpre enfatizar que, para a apuracdo dos compromissos
futuros, sdo computados os estoques de restos a pagar.

77. Ainda que o aludido dispositivo da LRF ndo esteja vigente em 2020, em funcdo do estado de
calamidade publica devido a pandemia (art. 7° da Lei Complementar 173/2020), a STN publica
mensalmente demonstrativo contabil que representa a situacdo efetiva da suficiéncia de caixa no
RREO. Consoante informacgdes constantes do Relatdrio de Avaliagdo de Receitas e Despesas
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Primarias (RARDP) do 4° bimestre de 2020, projeta-se insuficiéncia de caixa no valor de R$ 46,1
bilhGes, decorrente do cotejo entre as fontes livres e os grupos de fontes vinculadas com saldos
negativos. Tendo em conta o risco capaz de afetar o equilibrio das contas publicas e a gestdo fiscal
responsavel, por meio do Acérddo 3.073/2020-TCU-Plenario (TC 035.377/2020-8, de relatoria do
ministro Walton Alencar Rodrigues), esta Corte de Contas emitiu alerta ao Poder Executivo federal
acerca da relatada insuficiéncia de caixa.

78. Em JUltima anélise, medidas que resultem em estimulos a inscricdo de restos a pagar,
principalmente aquelas que tenham como objetivo primeiro a reserva de dotacdes para executar a
despesa em outros exercicios, podem trazer ainda mais desequilibrio as financas publicas. Por mais
legitima e meritéria que seja a inciativa do gestor, as regras orcamentéario-fiscais presentes no
ordenamento juridico patrio sdo essenciais a higidez e ao equilibrio intertemporal das financas
publicas. Sua observancia é condicdo também para a credibilidade das contas pablicas, que, uma
vez abalada, tem o potencial de provocar danos econdmicos severos, como experimentado pelo
pais mais de uma vez em sua histéria. Eventual flexibilizacdo de regras fundamentais do Direito
Financeiro e a desconfianca dos agentes econdémicos quanto a transparéncia das financas publicas
podem gerar consequéncias graves, com potencial para influenciar negativamente os diversos
setores da economia.

79. Em 2020, em razdo dos severos efeitos sanitarios, econdmicos e sociais causados pela
pandemia internacional de Covid-19, o deficit primario do Governo Central projetado para o
exercicio alcanca R$ 844,6 bilhdes. Consequentemente, a Divida Bruta do Governo Geral (DBGG),
conforme estimativas do Tesouro Nacional podera se elevar 18 p.p., em relacdo ao PIB, em apenas
12 meses (75,8%, ao final de 2019, e 93,7%, ao final de 2020, ambas em relacéo ao PIB). Projeta-
se ainda que o endividamento publico continuard se elevando, pelo menos até 2023, quando a
DBGG poderéa equivaler a 96,3% do PIB (TC 016.873/2020-3, peca 267).

80. A elevacdo do endividamento publico influencia diretamente na destinacéo futura de recursos,
tendo em vista que a despesa com juros e rolagem da divida podera aumentar consideravelmente, o
que tem conddo de reduzir ainda mais o volume de dotagdes destinadas ao custeio de politicas
publicas. Para além disso, o desequilibrio fiscal oferece riscos a toda a sociedade, tendo em vista
que seus efeitos ndo ficam adstritos & seara orgamentaria, podendo sensibilizar outras variaveis
macroecondmicas, como taxa de juros e inflacéo.

CONCLUSAO

81. Diante do que foi exposto, ndo procedem os fundamentos que respaldam o requerimento do
Ministério do Desenvolvimento Regional, encampado pela Advocacia-Geral da Unido.
Demonstrou-se que a ampla e sedimentada jurisprudéncia do TCU respalda a recomendagéo
exarada na emissdo do parecer prévio sobre as contas do Presidente da Republica de 2019, por
meio do Acordao 1.437/2020-4-TCU-Plenéario. N&o ha qualquer inovacdo no entendimento da
Corte de Contas sobre a aplicagdo do principio da anualidade, consoante as normas que lhe dao
concretude na execucdo orcamentaria e financeira, conforme demonstram julgados que remontam
a, pelo menos, 1994.

82. Também restou inequivoco que o Comunicado 33/2020, emitido pelo Ministério da Economia,
longe de materializar a suposta inovacdo, pacificou duvidas geradas por comunicado anterior
(Comunicado 26/2019) e restaurou a plena aplicagdo dos normativos que primam pela obediéncia a
anualidade orcamentaria, bem como das normas contébeis aplicAveis ao reconhecimento de
obrigacdes.

83. Para além disso, foram apontados os riscos advindos de uma eventual flexibilizacdo da
anualidade pela via interpretativa, os quais ndo se coadunam, em absoluto, com os pressupostos da
gestdo fiscal responsavel. A generalizacdo da pratica de realizar empenhos integrais,
independentemente do cumprimento das condi¢Bes necessérias, e a imprevisibilidade gerada por
um elevado estoque de restos a pagar ndo processados pode conduzir a um cendrio de inoperancia
da gestdo orcamentaria e financeira nos préximos exercicios.

84. Com efeito, a implementacdo dos orcamentos seguintes sera bastante prejudicada pela
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necessidade de adequar as respectivas programagdes financeiras a execucdo de restos a pagar
oriundos de exercicios anteriores. Ademais, a capacidade de planejamento do governo restara
praticamente eliminada, com a compressdo do orcamento do ano corrente por um orcamento
paralelo de restos a pagar.

85. E necessario reconhecer as dificuldades decorrentes da anualidade orcamentaria a gestio de
recursos publicos, especialmente quando ha liberagdo de créditos orcamentarios e limites
financeiros no final do exercicio financeiro e em casos de investimentos e projetos de
implementacdo plurianual. Atualmente, grupos de estudos de renomadas instituicdes, incluindo
alguns organismos internacionais como o Fundo Monetario Internacional (FMI), a Organizacéo
para a Cooperacdo e o Desenvolvimento Econémico (OCDE) e o Banco Mundial, discutem sobre a
necessidade de se avancar para uma perspectiva plurianual para os or¢camentos (Medium Term
Expenditure Framework - MTEF).

86. Importante ressaltar que essa perspectiva ndo pressupde que a anualidade orcamentaria seja
abandonada; pelo contrério, é plenamente compativel com ela. O que se busca é um uso mais
estratégico do orcamento, que o desenho orcamentario facilite a obtencdo dos resultados desejados.
Assim, os orgamentos continuam sendo elaborados e aprovados anualmente, mas com uma Viséo
fiscal e orcamentéria plurianual.

87. De todo modo, a adogdo de um MTEF, requer, necessariamente, uma rediscussao mais ampla,
gue contemple o aprimoramento de regras fiscais e a revisdo sistematica de despesas, com vistas a
controlar o nivel agregado de gastos publicos e melhorar a priorizagdo orcamentaria. O necessario
aperfeicoamento do arcabouco fiscal e orgcamentario é urgente, conforme vem sendo amplamente
divulgado por especialistas em finangas publicas e por instituicbes como a Instituicdo Fiscal
Independente (IFI) e o préprio TCU, que o faz no uso da sua competéncia constitucional de realizar
fiscalizagOes de natureza operacional.

88. Por meio desses trabalhos, a Corte de Contas tem desempenhado um dos papeis mais relevantes
das entidades de fiscalizagdo superior, segundo a OCDE, que é o de aconselhamento, ou seja,
fornecer informagdes que qualifiquem a tomada de decisdo (OECD. ‘Brazil’s Federal Court of
Accounts: Insight and Foresight for Better Governance’. 2017. OECD Public Governance
Reviews. OECD Publishing: Paris). Entretanto, ha que se considerar os limites desse papel, ndo
podendo os efetivos tomadores de decisdo esperar que o TCU faca ou determine as escolhas que
Ihes cabem, nem tampouco que promova alteraces de ordem legislativa.

89. E certo que, para o exercicio de seu mandato, 0 TCU deve recorrer a diversas técnicas de
interpretacdo hermenéutica, ndo se restringindo a aplicacdo literal dos atos normativos. A
interpretacdo sistémica, inclusive, tem dado o tom da atuagdo do TCU na aplicagdo das normas de
Direito Financeiro, conforme restou sedimentado nos fundamentos do Aco6rdao 1.907/2019-TCU-
Plenério, rel. min. Raimundo Carreiro, e nos Acordaos 2.198/2020-TCU-Plenario, rel. min. Vital
do Régo, e 2.832/2020-TCU-Plenério, rel. min. Raimundo Carreiro.

90. Sob essa interpretacdo sistémica, o cumprimento de regras fiscais e normas orcamentarias néo é
mera burocracia, que simplesmente gera entraves e obstaculos a gestdo dos recursos publicos. Pelo
contrério, 0 seu objetivo consiste em assegurar a disciplina das finangas publicas, imprescindivel
para que o Estado seja capaz de atender a todas as demandas que lhe sdo impostas.

91. No uso de seu papel como ‘guardido da responsabilidade fiscal’, o TCU tem entendido que
medidas legislativas que imponham obriga¢des & Unido somente serdo exequiveis se atendidos o0s
pressupostos fundamentais que protegem a higidez fiscal e a sustentabilidade da divida publica no
médio e no longo prazos. Esse entendimento deve ser refor¢ado, sobretudo em um momento em
que a devida aplicagdo das normas fiscais tem sido amplamente reconhecida como o0 meio mais
seguro para ajudar o pais a superar 0 agravamento dos riscos fiscais no contexto das crises de 2020.

92. Diante de todos os argumentos apresentados, ndo se vislumbra espago para que o TCU atenda o
requerimento do Ministério do Desenvolvimento Regional, encampado pela Advocacia-Geral da
Unido, e estabeleca norma de transicéo para flexibilizar a aplicacdo do principio da anualidade e de
todos 0s hormativos que o concretizam.
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PROPOSTA DE ENCAMINHAMENTO

93. Em razdo do exposto, encaminham-se 0s autos a considera¢do superior, propondo-se ao
Tribunal de Contas da Unido que adote a seguinte proposta quanto a peticao objeto das pegas 15-19
destes autos, mantendo-se inalteradas as analises e a proposta de encaminhamento constantes da
instrucdo a peca 14:

a. informar a Advocacia-Geral da Unido e ao Ministério do Desenvolvimento regional que ndo é
possivel o estabelecimento do regime de transicdo pleiteado com fulcro no art. 23 da Lei de
Introducdo das Normas de Direito Brasileiro, pelas seguintes razdes:

a.l1. o entendimento do Tribunal de Contas sobre as regras que disciplinam empenho e execuc¢éo de
despesas que exorbitem o exercicio financeiro, consubstanciado na analise realizada na secdo
4.1.2.8.2 do Relatdrio e Parecer Prévio das Contas do Presidente da Republica de 2019, objeto do
Acordado 1.437/2020-TCU-Plenario, rel. min. Bruno Dantas, ndo foi alterado e esta em consonancia
com a jurisprudéncia desta Corte quanto & aplicacdo do principio da anualidade, consoante se
depreende dos fundamentos dos Acorddos 1.793/2019-TCU-Plenério, rel. min. Raimundo Carreiro;
2.704/2019-TCU-Plenario, rel. min. Vital do Régo; 831/2018-TCU-Plenario, rel. min. André Luis
de Carvalho; 287/2016-TCU-Plenario, rel. min. José Mucio Monteiro; Acérddo 2.823/2015-TCU-
Plenario, rel. min. José Mucio Monteiro; Acérdao 1.653/2003-TCU-Plenério, rel. min. Marcos
Vinicios Vilaca; e Decisdo-TCU 411/1994, rel. min. Homero Santos;

a.2. 0 arcabouco normativo vigente ndo permite a flexibilizacdo do principio da anualidade para
permitir o empenho integral de ajuste com vigéncia plurianual, nem o empenho em exercicio
diverso daquele a que se refere o respectivo crédito orgamentario, nem a liquidacéo integral de
transferéncias voluntarias se ndo cumpridos os devidos requisitos, conforme os arts. 165, inciso IlI,
da Constituicdo Federal; os arts. 2°, 34, 35, 36 e 63 da Lei 4.320/1964; os arts. 27, 30, § 2°, 67 e 68
do Decreto 93.872/1986; o art. 9° do Decreto 6.170/2007; o Manual de Contabilidade Aplicado ao
Setor Pablico (MCASP); e o item 5.14 da Norma Brasileira de Contabilidade Aplicavel ao Setor
Publico - Estrutura Conceitual;

a.3. alteragdes na anualidade orcamentaria carecem de alteragdo constitucional, amparada em
ampla e cuidadosa discussdo, que contemple as repercussdes nas demais normas que regem a
gestdo fiscal e todo 0 processo orgamentario;

a.4. eventual flexibilizacdo do principio da anualidade pela via da hermenéutica juridica vai de
encontro aos pressupostos da gestdo fiscal responsavel, por impactar a transparéncia e o
planejamento e acarretar riscos e desvios com elevado potencial de afetar o equilibrio intertemporal
das contas publicas.”

As propostas tiveram a concordancia do corpo dirigente da Semag.
E o relatorio.
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Em exame, Acompanhamento autuado em apartado ao TC 016.873/2020-3, conforme
disposto nos itens 9.1 e 9.2. do Acordéo 2.283/2020-TCU-Plenéario, com o intuito de analisar as oitivas
do Ministério da Economia e da Casa Civil em relagdo a recomendagdo proposta pela Secretaria de
Macroavaliacdo Governamental (Semag) referente a procedimentos de execucdo orgcamentaria-
financeira durante o estado de calamidade publica.

2. A proposta de recomendacao foi elaborada nos seguintes termos:

“(...) recomendar ao Ministério da Economia (ME) que, por meio dos 6rgdos centrais de orcamento
e contabilidade, oriente os érgdos setoriais federais, bem como 0s entes subnacionais, sobre a
correta aplicacdo das regras do Orcamento de Guerra, informando, sem prejuizo de outros
apontamentos, o seguinte:

a.l. despesas consideradas permanentes ndo estdo proibidas de serem criadas ou expandidas, mas
seu ato de criacdo ou expansdo devera estar de acordo com as restricdes legais vigentes, a exemplo
dos arts. 15, 16 e 17 da LRF, bem como do art. 167, § 1°, da CF/88;

a.2. quando da execucdo da despesa, inclusive dos restos a pagar, o gestor devera seguir o regime
regular fiscal e financeiro que normatiza a execucao or¢camentaria federal para empenhar, liquidar,
pagar e inscrever a despesa em restos a pagar, a exemplo das regras da LDO 2020, da LRF, da Lei
4.320/1964 e do Decreto 93.872/1986;

a.3. é vedada a execucdo de novas despesas originadas em exercicios futuros, financiadas por meio
de saldos de restos a pagar de dotaces autorizadas com base no Orcamento de Guerra, por ser
incompativel com o Regime Extraordinario Fiscal, Financeiro e de ContratacGes (REFFC) e ndo
estar de acordo com o art. 27 do Decreto 93.872/1986, que determina que ‘as despesas relativas a
contratos, convénios, acordos ou ajustes de vigéncia plurianual, serdo empenhadas em cada
exercicio financeiro pela parte nele a ser executada’, bem como com os arts. 2° e 34 da Lei
4.320/1964, que preveem e exigem obediéncia ao principio da anualidade ou periodicidade; e

a.4. as restri¢des e 0s entendimentos quanto a correta aplicacéo das regras do Or¢camento de Guerra
se estendem também aqueles recursos federais cuja efetiva execucdo esteja a cargo de estados,
Distritos Federal e municipios.”

3. Apos realizadas as oitivas da Casa Civil da Presidéncia da Republica e do Ministério da
Economia, que apresentaram suas manifestacBes as pecas 8 a 13, a Semag ratificou a proposta de
recomendacdo acima transcrita em seus exatos termos, conforme instrucéo as pegas 14 e 15.

4. Posteriormente, a Unido, representada pela Advocacia-Geral da Unido (AGU), ingressou
com requerimento solicitando “a formulagdo de regime de transicdo que discipline, durante periodo
tido por adequado pela prudéncia do Senhor Ministro relator, as regras sobre empenho e execucdo de
despesas que exorbitem o exercicio financeiro tratadas na sec¢éo 4.1.2.8.2 do Acdérddo n.° 1437/2020-
Plenario”, sugerindo a aplica¢ao do regime de transi¢ao até o ano de 2022 (pegas 16 a 19).

5. O pedido se relaciona a recomendacdo proferida por esta Corte na se¢do 4.1.2.8.2 do
Parecer Prévio sobre as Contas do Presidente da Republica de 2019, nos seguintes termos:

“3.7. Ao Poder Executivo Federal que oriente os ministérios setoriais de que as despesas relativas a
contratos, convénios, acordos ou ajustes de vigéncia plurianual deverdo ser empenhadas em cada
exercicio financeiro apenas pela parte nele a ser executada, em observancia ao principio da
anualidade or¢amentaria e conforme determina o art. 27 do Decreto 93.872/1986.”

6. De acordo com a peticdo, depois da mencionada recomendacgéo, o Ministério da Economia
emitiu o Comunicado 33/2020 para orientar concedentes, convenentes e mandatarios da Unido sobre a
execucdo orcamentaria das transferéncias operacionalizadas na Plataforma +Brasil, por meio de
convénios e contratos de repasse.
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7. Segundo a Unido, teria havido uma modificagdo na praxe adotada pelos érgdos federais no
que se refere a empenho e inscri¢bes de restos a pagar.

8. O novo comunicado teria orientado os 6rgdos a cumprirem a regra contida no art. 27 do
Decreto 93.872/1986, que dispde: “As despesas relativas a contratos, convénios, acordos ou ajustes de
vigéncia plurianual, serdo empenhadas em cada exercicio financeiro pela parte nele a ser executada”,
enguanto que, no entendimento que vinha sendo adotado pela Administracdo nas Ultimas décadas,
também seria possivel empenhar, no ano, as despesas planejadas para serem executadas nos anos
seguintes, por meio da inscricdo em restos a pagar, a luz do que dispde o art. 165, § 10, da
Constituicdo Federal:

“§ 10. A administragdo tem o dever de executar as programagdes or¢amentarias, adotando os meios
e as medidas necessarios, com o propoésito de garantir a efetiva entrega de bens e servigos a
sociedade.”

9. A Unido continua o seu pleito, exemplificando as consequéncias praticas do Comunicado
33/2020. Diz que, no caso do Ministério do Desenvolvimento Regional, com a aprovagdo do PLN 30 e
do PLN 40, por meio das Leis 14.077/2020 e 14.105/2020, as quais abriram créditos suplementares da
ordem de R$ 2,8 bilhGes e R$ 1,1 bilhdo, respectivamente, o 6rgdo passou a ter um problema sério
para resolver: em funcdo do volume de recursos, seria praticamente inviavel deter capacidade
operacional de empenhar, liquidar e pagar o valor recebido a menos de dois meses para o fim do
exercicio.

10. Acrescenta que, ja& em 2019, o MDR teve dificuldade de executar os seus creditos,
apresentando o quadro de execucdo de dotacdes do Ministério em 2019, o qual demonstra o baixo
montante pago em relagdo ao que foi empenhado.

11. No documento que acompanha a manifestacio do MDR sobre esse desafio (peca 18),
também é dito que grande parte dos recursos com baixa execucéo, incluindo os oriundos dos PLNs 30
e 40/2020, adviria de emendas parlamentares impositivas, o que causaria “descompassos na relagao
entre os poderes”.

12. Relembra, ainda, as dificuldades criadas pela pandemia, conforme trecho abaixo (peca 18):

“12. Referida perspectiva ganha contornos ainda mais relevantes no cenario social de pandemia que
estamos vivenciando, em que a ndo utilizacdo desses recursos levara a paralisia de obras ja em
andamento bem como o impedimento de realizacdo de novos investimentos em projetos de
infraestrutura, que sdo instrumentos efetivos de alavancagem econdmica e enfrentamento da crise.”

13. Diante desse cendrio e “frente a inova¢ao normativa derivada da recomendagao do TCU,
que se contrapde as praticas administrativas ainda observadas”, requer a Unido a formulagdo de regra
de transicdo que discipline, para o exercicio fiscal de 2020 [sugestdo posteriormente modificada para
2022], as regras sobre empenho e execucdo de despesas que exorbitem o exercicio financeiro tratadas
na se¢do 4.1.2.8.2. do Acdrdao 1.437/2020-TCU-Plenario.

14, Ao examinar o requerimento, a Semag entendeu gque a recomendacdo desta Casa veiculada
na secdo 4.1.2.8.2 do Acérddo 1.437/2020-TCU-Plenério ndo inovou no que se refere as regras que
disciplinam empenho e execugdo de despesas, ndo sendo cabivel o estabelecimento do regime de
transicdo pleiteado, previsto no art. 23 da Lei de Introducdo das Normas de Direito Brasileiro.

15. Assim, propbs, em pareceres uniformes:

“a. informar a Advocacia-Geral da Unido e ao Ministério do Desenvolvimento regional que ndo é
possivel o estabelecimento do regime de transicdo pleiteado com fulcro no art. 23 da Lei de
Introdugdo das Normas de Direito Brasileiro, pelas seguintes razdes:

a.1. o entendimento do Tribunal de Contas sobre as regras que disciplinam empenho e execucédo de
despesas que exorbitem o exercicio financeiro, consubstanciado na analise realizada na secdo
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4.1.2.8.2 do Relatorio e Parecer Prévio das Contas do Presidente da Republica de 2019, objeto do
Acordado 1.437/2020-TCU-Plenario, rel. min. Bruno Dantas, ndo foi alterado e esta em consonancia
com a jurisprudéncia desta Corte quanto a aplicacdo do principio da anualidade, consoante se
depreende dos fundamentos dos Acordaos 1.793/2019-TCU-Plenério, rel. min. Raimundo Carreiro;
2.704/2019-TCU-Plenario, rel. min. Vital do Régo; 831/2018-TCU-Plenario, rel. min. André Luis
de Carvalho; 287/2016-TCU-Plenario, rel. min. José Mucio Monteiro; Acérddo 2.823/2015-TCU-
Plenario, rel. min. José Mucio Monteiro; Ac6rddo 1.653/2003-TCU-Plenario, rel. min. Marcos
Vinicios Vilaca; e Decisdo-TCU 411/1994, rel. min. Homero Santos;

a.2. 0 arcabougo normativo vigente ndo permite a flexibilizacdo do principio da anualidade para
permitir o empenho integral de ajuste com vigéncia plurianual, nem o empenho em exercicio
diverso daguele a que se refere o respectivo crédito orcamentério, nem a liquidacdo integral de
transferéncias voluntarias se ndo cumpridos os devidos requisitos, conforme os arts. 165, inciso IlI,
da Constituicdo Federal; os arts. 2°, 34, 35, 36 e 63 da Lei 4.320/1964; os arts. 27, 30, § 2°, 67 e 68
do Decreto 93.872/1986; o art. 9° do Decreto 6.170/2007; o Manual de Contabilidade Aplicado ao
Setor Pablico (MCASP); e o item 5.14 da Norma Brasileira de Contabilidade Aplicavel ao Setor
Publico — Estrutura Conceitual;

a.3. alteragdes na anualidade orcamentaria carecem de alteragdo constitucional, amparada em
ampla e cuidadosa discussdo, que contemple as repercussdes nas demais normas que regem a
gestdo fiscal e todo o processo orgamentario;

a.4. eventual flexibilizacdo do principio da anualidade pela via da hermenéutica juridica vai de
encontro aos pressupostos da gestdo fiscal responsavel, por impactar a transparéncia e o
planejamento e acarretar riscos e desvios com elevado potencial de afetar o equilibrio intertemporal
das contas publicas.”

16. Apdbs a emissdo da instrucdo, o Secretario do Tesouro Nacional solicitou reunido com este
Relator, na qual afirmou concordar com a recomendacdo proposta pela Semag, a qual, segundo ele,
guanto aos itens a.3 e a.4, ja estava sendo incorporada em minuta de decreto para ser editado.

17. No entanto, explicou que, antes da emissdo do decreto, o Ministério da Salde trouxe ao
conhecimento do governo uma situacdo nova, que trata da transferéncia fundo a fundo. Nessas
situagdes, a aplicagdo da recomendacao “a.4”, segundo ele, poderia resultar na necessidade de que
estados e municipios tivessem que devolver volume significativo de recursos recebidos.

18. Assim, solicitou melhor avaliacdo desta Corte quanto a possibilidade de readequacdo da
referida recomendacdo para o seguinte texto:

“a.4. as restrigoes e entendimentos quanto a correta aplicacdo das regras do Orcamento de Guerra
se estendem também aqueles recursos federais cuja efetiva execucdo esteja a cargo de estados,
Distrito Federal e municipio, com exce¢do dos transferidos fundo a fundo pelo Ministério da

Saude;”
19. E remeteu ao meu gabinete a nota do Ministério da Salde e os memoriais da reunido, 0s
quais foram juntados aos autos (pecas 26 a 28).
20. Diante desse breve resumo dos fatos, € possivel verificar que o presente voto tratara de trés
assuntos:
20.1. oitivas do Ministério da Economia e da Casa Civil da Presidéncia da Republica quanto a

proposta de recomendacdo da Semag prevista no Acordao 2.283/2020-TCU-Plenario, prolatado no
ambito do TC 016.873/2020-3;

20.2. requerimento da Unido quanto ao entendimento decorrente da recomendacdo contida na
secdo 4.1.2.8.2 do Acordao 1.437/2020-TCU-Plenério; e
20.3. solicitacdo do Tesouro Nacional a respeito da proposta de recomendacdo da Semag contida

no subitem a.1 do paragrafo 93 da instrucéo a peca 21.
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21. Passo a examinar cada assunto separadamente.
I

22. QOitivas do Ministério da Economia e da Casa Civil da Presidéncia da Republica quanto a
proposta de recomendacdo da Semag prevista no Acorddo 2.283/2020-TCU-Plenario do
TC 016.873/2020-3

22.1. Em resposta a oitiva, a Casa Civil, por meio do  Oficio
521/2020/CGGOV/DIGOV/SE/CC/PR (peca 8), informou que a manifestacdo técnica seria realizada
pelo Ministério da Economia, em razéo de suas competéncias para tratar da matéria.

22.2. O Ministério da Economia (ME), por sua vez, manifestou sua concordancia com todos o0s
pontos da recomendacdo, por meio da Nota Técnica SEI 42.884/2020/ME (peca 10), consignando que
“a situacgdo fiscal enfrentada pelo pais € muito grave, sendo necessario delimitar claramente os efeitos
financeiros das despesas decorrentes da calamidade publica da pandemia, minimizando o seu impacto
em 2021”.

22.3. Em consonancia com a referida nota técnica, foram emitidas manifestaces da Secretaria
de Orcamento Federal, da Secretaria do Tesouro Nacional e da Secretaria Especial da Fazenda.

22.4. O ME também informou que foi elaborada minuta de portaria pela STN que contempla
parte dos encaminhamentos propostos pela Semag na instrucdo original, estando condicionada sua
emissdo a aprovacdo da proposta pelo TCU.

22.5. Embora o Ministério da Economia tenha demonstrado sua total anuéncia a proposta de
recomendacdo da Semag, observo que essa ndo € uma opinido partilhada por todos os ministérios do
governo.

22.6. O requerimento protocolado pela Advocacia-Geral na Unido nos presentes autos (pecas
16 a 19) bem fala das dificuldades enfrentadas pelos 6rgdos nesta pandemia para utilizar as dotagdes
que Ihes foram alocadas na iminéncia de encerramento do exercicio.

22.7. E notério que a pandemia, acompanhada de “lockdowns, trabalho remoto, problemas de
salide, assisténcia a criancas confinadas em casa etc., salvo varias excecdes, prejudicou a fluidez das
atividades de entidades publicas e privadas. Esse arrefecimento das atividades e interacbes humanas
incluiu, sem davida, a capacidade de os érgdos publicos executarem despesas.

22.8. Vérias acOes de combate a pandemia ainda estdo em curso e os 6rgdos continuam a
enfrentar dificuldades de contratacdo, aquisicdo de bens, entrega, prestacdo de servicos etc.,
consequentemente, dificuldades de empenho e execucdo das despesas autorizadas no Regime
Extraordinario Fiscal.

22.9. N&o vejo como querer exigir dos gestores publicos a mesma agilidade no cumprimento
integral de regras regulares de empenho, liquidacdo e pagamento de despesas publicas em um contexto
COMO esse.

22.10. Entendo a preocupacdo do Ministério da Economia com a situacdo fiscal enfrentada pelo
pais que, sem duvida alguma, é muito grave. Sua opinido, neste processo, condiz plenamente com o
seu papel e se alinha aos trabalhos produzidos por esta Corte de Contas acerca da situagdo da gestao
publica neste ano atipico.

22.11. Todavia, é preciso ponderar que a pandemia continua. E ela ndo vai acabar em
31/12/2020. As previsdes de vacinagdo do Brasil sdo para 0 ano que vem e sequer se sabe se todos
serdo vacinados até o término do ano vindouro.

22



m‘b TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 036.975/2020-6

22.12. Assim, as agdes de combate & Covid-19 e a crise econdémica dela derivada continuardo a
ser necessarias para além de 31/12/2020. Assim, € preciso considerar essas circunstancias na
interpretagdo de normas.

20.13. Esperar que as acles urgentes de enfrentamento a pandemia, que transbordam 2020,
fiquem & espera de novas autoriza¢fes orcamentarias, em qualquer situacdo, ndo me parece razoavel.

22.14. O caput o art. 22 da Lei de Introducéo ao Direito Brasileiro assim determina:

“Art. 22. Na interpretacdo de normas sobre gestdo publica, serdo considerados os obstaculos e as
dificuldades reais do gestor e as exigéncias das politicas publicas a seu cargo, sem prejuizo dos
direitos dos administrados.”

22.15. Portanto, embora concorde com os fundamentos técnicos da Semag para emissdo da
recomendacdo em relevo, e reconheca a importancia do principio da anualidade, reputo que, nesse
cenario excepcional, & luz do art. 22 da LINDB, é preciso buscar um meio termo que conjugue a
necessidade de prestacdo de servicos publicos urgentes, que ndo podem sofrer solucdo de
continuidade, e de delimitacéo dos efeitos financeiros da calamidade publica.

22.14. Nesse sentido, proponho um ajuste nos itens a.2 e a.3 da recomendacdo proposta pela
Semag, considerando um horizonte razodvel de continuidade de enfrentamento a pandemia até
31/12/2021, para que sejam aprovados nos seguintes termos:

a.2. quando da execucdo da despesa, inclusive dos restos a pagar, o gestor devera seguir o
regime regular fiscal e financeiro que normatiza a execucdo orcamentaria federal para
empenhar, liquidar, pagar e inscrever a despesa em restos a pagar, a exemplo das regras da
LDO 2020, da LRF, da Lei 4.320/1964 e do Decreto 93.872/1986, exceto na hipotese
prevista no subitem a.3 abaixo;

a.3. as dotacBes autorizadas com base no Regime Extraordinario Fiscal (EC 106/2020)
devem seguir as regras gerais de empenho, liquidagdo e pagamento previstas na LDO
2020, na LRF, nos arts. 2° e 34 da Lei 4.320/1964 e no art. 27 do Decreto 93.872/1986,
sendo possivel admitir, no caso de despesas relativas a contratos, convénios, acordos ou
ajustes cujo cumprimento do objeto esteja em curso ou apenas possa ocorrer em outro
exercicio, flexibilizacdo dessas regras em situacfes excepcionais, formalmente justificadas,
nas quais fique caracterizado que a urgéncia no atendimento as necessidades da sociedade
decorrentes da pandemia de Covid-19 seja incompativel com o regime regular de
execucdo, observando-se as seguintes condi¢cdes, em analogia ao que estipula a Portaria
Interministerial 424/2016:

a.3.1. o empenho pode ser feito para a parcela do exercicio em curso e para as parcelas que
serdo executadas até 31 de dezembro de 2021, mediante inscri¢cdo em restos a pagar;

a.3.2. ndo executado o contrato, convénio, acordo ou ajuste até 31 de dezembro de 2021, os
restos a pagar deverdo ser cancelados e a continuidade na execucdo do instrumento
dependera de o 6rgéo incluir em suas propostas orcamentarias dos exercicios seguintes as
dotacdes necessarias para esse fim e da aprovacdo dessas propostas pelo Congresso
Nacional na Lei Or¢camentaria Anual.

22.15. Quanto ao item a.1 da recomendacdo sugerida pela Semag, ndo tenho reparo a fazer,
adotando os seus exatos termos, pelas razdes expostas na instru¢cdo da unidade a peca 14 e no
Acodrddo2.283/2020- TCU- Plenario do TC 016.873/2020-3.

22.16. Por fim, no que se refere ao item a.4, que sofreu pedido de ajuste pela Secretaria do
Tesouro Nacional, examinarei no topico especifico em que trato desse pedido.
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23. Requerimento da Unido quanto a recomendacdo contida na se¢do 4.1.2.8.2 do
Ac6rdaol.437/2020-TCU- Plenario

23.1. Inicialmente, registro que concordo com a Semag quando afirma que a recomendagéo
contida na secdo 4.1.2.8.2 do Relatdrio e Parecer Prévio das Contas do Presidente da Republica de
2019 néo teve o intuito de estabelecer novas regras de empenho de despesas, de modo a fazer incidir o
art. 23 da Lei de Introducdo as Normas de Direito Brasileiro e justificar a adocdo de regime de
transicao.

23.2. Por oportuno, replico o dispositivo da LINDB:

“Art. 23. A decisdo administrativa, controladora ou judicial que estabelecer interpretacdo ou
orientacdo nova sobre norma de conteddo indeterminado, impondo novo dever ou novo
condicionamento de direito, devera prever regime de transicdo quando indispensavel para que o
novo dever ou condicionamento de direito seja cumprido de modo proporcional, equéanime e
eficiente e sem prejuizo aos interesses gerais.”

23.3. No caso em analise, ndo se pode dizer nem que a interpretacdo € nova, nem que a norma é
de conteudo indeterminado, conforme dispde o regramento.
23.4. O art. 27 do Decreto 93.872/1986 ja estabelecia que “as despesas relativas a contratos,

conveénios, acordos ou ajustes de vigéncia plurianual, serdo empenhadas em cada exercicio financeiro
pela parte nele a ser executada”, podendo ser inscritas em restos a pagar as despesas empenhadas e
ndo pagas no exercicio (art. 67).

23.5. Né&o contradiz esse dispositivo o fato de que de o art. 165, § 10, da Constitui¢ao Federal,
impoe a “administracdo o dever de executar as programagdes or¢amentarias, adotando os meios e as
medidas necessdrios, com o propodsito de garantir a efetiva entrega de bens e servicos a sociedade”,
pois 0 exercicio desse dever precisa seguir os ditames constitucionais e legais de execucdo
orcamentaria e financeira, dentre eles, o principio da anualidade.

23.6. Tal principio, como bem apontou a Semag, € antigo e nasce da Idgica de que o Parlamento
deve revisar periodicamente as autorizacdes para 0s gastos do Poder Executivo. Nessa linha, incorporo
as razdes de decidir deste voto, no que ndo conflitar, a analise da Semag referente ao principio da
anualidade, as fases de execucdo das despesas € a inscricdo em restos a pagar.

23.7. A par da regra estar prevista de forma clara em decreto, ha tempos existem manifestacdes
deste Tribunal, da Secretaria do Tesouro Nacional e da Procuradoria Geral da Fazenda a respeito.
23.8. No caso do TCU, vé-se que, em processo de consulta julgado em 1994, o assunto foi

abordado da seguinte forma (Decisdo-TCU 411/1994, rel. min. Homero Santos):
“Q Tribunal Pleno, diante das razdes expostas pelo Relator, DECIDE: 1. conhecer da consulta, com
fundamento no art. 1°, inciso XVII e § 2° da Lei n° 8.443/92 c/c o art. 210, inciso I, § 3°, do
Regimento Interno, para responder a ilustre consulente, em tese, que a utilizacdo de créditos
orcamentérios empenhados no exercicio so é valida para convénios assinados e com cronograma de
desembolso aprovado que se restrinja ao proprio exercicio, podendo, apenas, ser inscrito em Restos
a Pagar, o saldo orgcamentario ndo utilizado no exercicio por motivo justificavel, mas previsto no
cronograma, devendo ser anulados 0s empenhos cujos compromissos ndo foram formalizados até
31 de dezembro, consoante claramente consignado na Nota STN/CONED/DIRAG n° 209, de
18.05.94 e na forma da legislacdo vigente;
2. dar conhecimento do teor desta Decisdo, bem como do Relatério e Voto que a fundamenta, a
ilustre consulente; e
3. arquivar o processo.”
23.9. A Secretaria do Tesouro Nacional, chamada a se manifestar no referido processo, emitiu,
por meio da Coordenacdo Geral de Normas e OrientacGes, a Nota STN/CONED/DIRAG 209, de
18/5/1994, posicionando-se contrariamente a celebracdo de convénios/portarias com dotagdo
orcamentaria de exercicio findo. Entendeu que a utilizacdo de créditos or¢camentarios do exercicio de
1993 s seria valida “para convénios assinados, publicados ¢ com cronograma de desembolso que se
restringisse ao ano de 1993, destacando que apenas o saldo or¢camentario ndo utilizado em 1993 por
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motivo justificAvel, mas previsto no cronograma, poderia ser inscrito em restos a pagar para ser

efetivado em 1994”.

23.10. Sobre a questdo cito também o Parecer 0006/2016/CPCV/PGF/AGU da Procuradoria-

Geral Federal da Advocacia-Geral da Unido, que consignou:
“EMENTA: 1. Transferéncia discricionaria de recursos. Portaria PGF/2013. Inscricdo em restos a
pagar de empenho realizado no exercicio financeiro anterior, visando a celebracdo de convénio,
contrato de repasse ou instrumento congénere no exercicio seguinte. Inviabilidade. Artigos 2°,
caput, e 35, Il, da Lei n. 4.320/1964. Principio da anualidade. A ndo celebracdo de convénio,
contrato de repasse ou instrumento congénere até o final do exercicio implica o cancelamento do
empenho, inviavel, portanto, a inscricdo da despesa em restos a pagar. Art. 20, Il, ¢, da Portaria
Interministerial MP/MF/CGU 507/2011.”

23.11. Além do fato de que as orientagBes ja existiam, cumpre assinalar que a falha constatada

pelo Tribunal no Parecer Prévio das Contas do Presidente da Republica de 2019 (Acérdéo 1.437/2020-

TCU-Plenério), descrita na secdo 4.1.2.8.2, disse respeito a liquidacdo de despesas de transferéncias

voluntarias. Ndo houve mencéo a falhas de empenho.

23.12. Transcrevo, abaixo, para melhor compreenséo, o que constou na se¢éo 4.1.2.8.2:

“IRREGULARIDADE
Liquidagdes integrais de restos a pagar nao processados relativos a transferéncias voluntarias sem
a devida demonstracdo de que cumpriam os requisitos para pagamento, em desacordo com a
Portaria Interministerial 424/2016, com as Normas Brasileiras de Contabilidade Aplicada ao
Setor Publico, com o Manual Siafi, com as orientagcOes da Secretaria do Tesouro Nacional e com
o art. 63 da Lei 4.320/1964.
RECOMENDACAO

e Que o Poder Executivo Federal realize levantamento, juntamente com os ministérios setoriais, de todos
os restos a pagar nao processados relativos a transferéncias voluntarias liquidados integralmente em
2019 em desacordo com a Nota Técnica 7/2018/CCONT/SUCON/STN-MF, de 22/3/2018, e oriente
cada 6rgdo, quando ainda for vidvel, sobre o cancelamento das liquidagdes irregulares, bem como o
consequente cancelamento dos restos a pagar ndo processados.

e Que o Poder Executivo Federal oriente os ministérios setoriais de que as despesas relativas a contratos,
convénios, acordos ou ajustes de vigéncia plurianual deverdo ser empenhadas em cada exercicio
financeiro apenas pela parte a ser nele executada, em observancia ao principio da anualidade
orgamentaria e conforme determina o art. 27 do Decreto 93.872/1986.”

23.13. Assim, ndo houve analise do TCU abordando interpretacGes a respeito dos procedimentos
de empenho, sendo a recomendacao reproducao do que dispde o art. 27 do Decreto 93.872/1996.
23.14. Também o Comunicado 33/2020 do Ministério da Economia, que visou cumprir a
recomendacéo do Tribunal, parece reproduzir o que estabelece o art. 27 do Decreto 93.872/1996.
23.15. O Ministério do Desenvolvimento Regional (MDR), que trouxe a luz a celeuma provocada
pelo Comunicado 33/2020 do Ministério da Economia, afirma que ele estaria impedindo o empenho de
despesas a serem executadas em exercicios futuros e sua inscricdo em restos a pagar.

23.16. Por oportuno, transcrevo a seguir o trecho do Comunicado 33/2020 que trata do assunto:

“COMUNICADO N° 33, DE 10 DE JULHO DE 2020
AOS CONCEDENTES, CONVENENTES E A MANDATARIA DA UNIAO

Considerando as disposi¢cdes da Lei n° 4.320, de 17 de mar¢o de 1964, especialmente aquelas
estabelecidas nos arts. 34 a 36 e 63, cujo teor trata das questdes relacionadas ao exercicio
financeiro, bem como da liquidacg&o das despesas;

Considerando as disposicdes do Decreto n® 93.872, de 23 de dezembro de 1986, especialmente
aquelas definidas pelo arts. 2°, 27, 36 e 68, cujo teor trata do principio da anualidade orgamentaria,
da liquidacdo das despesas e, também, do bloqueio e desbloqueio das despesas inscritas em restos a
pagar ndo processados;
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Considerando as disposi¢des do Decreto n° 6.170, de 25 de julho de 2007, especialmente aquelas
definidas no art. 9°, 0 qual trata das limitacGes de empenho dentro do exercicio financeiro para as
transferéncias voluntarias operacionalizadas por meio de convénios e contratos de repasse;

Considerando as disposi¢es da Portaria Interministerial n® 424, de 30 de dezembro de 2016,
especialmente aquelas dispostas no art. 41, cujo teor estabelece as exigéncias para liberacdo dos
recursos dos convénios e contratos de repasse;

Considerando a recomendacdo, para 0 Ministério da Economia e para os demais Orgdos e
entidades da Unido, constante do Relatdrio do Tribunal de Contas da Unido que trata da Prestacdo
de Contas do Presidente da Republica relativa ao exercicio de 2019 (Acérddo TCU 1437/2020 —
Plenario), cujo teor trata do seguinte: “Liquidacdes integrais de restos a pagar nao processados
relativos a transferéncias voluntéarias sem a devida demonstracdo de que cumpriam 0s requisitos
para pagamento, em desacordo com a Portaria Interministerial n® 424/2016, com as Normas
Brasileiras de Contabilidade Aplicada ao Setor Publico, com o Manual Siafi, com as orienta¢Ges da
Secretaria do Tesouro Nacional € com o art. 63 da Lei n® 4.320/1964.”;

Considerando as macrofungdes do Manual SIAFI n° 020307 (Transferéncias Voluntérias) e
020317 (Restos a Pagar);

Considerando o teor da Nota Técnica SEI n® 7/2018/CCONT/SUCON/STN/MF, de 22 de margo
de 2018 e da Nota Técnica SEI n° 24401/2020/ME, de 23 de junho de 2020, nas quais sdo tratados
0s aspectos relativos a liquidagdo da despesa publica e reconhecimento das respectivas obrigacoes
afetas as transferéncias voluntarias e, também, questdes relativas aos Restos a Pagar
de Transferéncias Voluntarias;

Considerando as competéncias institucionais da Secretaria do Tesouro Nacional (STN) e da
Secretaria de Gestdo (Seges), ambas pertencentes a estrutura deste Ministério da Economia,
estabelecidas nos arts. 49 e 127 e do Decreto n°® 9.745, de 8 de abril de 2019;

Considerando as recomendacfes do TCU quando da apreciacdo da PCPR 2019 e os demais
aspectos acima relacionados, a_Secretaria de Gestdo e a Secretaria do Tesouro Nacional
divulgam aos drgdos e entidades da Unido, bem como & mandatdria da Unido, as sequintes
orientacoes:

1 - EMPENHO DAS DESPESAS RELATIVAS AS TRANSFERENCIAS DA UNIAO

Em aten¢do ao Principio da Anualidade Orcamentéria, o qual se encontra espelhado nas
disposicdes dos arts. 2° e 34 a 36, da Lei n° 4.320, de 1964, no art. 27 do Decreto n® 93.872, de
1986, e, também, no art. 9° do Decreto n°® 6.170, de 2007, o empenho das despesas afetas as
transferéncias da Unido devem contemplar apenas aquelas parcelas previstas dentro do
proprio exercicio financeiro ao qual pertence a referida dotacdo orcamentaria, ou seja,
é VEDADA a utilizacdo de dotagdo orgamentaria de um exercicio financeiro para cumprir
obrigacdes em exercicios financeiros futuros.

Lei n®4.320, de 1964

“Art. 2° A Lei do Or¢amento conterd a discriminagdo da receita e despesa de forma a evidenciar a
politica econémica financeira e o programa de trabalho do Governo, obedecidos os principios de
unidade universalidade e anualidade.”

"Art. 34. O exercicio financeiro coincidird com o ano civil."

"Art. 35. Pertencem ao exercicio financeiro:

| - as receitas néle arrecadadas;

Il - as despesas néle legalmente empenhadas."

"Art. 36. Consideram-se Restos a Pagar as despesas empenhadas mas nao pagas até o dia 31 de
dezembro distinguindo-se as processadas das ndo processadas.

Paragrafo unico. Os empenhos que sorvem a conta de créditos com vigéncia plurienal, que nao
tenham sido liquidados, s6 serdo computados como Restos a Pagar no ultimo ano de vigéncia do
credito.”

Decreto n° 93.872, de 1986
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“Art. 27. As despesas relativas a contratos, convénios, acordos ou ajustes de vigéncia plurianual,
serdo empenhadas em cada exercicio financeiro pela parte nele a ser executada.”

Decreto n° 6.170, de 2007

“Art. 9° No ato de celebragdo do convénio ou contrato de repasse, o concedente deverda empenhar
o valor total a ser transferido no exercicio e efetuar, no caso de convénio ou contrato de repasse
com vigéncia plurianual, o registro no SIAFI, em conta contébil especifica, dos valores
programados para cada exercicio subsequente.”
23.17. E importante frisar que, embora a regra geral seja a de que as despesas devam ser
empenhadas, liquidadas e pagas no mesmo exercicio, continuam validas as excecBes a esse
regramento, como o regime de restos a pagar.

23.18. As despesas empenhadas em um exercicio podem ser liquidadas e pagas em outro
exercicio, por meio da inscri¢do em restos a pagar, consoante o art. 36 da Lei 4.320/1964.
23.19. Também é possivel, para convénio ou contrato de repasse plurianual, que a Unido empenhe

o valor total a ser transferido no exercicio e efetue o registro no Siafi, em conta especifica, dos valores
programados para cada exercicio subsequente, o que “acarretard a obrigatoriedade de ser consignado
crédito nos orcamentos seguintes para garantir a execucdo do convénio, visando a continuidade da
execucdo do acordo”, nos termos do art. 9° do Decreto 6.170/2007.

23.20. Isso visa a garantir a continuidade de projetos e obras, ainda que ndo seja possivel
empenhar o valor global do convénio ou contrato em um Unico exercicio.
23.21. Ademais, a continuidade de projetos também € assegurada pelo que dispde o art. 45 da Lei

de Responsabilidade Fiscal, a saber: “a lei or¢amentaria ¢ as de créditos adicionais sé incluirdo novos
projetos apos adequadamente atendidos os em andamento e contempladas as despesas de conservagédo
do patriménio publico, nos termos em que dispuser a lei de diretrizes orgamentarias”.

23.22. Existe, ainda, a possibilidade de os 6rgdos publicos federais celebrarem contratos e
convénios sob condigdo suspensiva a ser cumprida pelo convenente, consoante o art. 24, caput, da
Portaria Interministerial 424/2016.

23.23. Diante das regras acima citadas, observa-se que ha& condi¢cBes normativas para que
despesas autorizadas préximo ao final do exercicio, a exemplo das dotacdes oriundas dos PLNs
30/2020 e 40/2020, que deram origem as Leis 14.077/2020 e 14.105/2020, ainda que parcialmente,
sejam empenhadas no exercicio vigente, inscritas em restos a pagar, liquidadas e pagas em exercicios
futuros.

23.24. Por outro lado, embora considere que sdo previstos mecanismos para assegurar a
continuidade de projetos que ultrapassam o exercicio, bem como decorrentes de convénios e contratos
de repasse assinados proximos ao final do ano, vejo que a atipicidade do ano em curso, em razao da
pandemia de Covid-19, pode autorizar o0 empenho de despesas para a parcela do exercicio em curso e
para as parcelas que serdo executadas até 31/12/2021, mediante inscricdo em restos a pagar, na mesma
linha que adotei no topico anterior.

23.25. O fechamento de empresas, o confinamento de pessoas em suas residéncias e outras
consequéncias da calamidade publica prejudicaram a capacidade dos 6rgdos publicos de realizarem
suas atividades na mesma velocidade em que realizavam em um ano comum. ISSO provocou, sem
duvida alguma, dificuldades operacionais e, consequentemente, 0 atraso no empenho e na execucao de
despesas por esses 0rgaos.

23.26. Nesse cenario, compreendendo as dificuldades do MDR relatadas na peticdo da Unido,
bem como de outros ministérios, ndo vejo dbice a admitir certa flexibilidade temporal para
cumprimento das regras de empenho, liquidacdo e pagamento previstas na LDO 2020, na LRF, nos
arts. 2° e 34 da Lei 4.320/1964 e no art. 27 do Decreto 93.872/1986, excepcionalmente para este ano,
no caso de despesas relativas a contratos de repasse e convénios com vigéncia plurianual, desde que as
situacOes estejam devidamente justificadas, observando-se as seguintes condigdes:

23.26.1 o empenho pode ser feito para a parcela do exercicio em curso e para as parcelas que seréo
executadas até 31 de dezembro de 2021, mediante inscricdo em restos a pagar;
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23.26.2. ndo executado o contrato, convénio, acordo ou ajuste até 31 de dezembro de 2021, os
restos a pagar deverdo ser cancelados e a continuidade na execugdo do instrumento dependera de o
6rgdo incluir em suas propostas orgamentérias dos exercicios seguintes as dotagdes necessarias para
esse fim e da aprovacao dessas propostas pelo Congresso Nacional na Lei Orcamentaria Anual.

24. Solicitacdo do Tesouro Nacional a respeito do item a.4 da proposta de recomendagédo
da Semag objeto das oitivas.

24.1. Sobre esse ponto, a Secretaria do Tesouro Nacional junta a Nota Técnica 24/2020-
PO/SE/MS do Ministério da Satde com a preocupacéo de que o item a.4 da proposta de recomendacéo
da Semag objeto das oitivas possa gerar a obrigacdo de devolucdo de recursos passados fundo a fundo
a estados e municipios para enfrentamento da pandemia de Covid-19.

24.2. Na conclusdo da referida nota, a situagdo é assim sintetizada:
“3. CONCLUSAO E SUGESTAO DE ENCAMINHAMENTO

3.1. Este documento aborda a viabilidade da execugdo, em 2021, pelos fundos de satide de estados,
municipios e Distrito Federal, de recursos transferidos pelo FNS em 2020 para enfrentamento da
pandemia, na hipétese, bastante provavel, de que esta persista a0 menos no inicio do proximo
exercicio financeiro.

3.2. Em conclusdo, entende-Se que, da perspectiva da politica sanitaria para enfrentamento da
pandemia de COVID-19, havera prejuizo a satde publica caso os recursos ja transferidos pelo
Fundo Nacional de Saude aos entes subnacionais para enfrentamento da COVID-19 tenham de ser
devolvidos em 2021.

3.3. Da perspectiva das normas de execug¢do orcamentiria e financeira, entende-se ser viavel
considerar que a entrega dos recursos do FNS aos fundos de satde locais por meio de
transferéncias regulares ¢ automaticas (fundo a fundo) e das por obrigatérias, com empenho,
liquidacdo e pagamento da despesa pelo Ministério da Satide ainda no exercicio de 2020,
caracteriza pleno atendimento dos requisitos previstos na EC no 106/2020, desde que observada a
finalidade de enfrentamento da pandemia. Portanto, tais recursos transferidos pelo FNS em 2020
poderiam ser aplicados por estados, municipios e Distrito Federal em 2021, sem confrontar o
“Orcamento de Guerra”.

3.4. No entanto, a complexidade da matéria pode possibilitar avaliagdes divergentes, com possiveis
desdobramentos relevantes para a satide publica. Nesse sentido, sugere-se que a questdo seja
submetida as unidades responsaveis pela coordenacido do Governo, de maneira a ensejar o debate e
a defini¢do de posigdo Unica sobre a matéria, com isso evitando incertezas sobre a continuidade das
acoOes de enfretamento da pandemia ou entdo provocando a proposi¢do de adequagdes normativas
que venham a ser entendidas como necessarias.”

24.3. Reputo que o Ministério da Salde e a Secretaria do Tesouro Nacional tém raz&o quando
defendem que os recursos repassados a estados e municipio fundo a fundo para enfrentamento da
pandemia, ainda que ndo sejam empenhados, liquidados e pagos em 2020, ndo precisam ser devolvidos
aos cofres da Unido.

24.4. As regras de empenho e execucdo de despesas atinentes a essas transferéncias automaticas
ndo se confundem com as regras de transferéncias voluntarias realizadas por meio de convénios,
contratos ou outros instrumentos congéneres.

24.5. No caso da transferéncia fundo a fundo pelo Ministério da Saude, o empenho, a liquidagéo
e 0 pagamento da Unido ja ocorre com a transferéncia dos valores aos entes subnacionais.

24.6. A eventual necessidade de devolucdo desses recursos ndo estaria fundada em condigédo
temporal, mas na situacéo de ndo aplicacdo dos valores na finalidade prevista.
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24.7. Por fim, entendo que, de fato, haverd prejuizo a saude publica caso os recursos ja
transferidos pelo Fundo Nacional de Saiude aos entes subnacionais para enfrentamento da Covid-19
tenham de ser devolvidos em 2021.

24.8. Assim, merece ser acatado o pedido de ajuste do item a.4 da recomendacao para excetuar
os repasses fundo a fundo realizados pelo Ministério da Saude.

25. Declaracéo de Voto do Ministro Raimundo Carreiro durante a sessao

25.1 Durante a sesséo de julgamento do voto acima elaborado, o Ministro Raimundo Carreiro

apresentou Declaracao de Voto para que fossem incluidos os seguintes itens no acordao:

9.3. Oriente 0s ministérios e demais 6rgdos que eventualmente se utilizem das
excepcionalidades mencionadas nos subitens 9.1.3 e 9.2.11 deste acorddo para que
deem a devida publicidade, em seus portais na internet, no formato de dados abertos,
dos instrumentos (contratos, convénios, contratos de repasse, termo de parceria etc.),
identificando, no minimo, o objeto, o beneficiario, o valor total do ajuste, o valor da
parcela a ser executada em 2020 e 2021, a respetiva nota de empenho e eventuais
condigcbes suspensivas eventualmente pendentes de cumprimento no ato da
celebragdo do instrumento;

9.3.1 Que as excepcionalidades mencionadas no subitem anterior conste das Contas
do Presidente da Republica para analise desta Corte de Contas;

25.2. Acato a proposta do eminente ministro, considerando que ela contribui para dar
publicidade e transparéncia aos casos excepcionais autorizados por esta Corte, a0 tempo em que cria
mecanismo de verificagdo desses atos.

Diante do exposto, voto por que este Tribunal adote o acdérddo que ora submeto a
apreciacéo.

TCU, Sala das Sessdes Ministro Luciano Branddo Alves de Souza, em 2 de dezembro de
2020.
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DECLARACAO DE VOTO

Antecipo que estou de acordo com o voto trazido pelo relator, Ministro Bruno Dantas,
tendo em vista as consequéncias excepcionais provocadas pela pandemia da Covid-19, que ocasionou
inclusive o reconhecimento do estado de calamidade publica pelo Decreto Legislativo n° 6, de 2020.

No entanto, entendo pertinente incluir no acorddao a ser prolatado por esta Corte 0s
seguintes subitens 9.3 e 9.4, enderecado ao Ministério da Economia, visto tratar-se de execucao
orcamentaria, renumerando-se o atual para 9.3 para 9.5:

9.3. Oriente os ministérios e demais Orgdaos que eventualmente se utilizem das
excepcionalidades mencionadas nos subitens 9.1.3 e 9.2.11 deste acérddo para que
deem a devida publicidade, em seus portais na internet, no formato de dados abertos,
dos instrumentos (contratos, convénios, contratos de repasse, termo de parceria etc.),
identificando, no minimo, o objeto, o beneficiario, o valor total do ajuste, o valor da
parcela a ser executada em 2020 e 2021, a respetiva nota de empenho e eventuais
condicBes suspensivas eventualmente pendentes de cumprimento no ato da
celebragéo do instrumento;

9.4 Que as excepcionalidades mencionadas no subitem anterior constem das Contas
do Presidente da Republica para analise desta Corte de Contas.

Desse modo, acompanho o relator, com o acréscimo da presente proposta que submeto a
apreciacao de Sua Exceléncia e do Plenario.

TCU, Sala das Sessoes Ministro Luciano Branddo Alves de Souza, em 2 de dezembro de
2020.

RAIMUNDO CARREIRO
Ministro
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ACORDAO N° 3225/2020 — TCU — Plenério

1. Processo n° TC 036.975/2020-6.

2. Grupo Il — Classe de Assunto: V — Acompanhamento

3. Interessados/Responsaveis: ndo ha.

4. Orgaos/Entidades: Ministério da Economia; Ministério do Desenvolvimento Regional; Casa Civil da
Presidéncia da Republica; Unido Federal.

5. Relator: Ministro Bruno Dantas.

6. Representante do Ministério Publico: ndo atuou.

7. Unidade Técnica: Secretaria de Macroavaliacdo Governamental (Semag).

8. Representacdo legal: Advocacia-Geral da Unido, representando a Unido Federal.

9. Acordao:

VISTOS, relatados e discutidos estes autos de Acompanhamento autuado em apartado ao
TC 016.873/2020-3, conforme disposto nos itens 9.1 e 9.2. do Acdrdao 2283/2020-TCU-Plenério, com
0 intuito de analisar as oitivas do Ministério da Economia e da Casa Civil em relacdo a recomendacéo
proposta pela Secretaria de Macroavaliagdo Governamental no que tange a procedimentos de execugéo
orcamentaria-financeira durante o estado de calamidade publica;

ACORDAM os Ministros do Tribunal de Contas da Unido, reunidos em sessdo do
Plenério, ante as razdes expostas pelo Relator, em:

9.1. recomendar ao Ministério da Economia, a luz do disposto no art.1° da
Lei Complementar 101/2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal - LRF) e nos arts. 51, incisos IV e V, e
57, inciso V, ambos do Anexo | do Decreto 9.745/2019, com fundamento no art. 11 da Resolucdo-
TCU 315/2020, que, por meio dos 6rgdos centrais de orcamento e contabilidade, oriente os 6rgaos
setoriais federais, bem como os entes subnacionais, sobre a correta aplicagdo das regras do Orgamento
de Guerra, informando, sem prejuizo de outros apontamentos, o seguinte:

9.1.1. despesas consideradas permanentes nédo relacionadas ao enfrentamento da
calamidade e suas consequéncias sociais e econémicas ndo estdo proibidas de serem criadas ou
expandidas, mas seu ato de criagdo ou expansdo devera estar de acordo com as restriches legais
vigentes, a exemplo dos arts. 15, 16 e 17 da LRF, bem como do art. 167, § 1°, da CF/88;

9.1.2. quando da execucao da despesa, inclusive dos restos a pagar, o gestor devera seguir
o regime regular fiscal e financeiro que normatiza a execucdo or¢camentaria federal para empenhar,
liquidar, pagar e inscrever a despesa em restos a pagar, a exemplo das regras da LDO 2020, da LRF,
da Lei 4.320/1964 e do Decreto 93.872/1986, exceto na hipotese prevista no subitem 9.1.3. abaixo;

9.1.3. as dotagOes autorizadas com base no Regime Extraordinério Fiscal (EC 106/2020)
devem seguir as regras gerais de empenho, liquidacdo e pagamento previstas na LDO 2020, na LRF,
nos arts. 2° e 34 da Lei 4.320/1964 e no art. 27 do Decreto 93.872/1986, sendo possivel admitir, no
caso de despesas relativas a contratos, convénios, acordos ou ajustes cujo cumprimento do objeto
esteja em curso ou apenas possa ocorrer em outro exercicio, flexibilizacdo dessas regras em situacoes
excepcionais, formalmente justificadas, nas quais fique caracterizado que a urgéncia no atendimento as
necessidades da sociedade decorrentes da pandemia de Covid-19 seja incompativel com o regime
regular de execucgéo, observando-se as seguintes condigdes:

9.1.3.1. 0 empenho pode ser feito para a parcela do exercicio em curso e para as parcelas
que serdo executadas até 31 de dezembro de 2021, mediante inscricdo em restos a pagar;

9.1.3.2. ndo executado o contrato, convénio, acordo ou ajuste até 31 de dezembro de 2021,
0s restos a pagar deverdo ser cancelados e a continuidade na execugdo do instrumento dependeré de o
orgdo incluir em suas propostas orcamentarias dos exercicios seguintes as dotacGes necessarias para
esse fim e da aprovacdo dessas propostas pelo Congresso Nacional por meio da respectiva Lei
Orgamentaria Anual.
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9.1.4. as restricdes e entendimentos quanto a correta aplicacdo das regras do Regime
Extraordinario Fiscal se estendem aos recursos federais cuja efetiva execucdo esteja a cargo de
estados, Distritos Federal e municipios, com exce¢do dos recursos transferidos fundo a fundo pelo
Ministério da Saude;

9.2. deferir parcialmente o pleito da Unido Federal, representada Advocacia-Geral da
Unido, para esclarecer o que se segue:

9.2.1. a recomendacdo constante na secdo 4.1.2.8.2 do Relatério e Parecer Prévio das
Contas do Presidente da Republica de 2019, objeto do Acdrdédo 1.437/2020-TCU-Plenério, se referiu a
seguinte falha detectada nos procedimentos de execucdo orcamentaria de alguns 6rgéos federais:

“1.4. LiquidagGes integrais de restos a pagar ndo processados relativos a transferéncias
voluntarias sem a devida demonstragdo de que cumpriam 0s requisitos para pagamento, em desacordo
com a Portaria-Interministerial 424/2016, com as Normas Brasileiras de Contabilidade Aplicada ao
Setor Publico, com o Manual Siafi, com as orientacdes da Secretaria do Tesouro Nacional e com o
art. 63 da Lei 4.320/1964.”

9.2.2. no que tange as regras de empenho, o art. 27 do Decreto 93.872/1986 ja estabelecia
que “as despesas relativas a contratos, convénios, acordos ou ajustes de vigéncia plurianual, serdo
empenhadas em cada exercicio financeiro pela parte nele a ser executada”, podendo ser inscritas em
restos a pagar as despesas empenhadas e ndo pagas no exercicio (art. 67);

9.2.3. nessa linha, ha muito se verificam manifestagdes, por exemplo, do Tribunal de
Contas da Unido, em resposta a Consulta julgada em 1994 (Decisdo-TCU 411/1994, rel. min. Homero
Santos), da Secretaria do Tesouro Nacional, na Nota STN/CONED/DIRAG n. 209, de 18/05/1994, e
da Advocacia-Geral da Unido, no Parecer 0006/2016/CPCV/PGF/AGU,;

9.2.4. assim, a recomendacdo contida na secéo 4.1.2.8.2 do Relatério e Parecer Prévio das
Contas do Presidente da Republica de 2019 ndo teve o intuito de inovar nas regras de empenho,
estabelecendo “interpretagdo nova sobre norma de conteido indeterminado”, que justificasse a
incidéncia do art. 23 da Lei de Introducdo as Normas de Direito Brasileiro;

9.2.5. embora a regra geral seja a de que as despesas devam ser empenhadas, liquidadas e
pagas no mesmo exercicio, continuam validas as exce¢des a esse regramento, como o regime de restos
a pagar;

9.2.6. as despesas empenhadas em um exercicio podem ser liquidadas e pagas em outro
exercicio, por meio da inscrigdo em restos a pagar, consoante art. 36 da Lei 4.320/1964;

9.2.7. também ¢é possivel que, no caso de convénio e contrato de repasse com vigéncia
plurianual, a Unido, no ato de celebracdo do instrumento, empenhe o valor total a ser transferido no
exercicio e efetue o registro no Siafi, em conta especifica, dos valores programados para cada
exercicio subsequente, o que “acarretara a obrigatoriedade de ser consignado crédito nos orgamentos
seguintes para garantir a execuc¢do do convénio, visando a continuidade da execugdo do acordo”, nos
termos do art. 9° do Decreto 6.170/2007,;

9.2.8. além disso, a continuidade de projetos e obras em andamento também é facilitada
pelo que dispOe o art. 45 da Lei de Responsabilidade Fiscal, a saber: “a lei or¢amentaria e as de
créditos adicionais s6 incluirdo novos projetos ap6s adequadamente atendidos os em andamento e
contempladas as despesas de conservacdo do patrimdnio publico, nos termos em que dispuser a lei de
diretrizes or¢amentarias.”;

9.2.9. existe, ainda, a possibilidade de os 6rgdos publicos federais celebrarem contratos e
convénios sob condigdo suspensiva a ser cumprida pelo convenente, consoante o art. 24 caput da
Portaria Interministerial 424/2016

9.2.10. diante das regras acima citadas, observa-se que existem condi¢des normativas para
que despesas autorizadas proximo ao final do exercicio, a exemplo das dotagdes dos PLNs 30/2020 e
40/2020, ainda que parcialmente, sejam empenhadas no exercicio vigente e liquidadas e pagas em
exercicios posteriores;
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9.2.11. considerando os problemas operacionais enfrentados pelos Ministérios, explicitados
na peticdo da Advocacia-Geral da Unido, e a atipicidade do presente exercicio, & admissivel
flexibilizar as regras de empenho, liquidacdo e pagamento previstas na LDO 2020, na LRF, nos arts. 2°
e 34 da Lei 4.320/1964 e no art. 27 do Decreto 93.872/1986 excepcionalmente para este ano, no caso
de despesas relativas a contratos e convénios com vigéncia plurianual, desde que as situagdes estejam
devidamente justificadas, observando-se as seguintes condi¢oes:

9.2.11.1. o empenho pode ser feito para a parcela do exercicio em curso e para as parcelas
que serdo executadas até 31 de dezembro de 2021, mediante inscricdo em restos a pagar;

9.2.11.2. ndo executado o contrato, convénio, acordo ou ajuste até 31 de dezembro de
2021, os restos a pagar deverao ser cancelados e a continuidade na execucéo do instrumento dependera
de o 6rgdo incluir em suas propostas orcamentarias dos exercicios seguintes as dotacfes necessarias
para esse fim e da aprovacao dessas propostas pelo Congresso Nacional na Lei Orgcamentaria Anual.

9.3. recomendar ao Ministério da Economia que 0s ministérios e demais 6rgaos que
eventualmente se utilizem das excepcionalidades mencionadas nos subitens 9.1.3 e 9.2.11 deste
acordao para que deem a devida publicidade, em seus portais na internet, no formato de dados abertos,
dos instrumentos (contratos, convénios, contratos de repasse, termo de parceria etc.), identificando, no
minimo, o objeto, o beneficiario, o valor total do ajuste, o valor da parcela a ser executada em 2020 e
2021, a respetiva nota de empenho e eventuais condi¢cdes suspensivas eventualmente pendentes de
cumprimento no ato da celebragéo do instrumento;

9.4. Determinar a Presidéncia da Republica que as excepcionalidades mencionadas no
subitem anterior conste das Contas do Presidente da Republica para analise desta Corte de Contas;

9.5. apensar definitivamente os presentes autos ao processo originario TC 016.873/2020-3,
nos termos do art. 36, caput, da Resolu¢do-TCU 259/2014.

10. Ata n° 46/2020 — Plenério.

11. Data da Sessdo: 2/12/2020 — Telepresencial.

12. Cddigo eletronico para localizacdo na pagina do TCU na Internet: AC-3225-46/20-P.

13. Especificacdo do quérum:

13.1. Ministros presentes: José Mucio Monteiro (Presidente), Walton Alencar Rodrigues, Benjamin
Zymler, Augusto Nardes, Aroldo Cedraz, Raimundo Carreiro, Ana Arraes, Bruno Dantas (Relator) e
Vital do Régo.

13.2. Ministros-Substitutos presentes: Augusto Sherman Cavalcanti, Marcos Bemquerer Costa, André
Luis de Carvalho e Weder de Oliveira.

(Assinado Eletronicamente) (Assinado Eletronicamente)
JOSE MUCIO MONTEIRO BRUNO DANTAS
Presidente Relator

Fui presente:

(Assinado Eletronicamente)
CRISTINA MACHADO DA COSTA E SILVA
Procuradora-Geral
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