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TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO

Avison® 611 - GP/TCU

Brasilia, 30 de abril de 2021.

Senhora Presidente,

Encaminho a Vossa Exceléncia, para ciéncia, copia do Acordao n°® 846/2021
(acompanhado dos respectivos Relatorio e Voto), prolatado pelo Plenario deste Tribunal, na
Sessao Telepresencial de 14/4/2021 ao apreciar os autos do TC-006.748/2021-0, da relatoria do
Ministro Aroldo Cedraz.

Esclarego que o mencionado processo trata de Consulta formulada pelo Exmo.
Ministro de Estado da Economia, versando sobre a caracterizagdo de imprevisibilidade, para
fins do disposto no art. 167, § 3° da Constitui¢do Federal, das despesas, discricionarias ou
obrigatdrias, consideradas relevantes e urgentes, as quais nao podem ser realizadas por estarem
condicionadas a aprovac¢do do projeto de lei or¢amentdria anual e do projeto de lei especifico
que demanda aprovacao por maioria absoluta do Congresso Nacional.

Por oportuno, informo que a presente delibera¢do pode ser acessada no endereco

eletrdnico www.tcu.gov.br/acordaos.

Atenciosamente,

(Assinado eletronicamente)

ANA ARRAES
Presidente

A Sua Exceléncia a Senhora

Deputada Federal FLAVIA ARRUDA

Presidente da Comissdao Mista de Planos, Orgamentos Publicos e Fiscaliza¢do
Congresso Nacional

Brasilia — DF

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 67874196.
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ACORDAO N° 846/2021 — TCU — Plenario

. Processo n° TC 006.748/2021-0.

. Grupo I — Classe de Assunto: III — Consulta.

. Consulente: Ministro de Estado da Economia.

. Orgdo/Entidade: Ministério da Economia.

. Relator: Ministro Aroldo Cedraz.

. Representante do Ministério Publico: nao atuou.

. Unidade Técnica: Secretaria de Macroavaliagdo Governamental (Semag).
. Representagdo legal: ndo ha.

O ON N B~ W=

9. Acérdao:

VISTOS, relatados e discutidos estes autos de processo de Consulta formulada pelo
Exmo. Ministro de Estado da Economia, versando sobre a caracteriza¢ao de imprevisibilidade, para
fins do disposto no art. 167, § 3° da Constituigdo Federal, das despesas, discriciondrias ou
obrigatorias, consideradas relevantes e urgentes, as quais ndo podem ser realizadas por estarem
condicionadas a aprovagdo do projeto de lei orgamentaria anual e do projeto de lei especifico que
demanda aprovagao por maioria absoluta do Congresso Nacional;

ACORDAM os Ministros do Tribunal de Contas da Unido, reunidos em Sessdo do
Plenéario, ante as razdes expostas pelo Relator, com fundamento no art. 1°, inciso XVII, da Lei
8.443/1992, em:

9.1. conhecer da consulta, por adimplir os requisitos de admissibilidade previstos no art.
264, inciso VI, e §§ 1° e 2°, do Regimento Interno/TCU;

9.2. indeferir o pedido de medida cautelar, pois ausentes os requisitos de fumus boni
iuris e periculum in mora;

9.3. responder ao Consulente, com fundamento no art. 264, § 3°, do Regimento
Interno/TCU, que ndo caracteriza, por si so, situacdo de imprevisibilidade, para fins do art. 167, §
3°, da Constituicao Federal, a aprovacao do projeto de lei orgamentdria apos o inicio do exercicio a
que se destina, em especial quando houver autorizacdo na lei de diretrizes orcamentarias para
execugao provisoria da programagao nao condicionada;

9.4. autorizar a promog¢do de oitiva, com fundamento no art. 250, inciso V, do
Regimento Interno/TCU, cujas respostas deverao ser analisadas em processo apartado, para que, no
prazo de 15 (quinze) dias, prorrogéavel por igual periodo, a Secretaria de Or¢amento Federal do
Ministério da Economia se manifeste sobre quais fontes de recursos o Poder Executivo pretende
utilizar para promover, no bojo da execugdo provisodria, alteragdes nas programagdes condicionadas
e nao condicionadas constantes do Projeto de Lei do Congresso Nacional 28/2020, tendo como base
0s §§ 6° ¢ 7° do art. 65 da Lei 14.116/2020, com redacdo dada pela Lei 14.127/2021, de forma que
mantenha a harmonia dos referidos dispositivos legais com as regras constantes dos incisos III e VI
do art. 167 da Constitui¢ao Federal;

9.5. encaminhar copia integral do relatdrio, voto e acérdao ao Ministério da Economia e
a Comissdo Mista de Orgamento do Congresso Nacional, informando-lhes que o inteiro teor da
referida decisdao podera ser consultado no Portal do TCU (www.tcu.gov.br/acordaos);

9.6. arquivar os presentes autos, com fundamento no art. 169, inciso V, do Regimento
Interno/TCU.

10. Ata n® 12/2021 — Plenario.

11. Data da Sessao: 14/4/2021 — Telepresencial.
12. Cédigo eletronico para localizacao na pagina do TCU na Internet: AC-0846-12/21-P.

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 67692733.
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13. Especificagdo do quorum:
13.1. Ministros presentes: Ana Arraes (Presidente), Walton Alencar Rodrigues, Benjamin Zymler,

Augusto Nardes, Aroldo Cedraz (Relator), Raimundo Carreiro, Bruno Dantas, Vital do Régo e

Jorge Oliveira.
13.2. Ministros-Substitutos presentes: Marcos Bemquerer Costa ¢ André Luis de Carvalho.

(Assinado Eletronicamente)

(Assinado Eletronicamente)
ANA ARRAES AROLDO CEDRAZ
Presidente Relator

Fui presente:

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

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 67692733.
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GRUPO I - CLASSE III — Plenério

TC 006.748/2021-0

Natureza: Consulta.

Orgio/Entidade: Ministério da Economia.
Consulente: Ministro de Estado da Economia.
Representagao legal: nao ha.

SUMARIO: CONSULTA ACERCA DA CARACTERIZACAO
DE IMPREVISIBILIDADE, PARA FINS DO DISPOSTO NO
ART. 167, § 3°, DA CONSTITUICAO FEDERAL, DAS
DESPESAS, DISCRICIONARIAS OU OBRIGATORIAS,
CONSIDERADAS RELEVANTES E URGENTES, AS QUAIS
NAO PODEM SER REALIZADAS POR ESTAREM
CONDICIONADAS A APROVACAO DO PROJETO DE LEI
ORCAMENTARIA ANUAL E DO PROJETO DE LEI
ESPECIFICO QUE DEMANDA APROVACAO POR
MAIORIA ABSOLUTA DO CONGRESSO NACIONAL.
PEDIDO DE MEDIDA CAUTELAR. PROMOCAO DE
OITIVA PREVIA. CONHECIMENTO. INDEFERIMENTO
DA MEDIDA CAUTELAR, ANTE A AUSENCIA DOS
REQUISITOS  AUTORIZADORES. RESPOSTA  AO
CONSULENTE. DETERMINACAO PARA A PROMOCAO
DE OITIVA EM PROCESSO APARTADO. CIENCIA A
COMISSAO MISTA DE PLANOS, ORCAMENTOS
PUBLICOS E FISCALIZACAO DO CONGRESSO
NACIONAL. ARQUIVAMENTO.

RELATORIO

Adoto como parte integrante do relatério a instrugdo preliminar do auditor responsavel
pelo exame do feito no ambito da Secretaria de Macroavaliagdo Governamental (pega 7), cuja
proposta de encaminhamento contou com a anuéncia do escaldo dirigente da referida unidade
técnica especializada:

1. INTRODUCAO

1. Cuidam os autos de consulta formulada pelo Ministro de Estado da Economia, Senhor Paulo
Guedes, acerca da caracterizagdo de imprevisibilidade, para fins do disposto no art. 167, § 3°, da
Constitui¢do da Republica Federativa do Brasil (CRFB), das despesas, discricionarias ou obrigatorias,
consideradas relevantes e urgentes, as quais ndo podem ser realizadas por estarem condicionadas a
aprovagao do projeto de lei or¢amentaria anual e do projeto de lei especifico que demanda aprovagio
por maioria absoluta do Congresso Nacional (CN), colocando em risco a higidez de direitos
fundamentais e a continuidade do servigos publicos essenciais. O questionamento foi encaminhado por
intermédio do Oficio SEI/ME 49406/2021/ME (pecas 3 e 5). Acompanha a consulta o Parecer
3041/2021/ME (SEI 13962309, peca 4), exarado pela Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional
(PGFN).

2. EXAME DE ADMISSIBILIDADE

2. A consulta ¢ prevista na Lei 8.443/1992 (Lei Organica do TCU), para que o Tribunal decida sobre
questdo formulada por autoridade competente, a respeito de duvida suscitada na aplicacdo de
dispositivos legais e regulamentares concernentes a matéria de competéncia da Corte, nos termos do
Regimento Interno do TCU. Prevé o art. 1°, § 2° da lei, que a resposta a consulta tem carater
normativo, constituindo prejulgamento da tese, mas ndo do fato ou caso concreto. O Regimento
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Interno do TCU versa sobre a consulta em seus artigos 264 e 265.

3. A consulta em apreco atende aos requisitos regimentais, por haver sido formulada por Ministro de
Estado, versar sobre divida na execucao or¢amentaria e do art. 23, § 3° da Lei de Diretrizes
Orcamentarias (LDO) de 2021, além de ser instruida com parecer do 6rgdo de assisténcia juridica — a
PGFN. Detém pertinéncia tematica com as atribuicdes do TCU, ao tratar de assunto financeiro e
or¢amentario, em linha com o art. 70, caput, da Constituicao Federal.

4. Pelo exposto, a presente consulta deve ser conhecida, uma vez que formulada por autoridade
legitimada, acerca da aplicacdo, em tese, de dispositivos legais e regulamentares concernentes a
matéria de competéncia deste Tribunal, de modo que se encontram satisfeitos os requisitos de
admissibilidade previstos no art. 264, caput, inciso VI e § 1°, do Regimento Interno do TCU.

3. EXAME TECNICO

3.1. Contexto Geral

5. O consulente refere-se a necessidade da pronta utilizagdo de recursos publicos para a continuidade
da prestagdo de servigos, num cenario de atraso na aprovacdo de Lei Orcamentaria Anual (LOA) de
2021.

6. Menciona a situagao atual de insufici€ncia or¢amentaria da Operagdo Carro-Pipa (OCP), conduzida
pelo Ministério do Desenvolvimento Regional em parceria com o Exército Brasileiro e responsavel
pelo atendimento as familias no Semiarido nordestino e nas regides norte de Minas Gerais e do
Espirito Santo, com o transporte de dgua a regides que sofrem com estiagem.

7. Destaca, ainda, a folha de pessoal ativo, que esta proxima da falta de disponibilidade de recursos
orgamentarios para fazer frente ao pagamento de salarios de diversos servidores publicos, tendo sido
consignados recursos livres para o pagamento, em média, de apenas trés meses da folha de pessoal
ativo do Poder Executivo federal, a exce¢do das Unidades Orgamentarias (UOs) que possuem fontes
de recursos proprios.

8. Ressalta que, nesse quadro, a abertura de crédito extraordinario por meio de medida provisoria tem
se mostrado, segundo o consulente, frise-se, como a finica alternativa célere para o enfrentamento
desses graves problemas publicos e realizacdo de despesas para a continuidade da prestagdo de
servigos publicos.

9. Isso porque parcela significativa e necessaria dos recursos para fazer frente as despesas com a
Operagao Carro-Pipa ¢ a folha de pessoal ativo no Projeto de Lei Or¢amentaria (PLOA) de 2021
encontra-se alocada no o6rgdo orgamentario especifico "93000 - Programagdes Condicionadas a
Aprovagdo Legislativa prevista no inciso III do art. 167 da Constitui¢do". No ambito deste orgao,
foram previstas diversas despesas correntes primarias, a serem financiadas mediante receitas de
operagoes de crédito. No entanto, segundo o art. 23 da LDO 2021, a utilizacdo desses recursos esta
condicionada a aprovacdo de projeto de lei de créditos suplementares ou especiais por maioria
absoluta do Congresso Nacional, de acordo com o disposto no art. 167, inciso I1I, da CRFB.

10.Dessa forma, conclui pela existéncia de uma situacao atipica, a exigir resposta da Administragdo. A
alternativa vislumbrada € a abertura de crédito extraordinario mediante a edicdo de medida provisoria,
por meio da qual sejam suplementados recursos no ministério responsavel pela execu¢do da despesa
com a correspondente redu¢do do montante das despesas do 6rgdo or¢amentario especifico 93000, e
substituicdo pela fonte de financiamento, pelo superadvit financeiro apurado em exercicios anteriores
ou de excesso de arrecadacdo, conforme art. 23, § 3°, da LDO-2021.

11.Deduz, ainda, pedido de medida cautelar, com fulcro na indefinicdo quanto ao momento em que se
dard a aprovagdo do PLOA 2021, vez que diversas despesas relevantes e urgentes podem ter sua
execucdo orcamentaria e financeira comprometida, caso o PLOA-2021 ndo venha a ser aprovado.
12.Instrui a consulta parecer da PGFN (pega 5), no qual o 6rgéo juridico ratifica a excepcionalidade da
situagdo, sobrelevando o principio da continuidade do servigo publico e os direitos sociais, consoante
precedentes do Supremo Tribunal Federal (STF). O carater de imprevisibilidade da despesa, a
justificar a abertura de crédito extraordinario, repousaria na inércia do Poder Legislativo em aprecia-la
dentro do prazo constitucional, de modo que as demais op¢des de abertura de créditos adicionais ndo
se desenham factiveis ante a auséncia de or¢camento. Com isso, pugna a PGFN pelo cabimento da
consulta em aprego.

3.2. Analise

13.A consulta cinge-se a viabilidade de execugdo de despesa condicionada durante a antevigéncia da
lei or¢amentaria anual. Trata-se de tema de elevada relevancia, a exigir uma analise detida, ndo
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somente pelo impacto de curto prazo para as politicas publicas referidas pelo consulente, como
também pelo precedente a ser fixado e suas consequéncias para a gestdo das finangas publicas, que
exige acdo planejada e transparente do gestor (Lei de Responsabilidade Fiscal, art. 1°, § 1°).

14. As restrigdes impostas na legislagdo em vigor sobre a execugdo de despesa condicionada a
aprovagdo especifica pelo Congresso Nacional, em decorréncia da respectiva fonte de recursos, tal
como dispostas no Anexo IV, Tomo II, do PLOA-2021, ndo devem ser olvidadas.

15. Assim, ha que se considerar que a peculiar programacao condicionada constante no PLOA-2021
foi assim prevista para viabilizar a integridade do orgamento por ocasido de sua elaboragdo em cenario
de descumprimento do limite entre operacdes de crédito e despesas de capital, previsto no inciso III do
art. 167 da CRFB (‘Regra de Ouro’), que vem sendo inobservado desde 2019, com os sucessivos
deficit primarios cobertos com emissdo de titulos publicos.

16. Consoante o dispositivo mencionado, na hipotese de excesso de operacdes de crédito em relagdo as
despesas de capital, a parcela excedente e as respectivas despesas correntes custeadas por essa fonte de
receita (crédito condicionado) somente pode ser previamente autorizada, por maioria absoluta do
Congresso Nacional, mediante crédito suplementar ou especial com finalidade precisa, os quais ndo
podem ser objeto de medida provisoria por vedagdo expressa na alinea d, inciso I, § 1° do art. 62 da
CRFB.

17.Em 2019, ao final do exercicio, a ‘Regra de Ouro’ ficou descoberta em R$ 185,3 bilhdes, enquanto
que em 2020 o descumprimento atingiu R$ 346,4 bilhdes, de acordo com o Painel divulgado no
Tesouro  Transparente  (https://www.tesourotransparente.gov.br/visualizacao/painel-da-regra-de-
ouro#:~:text=Denomina%2Dse%20Regra%20de%200uro.financeiras%20e%20amortiza%C3%A7%C
3%A30%20da%20d%C3%ADvida).

18. Para 2021, a previsdo de despesas primarias em montante superior ao limite estabelecido pela
‘Regra de Ouro’ constitucional, cujo financiamento depende da emissdo de titulos publicos da ordem
de RS$ 453,7 bilhdes (divida publica), consta no PLOA-2021 sob a forma de programacio
condicionada a autorizacdo especifica e indelegdvel do Congresso Nacional, que somente pode
aprova-la por crédito adicional e por maioria absoluta, conforme estabelece a propria Constituigdo e
as diretrizes fixadas pelo art. 23 da LDO-2021.

19. O requisito de fumus boni iuris para o provimento cautelar exige a maior probabilidade do direito,
com base em cognicdo sumaria, advinda da probabilidade 16gica, conforme os elementos disponiveis
nos autos, a luz das licdes do Ministro Bruno Dantas et al (in Breves Comentarios ao Novo Codigo de
Processo Civil. 3. ed. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2016. p. 868). No caso em aprego, ¢
certo que ndo ha clareza quanto a probabilidade do direito pleiteado.

20.Registre-se, por outro lado, que o consulente ndo trouxe elementos aptos a evidenciar a
possibilidade de concessdo imediata da medida cautelar em resposta a consulta. Nao se demonstrou a
inexisténcia de alternativas capazes de suprir o resultado util do processo, que justificasse resposta
urgente, conforme consta das ligdes citadas no item precedente (p. 869). O administrador publico,
mormente o centro de governo da Unido, dispde de um conjunto de opgdes para atender as
necessidades coletivas. Ademais, a fixagdo de tese em sede de consulta, e a sua repercussao na gestio
or¢amentaria, requerem a devida investigacdo técnica, a fim de se evitar o estabelecimento de
precedente malfazejo.

21.Em particular, ndo se esclareceu em que medida o provimento de politicas publicas restaria afetado,
caso haja a aprovacdo do PLOA 2021, pelo Congresso Nacional, em 24/3/2021, conforme a vigente
programacdo do Poder Legislativo federal (pega 6). Inviavel, portanto, deferir o pedido cautelar de
plano, sem que se demonstre a efetiva necessidade de concessdo imediata do pleito.

22.Propde-se, com fulcro no art. 276 do Regimento Interno do Tribunal de Contas da Unido, a
realizagdo de oitiva, a fim de que o consulente se pronuncie sobre os critérios adotados para a escolha
das programagodes de despesas correntes primarias, condicionadas a aprovacao de projeto de lei de
créditos suplementares ou especiais por maioria absoluta do Congresso Nacional, a teor do art. 23 da
Lei 14.116/2020.

CONCLUSAO

23.Trata-se de consulta proveniente do Ministro de Estado da Economia, sobre matéria de
competéncia do Tribunal. A consulta deve ser conhecida, conforme art. 264, VI, ¢ §§ 1° e 2°, do
Regimento Interno do TCU (itens 2-4).
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24.A consulta tem por objeto a necessidade de realizagdo de despesas, consideradas relevantes e
urgentes, as quais ndo podem ser executadas por estarem condicionadas a aprovagao do projeto de lei
or¢amentaria anual.

25.0 consulente sublinha que a demora na aprovagdo da LOA-2021 gerou situacdo atipica, a exigir
resposta da Administrag@o, pela necessidade de custeio de despesas correntes, frente ao exaurimento
de recursos ndo provenientes de operagao de crédito. A alternativa vislumbrada ¢ a abertura de crédito
extraordinario mediante a edigdo de medida provisoria, substituindo-se a fonte de recursos (itens 5-
10).

26.A consulta contém pedido de decisdo cautelar (item 11) e ¢ instruida por parecer da PGFN, que
ratifica a demanda (item 12).

27.Posto que haja, de fato, demora na tramitagcdo do projeto de lei orgamentaria anual, tendo por base
o parametro do art. 35, § 2° inciso III, do Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitorias (ADCT),
verifica-se, no caso ora analisado, a iminéncia da votagdo do PLOA pelo Congresso Nacional,
conforme cronograma estabelecido naquela Casa. A probabilidade juridica do pedido, ademais, ndo foi
suficientemente caracterizada; ao contrario, impde-se a pormenorizada apreciagdo do assunto em todas
as suas dimensdes.

28. Nessas condigdes, as circunstancias ndo recomendam o deferimento do pedido de medida cautelar,
de plano, pois ausentes o fumus boni iuris € o periculum in mora (itens 13 a 21).

29.Diante do exposto, propde-se encaminhamento, a fim de conhecer da presente consulta, ndo
conceder a medida cautelar e determinar a realizag@o de oitiva prévia do consulente, nos termos do art.
276, § 2°, do Regimento Interno do Tribunal de Contas da Unido.

3. PROPOSTA DE ENCAMINHAMENTO

30.Ante todo o exposto, submetem-se os autos a consideragdo superior, propondo:

a) conhecer da presente consulta, uma vez que se encontram satisfeitos os requisitos de
admissibilidade previstos no art. 264, I, e §§ 1° e 2°, do Regimento Interno do TCU;

b) determinar, com fulcro no art. 276, § 2°, do Regimento Interno do Tribunal, a realizagdo oitiva
prévia do Ministério da Economia, a fim de que se pronuncie, no prazo de 5 (cinco) dias, sobre os
critérios e metodologia que justificaram a escolha das programacdes de despesas correntes primarias
constantes do Projeto de Lei do Congresso Nacional (PLN) 28/2020, de forma condicionada a
aprovacao, apos a aprovagdo da Lei Orgamentaria de 2021, de projeto de lei especifica visando a
autorizacdo prévia, mediante maioria absoluta do Congresso Nacional, de abertura de créditos
suplementares ou especiais pelo Congresso Nacional, a teor do inciso III do art. 167 da Constitui¢ao
da Republica e do art. 23 da Lei 14.116/2020 (LDO-2021);

¢) retornar os presentes autos a Secretaria de Macroavaliagdo Governamental (Semag), a fim de que
proceda ao regular processamento do feito.

2. A Diretora da Semag, manifestando-se em concordancia com a proposta preliminar do
auditor, acrescentou esclarecimentos adicionais a respeito do tema versado na Consulta, consoante o
pronunciamento a seguir (peca 8), endossado pelo titular da unidade técnica especializada (pega 9):

1. Trata-se de consulta formulada pelo Ministro da Economia sobre a caracterizagdo de
imprevisibilidade, para fins de abertura de crédito extraordinario, pelo Poder Executivo, por medida
provisoéria, consoante o disposto no art. 167, § 3°, da Constitui¢do da republica Federativa do Brasil
(CRFB), visando a realizacdo de despesas, discricionarias ou obrigatérias, consideradas relevantes e
urgentes, as quais constam no Projeto de Lei do Congresso Nacional (PLN) 28/2020 (PLOA-2021) de
forma condicionada a autorizacdo prévia do Congresso Nacional por maioria absoluta em razao do
atual cenario de descumprimento da ‘Regra de Ouro’ constitucional. Somam-se a bem langada
instrugdo do Auditor Neemias Albert de Souza (peca 7) as seguintes consideragcdes complementares.

2. O primeiro aspecto que precisa ser destacado nesta analise perfunctoria do pedido de cautelar em
consulta com carater normativo € que o crédito extraordinario aberto por medida provisoria ndo
constitui via eleita pelo constituinte originario para autorizar a realizagdo de despesa que ultrapasse o
limite da ‘Regra de Ouro’. Eis o que preconiza o texto original da Carta Politica:

Art. 167. Sdo vedados:
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IIT - a realizacdo de operacdes de créditos que excedam o montante das despesas de capital, ressalvadas
as autorizadas mediante créditos suplementares ou especiais com finalidade precisa, aprovados pelo
Poder Legislativo por maioria absoluta;

§ 3° A abertura de crédito extraordinario somente serd admitida para atender a despesas imprevisiveis e
urgentes, como as decorrentes de guerra, comoc¢ao interna ou calamidade publica, observado o disposto
no art. 62. (grifei)
3. Segundo, as vias eleitas para tal autorizagdo prévia — crédito especial ou crédito suplementar — ndo
se inserem nas fungdes legislativas atipicas conferidas ao Poder Executivo no sistema de freios e
contrapesos do processo orgamentario brasileiro.
4. Por outro lado, diferentemente da situacdo ventilada pelo consulente, que recorre ao Acdrdao
1.716/2016-TCU-Plenario (rel. Min. Raimundo Carreiro), o contexto atual é completamente diferente,
uma vez que, em 2016, o Orcamento Fiscal da Unido ndo superava a ‘Regra de Ouro’, o que confere
contornos singulares a situagdo atual.
5. Somente a partir de 2019 a Unido passou a descumprir a ‘Regra de ‘Ouro’, o que exigiu mudangas
na elabora¢do do PLOA, com diretrizes definidas na LDO. Para 2021, com autorizacdo do art. 23 da
Lei de Diretrizes Or¢amentarias de 2021 (Lei 14.116/2020), o PLN 28/2020 prevé ‘Programagdes
Condicionadas & Aprovagdo Legislativa prevista no inciso III do art. 167 da Constitui¢do’ (Codigo
93.000) no montante de R$ 453,7 bilhdes, no seguinte contexto:
Art. 2° A receita total estimada nos Orgamentos Fiscal e da Seguridade Social é de RS
4.147.580.314.649,00 (quatro trilhdes cento e quarenta e sete bilhdes quinhentos e oitenta milhdes
trezentos e quatorze mil seiscentos e quarenta e nove reais), incluida aquela proveniente da emissdo de
titulos destinada ao refinanciamento da divida publica federal, interna e externa, em observancia ao
disposto no § 2° do art. 5° da Lei Complementar n° 101, de 4 de maio de 2000 - Lei de Responsabilidade
Fiscal, na forma detalhada nos Anexos a que se referem os incisos I e IX do caput do art. 9° desta Lei e
assim distribuida:
I - Orcamento Fiscal - R$ 1.683.017.045.256,00 (um trilhdo, seiscentos e oitenta e trés bilhdes, dezessete
milhdes, quarenta e cinco mil duzentos e cinquenta ¢ seis reais), excluida a receita de que trata o inciso
1II;
I - Orcamento da Seguridade Social - R$ 861.041.558.185,00 (oitocentos e sessenta e um bilhdes,
quarenta e um milhdes, quinhentos e cinquenta e oito mil, cento e oitenta e cinco reais); e
III - Refinanciamento da Divida Publica Federal - R$ 1.603.521.711.208,00 (um trilhdo, seiscentos e trés
bilhdes, quinhentos e vinte e um milhdes, setecentos e onze mil, duzentos e oito reais), constantes do
Orcamento Fiscal.
Paragrafo unico. O valor a que se refere o inciso I do caput inclui, com fundamento no disposto no art. 23
da Lei de Diretrizes Or¢amentarias para 2021, R$ 453.715.357.701,00 (quatrocentos e cinquenta e trés
bilhdes, setecentos e quinze milhdes, trezentos e cinquenta e sete mil, setecentos e um reais) referentes a
operagdes de crédito cuja realizacdo depende da aprovacido de créditos adicionais por maioria
absoluta do Congresso Nacional, nos termos do disposto no inciso III do caput do art. 167 da
Constituigdo. (grifei)
6. A programacao condicionada a aprovagdo de crédito por maioria absoluta do Congresso Nacional
restringe-se a tdo somente 27% do Orcamento Fiscal proposto para todo exercicio de 2021. Sequer o
Orcamento da Seguridade Social, que engloba as despesas do regime geral de previdéncia social
(RGPS), da saude e da assisténcia social, essenciais para o enfrentamento da pandemia do novo
coronavirus, foi alcancado pelas programagodes condicionadas a autorizagdo prévia por lei especifica
aprovada por maioria absoluta.
7. Portanto, ndo ha elementos no pedido do consulente que demonstrem que algum orgdo federal
possa ter comprometido, em apenas dois meses, os créditos correspondentes a distribuicao de 73% da
proposta do Orcamento Fiscal, cuja execucdo provisoria foi autorizada na LDO-2021, nas seguintes
condicdes:
Sec¢ao IX
Da execugdo provisoria do Projeto de Lei Orgamentaria
Art. 65. Na hipotese de a Lei Orgamentaria de 2021 nio ser publicada até 31 de dezembro de 2020, a
programagdo constante do Projeto de Lei Or¢amentaria de 2021 podera ser executada para o atendimento
de:
I - despesas relacionadas no Anexo III;
IT - agdes de prevencao a desastres classificadas na subfuncdo “Defesa Civil” ou relativas a operacdes de
garantia da lei e da ordem;

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 67692726.



m‘b TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 006.748/2021-0

IIT - concessdo de financiamento ao estudante ¢ integralizacdo de cotas nos fundos garantidores no ambito
do Fundo de Financiamento Estudantil - Fies;
IV - dotagdes destinadas a aplicagdo minima em agdes e servigos publicos de saude, classificadas com o
identificador de uso 6 (IU 6);
V - outras despesas correntes de carater inadiavel, até o limite de um doze avos do valor previsto para
cada 6rgdo no Projeto de Lei Orgamentaria de 2021, multiplicado pelo ntimero de meses total ou
parcialmente decorridos até a data de publicacdo da respectiva Lei; (grifei)
8. Convém observar que a LDO, cujo quérum de aprovacdo consiste em maioria simples, ndo
constitui via adequada para aprovar a execucdo provisoria de 27% do Orgamento Fiscal proposto, pelo
proprio Poder Executivo, sob a forma de programacdes condicionadas a autorizagdo prévia e por
meio de projeto de lei especifico para abertura de crédito especial ou suplementar mediante maioria
absoluta, os quais ndo se compatibilizam com medida provisoria por vedacdo expressa na alinea ‘d’,
do inciso I, do § 1° do art. 62 da Constitui¢ao da Republica.
9. O art. 65 da LDO-2021 contrapde a ideia de imprevisibilidade de despesas previstas no PLOA-
2021 sob a forma de programagdo condicionada. A uma, porque o atraso na aprovagdo do PLOA ¢
situacdo previsivel, tanto que o proprio legislador disciplinou, na LDO, regras para a hipotese de
execucdo provisoria das principais despesas. A duas, as programagdes condicionadas nao poderiam
mesmo constar do rol de execucdo proviséria, porque se assim o fossem afrontariam a regra expressa
no inciso Il do art. 167 da Lei Maior, que exige maioria absoluta para sua aprovacdo, incompativel
com o quorum da LDO, para qual a Constitui¢do exige maioria simples.
10. A execugdo, sem prévia autorizagdo do Congresso Nacional por maioria absoluta, de despesas
constantes do PLN 28/2020 sob a forma de programagdo condicionada também violaria, por
consequéncia logica, o inciso Il do art. 167 da Lei Maior, o qual veda, expressamente, “a realizacio
de despesas ou a assuncio de obrigacdes diretas que excedam os créditos orcamentarios ou
adicionais”.
11. O art. 23 da LDO-2021 ¢ claro no sentido de que as programagdes condicionadas, correspondentes
a 27% do Orcamento Fiscal previsto no PLN 28/2020, somente podem ser realizadas apds prévia
autorizagao por crédito especial ou suplementar aprovado por maioria absoluta:
Art. 23. O Projeto de Lei Orgamentaria de 2021 e a respectiva Lei poderdo conter, em 6rgdo orgamentario
especifico, receitas de operagdes de crédito e programacdes de despesas correntes primarias,
condicionadas a aprovagdo de projeto de lei de créditos suplementares ou especiais por maioria
absoluta do Congresso Nacional, de acordo com o disposto no inciso III do caput do art. 167 da
Constituigdo.
§ 1° Os montantes das receitas e das despesas a que se refere o caput serdo equivalentes a diferenga
positiva, no ambito dos Or¢amentos Fiscal e da Seguridade Social, entre o total das receitas de operagdes
de crédito e o total das despesas de capital.
§ 2° A Mensagem de que trata o art. 11 apresentara:
I - as justificativas para a escolha das programagdes referidas no caput, a metodologia de apuragéo e a
memoria de calculo da diferenga de que trata o § 1° e das respectivas proje¢des para a execugdo financeira
dos exercicios de 2021 a 2023; ¢

§ 3° Os montantes de que trata o § 1° poderdo ser reduzidos por meio de abertura de crédito

suplementar nos termos do disposto no art. 47, caso em que as operagdes de crédito poderdo ser:

I - substituidas por outra fonte de recursos, observado o disposto no § 2° do art. 44; ou

II - autorizadas, caso ocorra a hipotese prevista no art. 4° da Emenda Constitucional n° 106, de 7 de maio

de 2020. (grifei)
12. As excegoes previstas no art. 23 da LDO-2021 devem ser analisadas de forma sistematica com a
Carta Politica ¢ a propria LDO. Como se nota, o dispositivo transcrito prevé que o montante das
programagdes condicionadas dispostas no PLN 28/2020, no total de R$ 453,71 bilhdes, podera ser
reduzido por meio de abertura de crédito suplementar nos casos em que as operagdes de crédito
sejam:
i) substituidas por outra fonte de recurso, observado o disposto no § 2° do art. 44 da LDO; ou
ii) no caso de operagdes de crédito autorizadas nos termos do art. 4° da Emenda Constitucional
106/2020, que dispensa o cumprimento da ‘Regra de Ouro’ durante a integridade do exercicio
financeiro em que vigore o ato que reconhecer a calamidade publica nacional, na hipétese em que
vigora o regime extraordindrio fiscal e financeiro para enfrentamento da pandemia decorrente do novo
coronavirus.
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13. De acordo com o consulente (peca 3), para que ndo se descumpra a ‘Regra de Ouro’, o crédito
extraordindrio, de maneira concomitante, substituiria a fonte de recursos condicionada a aprovacao de
projeto de lei de créditos suplementares ou especiais, de que trata o caput do art. 23 da LDO-2021, por
fonte de superavit financeiro apurado em exercicios anteriores ou de excesso de arrecadacio.
14. No atual estagio do processo legislativo or¢amentario, somente o Congresso Nacional poderia
abrir crédito suplementar para substituir programacao - condicionada ou ndo - por crédito suplementar
que tenha como fonte superavit financeiro apurado em exercicios anteriores. Quanto ao excesso de
arrecadagdo, tendo em vista o arido cenario fiscal, seria temerario apostar em tal hipdtese para
justificar o exercicio de funcdo legislativa atipica pelo Poder Executivo sem prévia e expressa
autorizagdo pelo Congresso Nacional.
15. Primeiro, porque o art. 65 da LDO-2021 néo autoriza a execugdo provisoria de todo PLN 28/2020.
Segundo, de acordo com o art. 47 da LDO-2021, a abertura de créditos suplementares pelo Poder
Executivo carece de prévia autorizagdo do crédito no texto da LOA-2021, ainda pendente de
aprovagdo de seu regramento especifico. Merece transcrigdo o art. 47 da LDO-2021:

Art. 47. As propostas de abertura de créditos suplementares autorizados na Lei Orcamentaria de 2021,

ressalvado o disposto no § 1° e nos arts. 59 e 60, serdo submetidas ao Presidente da Republica,

acompanhadas de exposi¢cdo de motivos que inclua a justificativa e a indicagdo dos efeitos das anulagdes

de dotacdes, observado o disposto nos §§ 3°, 5°, 6°, 15 e 18 do art. 46.

16. Somente apds a aprovacdo do texto do PLN 28/2020, o Poder Executivo estara autorizado a promover

alteracdes or¢amentarias nos termos e limites do art. 4°, proposto nos seguintes termos:

Secao III
Da autorizag@o para a abertura de créditos suplementares

Art. 4° Fica autorizada a abertura de créditos suplementares para o aumento de dotacoes fixadas

por esta Lei, desde que compativeis com a obtencdo da meta de resultado primario estabelecida na Lei de

Diretrizes Or¢camentarias para 2021 e com os limites de despesas primarias de que tratam os art. 107, art.

110 e art. 111 do Ato das Disposi¢gdes Constitucionais Transitorias, observado o disposto no paragrafo

unico do art. 8° da Lei Complementar n° 101, de 2000 - Lei de Responsabilidade Fiscal, e as seguintes

condigdes: (...)
17. No atual estagio, ndo pode o Poder Executivo se valer de medida provisoria para abertura de
crédito suplementar (de despesa previsivel em situagdo prevista pelo legislador) disfargado de crédito
extraordinario, de forma a tentar superar a vedagao do art. 62 da Constituicdo da Republica, que assim
estabelece:

Art. 62. ...

§ 1° K vedada a ediciio de medidas provisérias sobre matéria:

I - relativa a:

d) planos plurianuais, diretrizes or¢amentarias, orgamento ¢ créditos adicionais e suplementares,

ressalvado o previsto no art. 167, § 3°; (grifei)
18. O esfor¢co hermenéutico empreendido nesta analise considerou a hipotese de o Poder Executivo
encaminhar, ao Congresso Nacional, nos termos do art. 28 da Resolugdo 1/2006-CN, Mensagem
Modificativa do PLN 28/2020, de forma a promover os ajustes devidos na distribuicdo das
programacdes condicionadas, com vistas a ampliar as programagdes passiveis de execucdo provisoria
das despesas elencadas pelo consulente. Todavia, tais modificagdes somente poderiam ter sido
apresentadas até o inicio da votacao do Relatério Preliminar na Comissao Mista Comissdao Mista de
Planos, Orgamentos Publicos e Fiscalizagdo (CMO), o que, segundo o calendario oficial de peca 6,
estava previsto de ocorrer em 4/3/2021.
19. Nesse contexto, a questdo demandada pelo consulente se resolve com a aprovagdo do PLN
28/2020 ou pelo envio de projeto de lei para o Congresso Nacional aprovar, por maioria simples, a
abertura de crédito suplementar a programacio nao condicionada - sujeita a execugdo provisoria
autorizada pelo art. 65 da LDO-2021 - prevista no referido PLN para a realizacdo das despesas
tratadas na presente consulta.
20. Quanto ao segundo item mencionado no § 3° do art. 23 da LDO-2021, é de se destacar que,
consoante o Decreto Legislativo 6, de 20/3/2020, o Congresso Nacional reconheceu a calamidade
publica nacional até 31/12/2020, periodo em que as operagdes de crédito decorrentes de emissdo de
titulos publicos, para custeio de despesas correntes primarias, ndo se sujeitaram a ‘Regra de Ouro’.
Expirado o prazo mencionado, somente o Congresso Nacional pode autorizar despesas previstas em
programagao condicionada a prévia aprovagdo por maioria absoluta, competéncia tipica do Congresso
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Nacional de carater indelegavel em face da estrita reserva legal.
21. Também merece observagdo o fato de que a Camara dos Deputados aprecia, em regime de
urgéncia, a Proposta de Emenda Constitucional (PEC) 186/2019, popularmente conhecida como ‘PEC
Emergencial’, cujo texto prevé a incorporagdo de regras constitucionais para excepcionar o
cumprimento da ‘Regra de Ouro’ no caso de reconhecimento de calamidade publica nacional, nos
seguintes termos ja aprovados pelo Senado Nacional:
“Art. 167-B. Durante a vigéncia de estado de calamidade publica de ambito nacional, decretado pelo
Congresso Nacional por iniciativa privativa do Presidente da Republica, a Unido deve adotar regime
extraordinario fiscal, financeiro ¢ de contratagdes para atender as necessidades dele decorrentes,
somente naquilo em que a urgéncia for incompativel com o regime regular, nos termos definidos nos arts.
167-C a 167-G.”

“Art. 167-E. Fica dispensada, durante a integralidade do exercicio financeiro em que vigore a calamidade
publica de ambito nacional, a observancia do inciso III do caput do art. 167.” (grifei)
22. Promulgada a referida Emenda, a questdo posta nos presentes autos resolver-se-a com a eventual
iniciativa do Presidente da Republica no sentido de instar o Congresso Nacional para novo
reconhecimento da calamidade publica nacional — se as condi¢des sanitarias assim indicarem e o Poder
Executivo assim entender pertinente -, sem perder de vista a possibilidade de aprovagdo do PLN
28/2020 com posterior aprovagdo, por maioria absoluta, de projeto de lei especifica que autorize a
realizagdo das despesas previstas na LOA sob a forma de programagdo condicionada, no total de R$
453,71 bilhoes.
23. Essas sao as hipodteses a que se vislumbram a partir das informagdes apresentadas na consulta.

3. Por meio do despacho de pega 13, acolhi integralmente a proposta da Semag e
determinei a realizacdo da oitiva prévia.
4. Apos a promocao das medidas processuais pertinentes, os autos foram instruidos, no

mérito, consoante a manifestacao de peca 19, in verbis:

1. INTRODUCAO

1. Cuidam os autos de consulta formulada pelo Ministro de Estado da Economia, Senhor Paulo
Guedes, acerca da caracterizagdo de imprevisibilidade, para fins do disposto no art. 167, § 3°, da
Constitui¢do da Republica Federativa do Brasil (CRFB), das despesas, discricionarias ou obrigatorias,
consideradas relevantes e urgentes, as quais ndo podem ser realizadas por estarem condicionadas a
aprovagdo do projeto de lei orcamentaria anual e do projeto de lei especifico que demanda aprovagdo
por maioria absoluta do Congresso Nacional (CN), colocando em risco a higidez de direitos
fundamentais e a continuidade de servigos publicos essenciais. O questionamento foi encaminhado por
intermédio do Oficio SEI/ME 49406/2021/ME (pecas 3 e 5). Acompanha a consulta o Parecer
3041/2021/ME (SEI 13962309, peca 4), exarado pela Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional
(PGFN).

2. Em instrugdo preliminar, ndo se vislumbraram os elementos suficientes para a caracterizagdo do
fumus boni iuris e do periculum in mora, de maneira que foi proposta a realizacao de oitiva, a fim de
elucidar os critérios que nortearam a escolha das programacdes, no Projeto de Lei Orgamentaria Anual
encaminhado pelo Poder Executivo, referente a 2021, de despesas condicionadas a aprovacao de
crédito mediante lei especifica, por maioria absoluta do Congresso Nacional (peca 7). Tal proposta
contou com a anuéncia da diretora da subunidade, em substanciosa manifestacdo (pega 8), ¢ do
secretario da unidade técnica (peca 9), bem como do ministro-relator (pega 13).

3. Em cumprimento a decisdo do ministro-relator, realizou-se a oitiva do consulente (pega 14), o qual
encaminhou em resposta a Nota Técnica SEI 11847/2021/ME (SEI 14343250) e a Nota Técnica
8932/2021/ME (SEI 13961099), ambas da Secretaria de Orcamento Federal (pecas 16 a 18).

2. EXAME DE ADMISSIBILIDADE

4. A consulta ¢ prevista na Lei 8.443/1992 (Lei Organica do TCU), para que o Tribunal decida sobre
questdo formulada por autoridade competente, a respeito de duvida suscitada na aplicagdo de
dispositivos legais e regulamentares concernentes a matéria de competéncia da Corte, nos termos do
Regimento Interno do TCU. Prevé o art. 1°, § 2° da lei, que a resposta a consulta tem carater
normativo, constituindo prejulgamento da tese, mas ndo do fato ou caso concreto. O Regimento
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Interno do TCU versa sobre a consulta em seus artigos 264 e 265.

5. A consulta em apreco atende aos requisitos regimentais, por haver sido formulada por ministro de
Estado, versar sobre duvida na execugdo or¢amentaria e do art. 23, § 3°, da Lei 14.116/2020, Lei de
Diretrizes Or¢amentarias (LDO) de 2021, além de ser instruida com parecer do 6rgdo de assisténcia
juridica — a PGFN. Detém pertinéncia tematica com as atribuicdes do TCU, ao tratar de assunto
financeiro e or¢amentario, em linha com o art. 70, caput, da Constitui¢cdo Federal.

6. Pelo exposto, a presente consulta deve ser conhecida, uma vez que formulada por autoridade
legitimada, acerca da aplicacdo, em tese, de dispositivos legais e regulamentares concernentes a
matéria de competéncia deste Tribunal, de modo que se encontram satisfeitos os requisitos de
admissibilidade previstos no art. 264, caput, inciso VI e § 1°, do Regimento Interno do TCU.

3. EXAME TECNICO

3.1. Contexto Geral

7. O consulente refere-se a necessidade da pronta utilizagdo de recursos publicos para a continuidade
da prestagdo de servigos, num cenario de atraso na aprovacdo de Lei Orcamentaria Anual (LOA) de
2021.

8. Menciona a situagao atual de insuficiéncia or¢amentaria da Operacdo Carro-Pipa (OCP), conduzida
pelo Ministério do Desenvolvimento Regional em parceria com o Exército Brasileiro e responsavel
pelo atendimento as familias no Semiarido nordestino e nas regides norte de Minas Gerais e do
Espirito Santo, com o transporte de dgua a regides que sofrem com estiagem.

9. Destaca, ainda, a folha de pessoal ativo, que esta proxima da falta de disponibilidade de recursos
orgamentarios para fazer frente ao pagamento de salarios de diversos servidores publicos, tendo sido
consignados recursos livres para o pagamento, em média, de apenas trés meses da folha de pessoal
ativo do Poder Executivo federal, a exce¢do das unidades orgamentarias (UOs) que possuem fontes de
recursos proprios.

10.Ressalta que, nesse quadro, a abertura de crédito extraordinario por meio de medida provisoria tem
se mostrado, segundo o consulente, frise-se, como a finica alternativa célere para o enfrentamento
desses graves problemas publicos e realizacdo de despesas para a continuidade da prestagdo de
servigos publicos.

11.Isso porque parcela significativa e necessaria dos recursos para fazer frente as despesas com a
Operagao Carro-Pipa ¢ a folha de pessoal ativo no Projeto de Lei Or¢amentaria (PLOA) de 2021
encontra-se alocada no o6rgdo orgamentario especifico "93000 - Programagdes Condicionadas a
Aprovagdo Legislativa prevista no inciso III do art. 167 da Constitui¢do". No ambito deste orgao,
foram previstas diversas despesas correntes primarias, a serem financiadas mediante receitas de
operagoes de crédito. No entanto, segundo o art. 23 da LDO 2021, a utilizacdo desses recursos esta
condicionada a aprovacdo de projeto de lei de créditos suplementares ou especiais por maioria
absoluta do Congresso Nacional, de acordo com o disposto no art. 167, inciso I1I, da CRFB.

12.Dessa forma, conclui pela existéncia de uma situacao atipica, a exigir resposta da Administragdo. A
alternativa vislumbrada € a abertura de crédito extraordinario mediante a edicdo de medida provisoria,
por meio da qual sejam suplementados recursos no ministério responsavel pela execu¢do da despesa
com a correspondente redu¢do do montante das despesas do 6rgdo or¢amentario especifico 93000, e
substituicdo pela fonte de financiamento, pelo superavit financeiro apurado em exercicios anteriores
ou de excesso de arrecadacdo, conforme art. 23, § 3°, da LDO 2021.

13.Deduz, ainda, pedido de medida cautelar, com fulcro na indefinicdo quanto ao momento em que se
dard a aprovagdo do Projeto de Lei do Congresso Nacional (PLN) 28/2020, Projeto de Lei
Orcamentaria Anual (PLOA) 2021, vez que diversas despesas relevantes e urgentes podem ter sua
execucdo orcamentaria e financeira comprometida, caso o PLOA 2021 ndo venha a ser aprovado.
14.Instrui a consulta parecer da PGFN (peca 5), no qual o 6rgdo juridico ratifica a excepcionalidade da
situacdo, sobrelevando o principio da continuidade do servigo publico e os direitos sociais, consoante
precedentes do Supremo Tribunal Federal (STF). O carater de imprevisibilidade da despesa, a
justificar a abertura de crédito extraordinario, repousaria na inércia do Poder Legislativo em aprecia-la
dentro do prazo constitucional, de modo que as demais opgoes de abertura de créditos adicionais ndo
se desenham factiveis ante a auséncia de orcamento. Com isso, pugna a PGFN pelo cabimento da
consulta em apreco.

15.Em resposta a oitiva prévia, foram remetidas duas notas técnicas da lavra da Secretaria de
Orcamento Federal-SOF (pegas 17 e 18). Nesses documentos, a SOF afirma que, além da Operagio
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Carro-Pipa e a folha de pessoal ativo, outras atividades governamentais urgentes e relevantes também
enfrentam risco de descontinuidade, como o pagamento de precatoérios e de aposentadorias e pensdes
do Regime Geral de Previdéncia (RGPS), por terem fonte de recurso condicionada & autorizagdo em
lei especifica por maioria absoluta do Congresso Nacional, conforme previsdo da LDO e do PLOA
referentes a 2021.

16.Quanto aos critérios que levaram a escolha de determinadas programag¢des como condicionadas a
aprovagdo de lei especifica, a SOF reitera as informagdes presentes na p. 59 da Mensagem
Presidencial que acompanha o PLOA 2021 (peca 12). No texto, o Poder Executivo indica que foram
prioritariamente condicionadas as despesas correntes primarias que tenham utilizado, em exercicios
financeiros recentes, receitas com emissdo de titulos ptblicos para seu custeio, assim como as que nao
possuam recursos vinculados para seu financiamento, sejam obrigatorias ou discricionarias; e que
tenham sua execucao regularmente distribuida ao longo do exercicio, de forma a suportar os primeiros
meses com a dotagdo disponivel, haja vista o tempo de tramitagdo e apreciagdo do crédito adicional
em questdo no Poder Legislativo.

17.Ademais, o texto da Mensagem Presidencial aponta que ndo foram condicionadas as despesas
necessarias ao cumprimento dos Minimos Constitucionais de Satde ¢ de Educagdo, e que se buscou
limitar o condicionamento de despesas do Programa Bolsa Familia (PBF), Nacional de Alimentagdo
Escolar (PNAE), Dinheiro Direto na Escola (PDDE) e Nacional de Transporte Escolar (PNATE); as
despesas relativas as agdes de Garantia da Lei e da Ordem (GLO) e de protecdo aos direitos humanos
(peca 12, p. 2).

3.2. Analise

18.A Constituicdo Federal impde restricdes a realizacdo de despesas publicas financiadas por
operagdes de crédito (art. 167, inciso III). Em regra, a programag¢ao orcamentéria mediante operagoes
de crédito limita-se as ao volume de despesas de capital realizadas em determinado exercicio (“Regra
de Ouro”), sendo vedada a extrapolagdo dessa relagdo, salvo se houver a aprovacao, pelo Congresso
Nacional, de crédito suplementar ou especial, com finalidade precisa, por maioria absoluta.

19.Quando ja se vislumbra a necessidade de custeio, no exercicio seguinte, de certas despesas
correntes por operagoes de crédito, essas despesas sdo previstas a parte, em orgdo especifico, no
PLOA. Tais programagdes sujeitam-se a regime proprio: além da necessidade de aprovacgdo da lei
or¢amentaria (bastando o voto favoravel da maioria simples do Congresso), a execu¢do dessas
despesas ¢ condicionada a autorizagdo especifica, pela maioria absoluta dos congressistas, como prevé
a Constituicdo. As despesas condicionadas a aprovagdo especifica encontram-se dispostas no Anexo
IV, Tomo II, do PLOA 2021.

20.Ademais, a época em que a presente consulta foi alvitrada, a tinica possibilidade de se substituirem
as fontes de despesas condicionadas era mediante crédito suplementar a dotagdo orgamentaria, a teor
do art. 23, § 3°, 1, da LDO 2021.

21.0corre que, antes da aprovacdo do orcamento, ¢ inviavel a suplementa¢do de dotagdes que ndo
adentraram no mundo juridico; a suplementagdo orcamentaria pressupde a aprovagdo do orgamento
em momento anterior, como se depreende do art. 47 da LDO 2021. Tanto que a autorizacdo para
abertura de crédito suplementar € lancada pela propria lei orgcamentaria — a suplementagdo a dotacdes
do orgamento de 2021 so6 sera possivel com a aprovagdo do PLOA 2021, que veicula autorizag¢ao nesse
sentido em seu art. 4°.

22.E igualmente inadequado que a execugdo provisoria do orgamento, prevista no art. 65 da LDO
2021 para mitigar a escassez de recursos na antevigéncia orcamentaria, aplique-se as despesas
condicionadas, pela auséncia da condicdo de validade dessas programacdes, qual seja, a autorizagdo
legislativa por maioria absoluta estipulada no art. 167, inciso III, da CRFB, e no art. 23 da LDO 2021.
23.Diante disso, indaga-se, na presente consulta, se o atraso na tramitacdo do projeto de lei
orgamentaria caracteriza a imprevisibilidade, que é requisito para a edicdo de medida provisoria
abrindo crédito extraordinario, com a finalidade de mudanga da fonte or¢gamentaria vinculada a
despesas condicionadas.

24 Na exordial, o consulente cita o Acorddo 1.716/2016-TCU-Plenario (rel. min. Raimundo Carreiro),
como um precedente favoravel a abertura de crédito extraordinario para fazer frente a despesas de
carater inadiavel, quando a insuficiéncia de dotacdo possa acarretar a descontinuidade de servigos
publicos.

25.Todavia, o mencionado acérdao se reportava a uma situacao fatica de reducdo brusca e acentuada
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da dotagdo orcamentaria efetivamente alocada, para todo um exercicio, contraposta a necessaria
provisdo de politica publica e ao cumprimento de obrigagdes, sem qualquer remédio ou medida de
transi¢do. Além disso, em 2016, o cendrio ndo era marcado por descumprimento da “Regra de Ouro”,
tampouco a programacdo do 6rgdo destinatario do crédito estava condicionada a prévia autorizacdo
por maioria absoluta. Os contornos do caso vertente sdo bastante distintos, restando descabida
qualquer analogia.
26.Desde logo, impende assinalar que a caracterizagdo da demora na tramitagdo do projeto de lei
or¢amentaria como situacdo imprevisivel, de forma geral, seria bastante fragil a luz da jurisprudéncia.
O STF firmou, no julgamento da ADI 1.716/DF (rel. min. Sepulveda Pertence), o entendimento de que
os conceitos de imprevisibilidade e urgéncia, pressupostos para a abertura de crédito extraordinario,
recebem densidade normativa da propria Constituigdo. Segundo a decisao:
Os conteudos semanticos das expressdes ‘guerra’, ‘comogdo interna’ e ‘calamidade publica’ constituem
vetores para a interpretagdo/aplicacdo do art. 167, § 3° ¢/c o art. 62, § 1° inciso I, alinea ‘d’, da
Constituicdo. ‘Guerra’, ‘comog¢do interna’ e ‘calamidade publica’ sdo conceitos que representam
realidades ou situacdes faticas de extrema gravidade e de consequéncias imprevisiveis para a ordem
publica e a paz social, e que dessa forma requerem, com a devida urgéncia, a adogdo de medidas
singulares e extraordinarias. [grifos nossos]
27.Ao contrario, a delonga do processo legislativo, com aprovagdo do PLOA no mesmo exercicio em
que tera vigéncia, embora contrarie o rito do art. 35 do ADCT, deve ser considerada um evento
previsivel, eis que: i) verificou-se, em diversas instancias no passado recente, atraso substancial na
tramitagdo, a exemplo dos anos de 2008, 2011, 2013, 2015; ii) historicamente, a LDO contempla
regime de execucdo provisoria do orgamento (art. 65 da LDO 2021), para a hipotese prevista de
aprovagao tardia do PLOA; iii) o proprio Poder Executivo aventa a possibilidade de aprovagao tardia,
na p. 59 da Mensagem Presidencial que acompanha o PLOA 2021 (pega 12).
28.Noutro giro, as restricoes impostas na legislagdo em vigor sobre a execucdo de despesa
condicionada a aprovagdo especifica, pelo Congresso Nacional, por maioria absoluta de seus
membros, compdem o sistema de freios e contrapesos de extra¢ao constitucional, ¢ dizem respeito
a independéncia e harmonia entre os Poderes. Cumpre trazer a colagdo a feliz sintese do Ministro
do STF Luiz Fux:
as regras sobre aprovacdo ¢ gestdo orcamentdrias consagram mecanismos de freios e contrapesos
essenciais ao regular funcionamento das instituicdes republicanas e democraticas e & concretizacdo do
principio da separacio dos poderes (ADPF 484 rel. min. Luiz Fux, j. 4-6-2020, grifos nossos)
29. Embora ndo se trate de lei complementar, a exigéncia de maioria absoluta para que se excepcione a
limitacdo imposta pelo art. 167, inciso 111, da Constitui¢do, traduz a necessidade de debates legislativos
mais alentados e de patamar mais elevado de legitimidade politica, por opgdo do constituinte originario. A
exigéncia de quorum qualificado é incompativel com o regime juridico das medidas provisdrias.
30. Em seu Curso de Direito Constitucional, o Ministro do STF Gilmar Ferreira Mendes esclarece a
questao:
Antes da Emenda Constitucional n. 32, [ja se assentou] o entendimento de que a compreensdo global da
Constituicdo tornava incongruente o uso de medida provisoria para regular assunto de lei complementar.
Quando a Constitui¢do situa uma matéria no ambito normativo das leis complementares, visa a que o
assunto seja objeto de ponderagdo mais acentuada e que a deliberagdo ostente maior grau de legitimidade
politica, dai cobrar o quérum qualificade. Esse proposito ndo se compatibiliza com a normatizacdo do
tema por meio de medida provisoria, em que, evidentemente, ndo ha cogitar de quoérum para a sua edigao.
O inciso III do § 1° do art. 62, surgido da EC n. 32/2001, apenas explicitou a proibi¢cdo de edicdo de
medida proviséria em matéria de lei complementar. (13" ed., p. 998)
31. Além disso, ha que se considerar que a peculiar programagao condicionada constante no PLOA
2021 foi assim prevista para viabilizar a integridade do or¢amento por ocasido de sua elaboracdo em
cenario de descumprimento do limite entre operagdes de crédito e despesas de capital, previsto no
inciso III do art. 167 da CRFB (“Regra de Ouro”), que vem sendo inobservado desde 2019, com os
sucessivos deficits primarios cobertos com emissdo de titulos publicos.
32. Consoante o dispositivo mencionado, na hipotese de excesso de operacdes de crédito em relagdo as
despesas de capital, a parcela excedente e as respectivas despesas correntes custeadas por essa fonte de
receita (crédito condicionado) somente pode ser previamente autorizada, por maioria absoluta do
Congresso Nacional, mediante crédito suplementar ou especial com finalidade precisa, os quais ndo
podem ser objeto de medida provisoria por vedagdo expressa na alinea “d”, inciso I, § 1° do art. 62 da
CRFB.
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33. Em 2019, ao final do exercicio, a “Regra de Ouro” ficou descoberta em R$ 185,3 bilhdes,
enquanto em 2020 as operacdes de crédito superaram as despesas de capital em R$ 346,4 bilhdes, de
acordo com o Painel divulgado no Tesouro Transparente. No ano passado, todavia, a Unido ficou
desobrigada de cumprir a referida regra, em razdo do Regime Extraordinario Financeiro e Fiscal
aprovado pela EC 106/2020.
34, Para 2021, a previsao de despesas correntes em montante superior ao limite estabelecido pela
“Regra de Ouro” constitucional, cujo financiamento depende da emissdo de titulos piblicos da ordem
de RS$ 453,7 bilhées (divida publica), consta no PLOA 2021 sob a forma de programacio
condicionada a autorizacdo especifica e indelegdvel do Congresso Nacional, que somente pode
aprova-la por crédito adicional e por maioria absoluta, conforme estabelece a propria Constituigdo e
as diretrizes fixadas pelo art. 23 da LDO 2021.
35. Na resposta a oitiva (peca 18), ndo foram trazidas, tampouco, evidéncias capazes de alterar
substancialmente o quadro fatico. A resposta elenca outras duas areas cujas despesas foram
condicionadas (pagamento de precatdrios e de beneficios do Regime Geral de Previdéncia), e apenas
alude a Mensagem Presidencial que acompanha o PLOA 2021, no que diz respeito aos critérios
empregados para o condicionamento das despesas.
36. Ressalte-se que, embora um dos critérios citados na resposta a oitiva seja o de que a despesa ¢é
distribuida ao longo do exercicio, de forma a suportar os primeiros meses com a dotacdo disponivel, a
presente consulta foi formulada em margo de 2021, sendo alegada a baixa disponibilidade de recursos
livres ja no segundo més do exercicio, como teria ocorrido na Operagdo Carro-Pipa. Ademais, o
montante de despesas condicionadas equivale a somente 27% do or¢amento fiscal previsto no PLOA
2021.
37. De acordo com o consulente (pega 3), para que ndo se descumpra a “Regra de Ouro”, almejava-se
a abertura de crédito extraordinario, para aviar a substituicdo da fonte de recursos condicionada, por
fonte de superavit financeiro apurado em exercicios anteriores ou de excesso de arrecadacao. Ocorre
que a alteragdo de fontes de programacdes condicionadas era, entdo, matéria reservada pelo legislador
ao crédito suplementar. Infere-se que ndo poderia o Poder Executivo se valer de medida provisoria
para abertura de crédito suplementar (de despesa previsivel, em situacdo prevista pelo legislador)
disfarcado de crédito extraordinario, em afronta a delimitacdo imposta pelo art. 62, § 1°, I, “d”, da
CRFB.
38. Esse dilema, no entanto, foi parcialmente superado, com a aprovacao da Lei 14.127, de 22/3/2021,
que inseriu dois paragrafos no art. 65 da LDO 2021, a saber:
“Art. 65.
§ 6° A programacao constante do Projeto de Lei Or¢amentaria de 2021, no érgio or¢amentario de que
trata o art. 23, podera ser executada na forma do caput, mediante a substitui¢io das operacgoes de
crédito por outras fontes de recursos, de acordo com o disposto na alinea “a” do inciso III do § 1° do
art. 44.
§ 7° A alteracdo de que trata o § 6° devera ser observada no calculo do limite de execugdo estabelecido
no caput e a respectiva execugdo da despesa devera ser reclassificada no 6rgéo orcamentario de origem no
Sistema Integrado de Planejamento ¢ Orgamento e no Sistema Integrado de Administragdo Financeira do
Governo Federal, no prazo de trinta dias, contado da publicacdo da Lei Or¢amentaria de 2021, na forma
do disposto no § 3° do art. 23.”
39. A inovagdo permite a substituicdo, na execucao provisoria do PLN 28/2020 (ainda em tramitac¢ao),
dos recursos decorrentes de operagdes de crédito por outras fontes de recursos de programagdes nao
condicionadas previstas no préprio PLOA 2021, no total de RS 1,229 trilhdo do orgamento fiscal
proposto (73%), mediante ato infralegal do Poder Executivo. O remanejamento de recursos referentes
a fontes nao condicionadas no PLN 28/2020 propicia a execugdo provisoria de despesas constantes
originalmente do PLOA 2021 sob a forma de programacao condicionada.
40. Assinale-se que a Lei 14.127/2021 nio_autoriza a execucio provisoria, na antevigéncia
orcamentaria, das programacdes condicionadas de forma indiscriminada, eis que ndo se trata de
lei aprovada pelo quérum constitucionalmente exigido para essa finalidade (maioria absoluta). Ao
invés disso, a lei, na esséncia, reveste-se de autorizagdo prévia, por maioria simples, para que o Poder
Executivo possa promover, por ato infralegal, transposicdo, remanejamento ou transferéncia de
recursos de uma categoria de programagdo para outra ou de um 6rgdo para outro previstos no PLOA
2021, com amparo no inciso VI do art. 167 da CRFB c/c arts. 23 e 65 da LDO 2021.
41.Convém rememorar que o art. 23 da LDO 2021 disciplina a previsdo de despesas correntes
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primarias no PLOA 2021 sob a forma de programacao condicionada:
Art. 23. O Projeto de Lei Orgamentaria de 2021 e a respectiva Lei poderdo conter, em 6rgdo or¢amentario
especifico, receitas de operacdes de crédito e programacdes de despesas correntes primarias,
condicionadas a aprovacdo de projeto de lei de créditos suplementares ou especiais por maioria
absoluta do Congresso Nacional, de acordo com o disposto no inciso III do caput do art. 167 da
Constituicao.
§ 1° Os montantes das receitas ¢ das despesas a que se refere o caput serdo equivalentes a diferenca
positiva, no ambito dos Or¢amentos Fiscal e da Seguridade Social, entre o total das receitas de operagdes
de crédito e o total das despesas de capital.
§ 2° A Mensagem de que trata o art. 11 apresentara:
I - as justificativas para a escolha das programagdes referidas no caput, a metodologia de apuragédo e a
memoria de célculo da diferenca de que trata o § 1° e das respectivas projecdes para a execugdo financeira
dos exercicios de 2021 a 2023; e

§ 3° Os montantes de que trata o § 1° poderdo ser reduzidos por meio de abertura de crédito
suplementar nos termos do disposto no art. 47, caso em que as operagdes de crédito poderdo ser:
I - substituidas por outra fonte de recursos, observado o disposto no § 2° do art. 44; ou
I - autorizadas, caso ocorra a hipotese prevista no art. 4° da Emenda Constitucional n° 106, de 7 de maio
de 2020. (grifei)
42.Na resposta de peca 18, o Poder Executivo insiste no intento de se valer de recursos estranhos ao
PLN 28/2020 (superavit financeiro ou excesso de arrecadagdo apurados em 2021) para promover
alteracdes na proposta orcamentdria em curso, hipotese ndo prevista na passagem da LDO 2021
transcrita no item precedente:
14. Para que ndo se descumpra o disposto no art. 167, III, da CRFB, o crédito extraordinario, de
maneira concomitante, substituiria a fonte de recursos condicionada a aprovagio de projeto de lei de
créditos suplementares ou especiais, de que trata o caput do art. 23 da LDO/2021, por fonte de
superavit financeiro apurado em exercicios anteriores, excesso de arrecadaciio ou outras fontes de
recursos aptas ao procedimento. Dessa maneira, seria dispensavel, na parte em que a medida provisoria
destinar valor para as programagdes com dotacdes insuficientes, a referida aprovacdo do crédito por
maioria absoluta no Congresso Nacional, uma vez que ndo se estaria tratando de autorizagdo para
descumprimento de regra constitucional. (grifamos)
43.As excegdes previstas no art. 23 da LDO 2021 devem ser analisadas de forma sistematica com a
Carta Politica e a propria LDO. Como se nota, o dispositivo transcrito prevé que o montante das
programacdes condicionadas dispostas no PLN 28/2020, no total de R$ 453,71 bilhdes, podera ser
reduzido por meio de abertura de crédito suplementar nos casos em que as operagdes de crédito
sejam:
i) substituidas por outra fonte de recurso, observado o disposto no § 2° do art. 44 da LDO; ou
ii) no caso de operagdes de crédito autorizadas nos termos do art. 4° da Emenda Constitucional (EC)
106/2020, que dispensa o cumprimento da “Regra de Ouro” durante a integridade do exercicio
financeiro em que vigore o ato que reconhecer a calamidade publica nacional, na hipdtese em que
vigora o regime extraordinario fiscal e financeiro para enfrentamento da pandemia decorrente do novo
coronavirus.
44 No atual estagio do processo orcamentario de 2021, o Poder Executivo ndo dispde de autorizagdo
legislativa para promover alteragdes orcamentarias pela via do crédito suplementar, eis que, no plano
infralegal, a abertura de tais créditos somente podera ocorrer a partir de autorizagdo expressa na LOA
2021, nos termos e limites aprovados quando houver a votagcao do PLN 28/2020.
45.Convém reiterar que, pelo teor do § 3° do art. 23 da LDO 2021, o Poder Executivo podera reduzir o
montante das programagdes condicionadas, mediante a substituicdo de fontes — ocasido em que podera
indicar o superavit financeiro de exercicios anteriores -, por meio da abertura de crédito suplementar
a LOA, esta ainda pendente de aprovaga@o pelo Congresso Nacional.
46.Diante da tentativa de eliminar etapas do processo legislativo orcamentario, oportuno anotar que,
de acordo com o § 8° do art. 165 da Lei Maior, é a LOA - ndo a LDO - o instrumento juridico habil
para autorizar a abertura de créditos suplementares, constituindo esta uma das poucas excecdes ao
principio da pureza ou exclusividade or¢camentaria.
47.Nesse sentido, as normas previstas nos §§ 6° e 7° do art. 65 da LDO 2021, com redagdo dada pela
Lei 14.127/2021, ndo podem ser entendidas como autorizacdo irrestrita para o Poder Executivo alterar
o PLOA 2021 por crédito suplementar antes da aprovacdo da LOA, tampouco para promover
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alteragOes orcamentarias com fontes estranhas ao PLOA 2021 em tramitagdo avangada no Congresso
Nacional, com previsdo de votagdo nesta semana.

48.No contexto constitucional vigente, a Lei 14.127/2021 se reveste de autorizagdo legislativa, por
maioria simples, que habilita o Poder Executivo a promover, no ambito da execug@o provisoria do
PLN 28/2020, hipoteses de remanejamento, transferéncia ou transposicdo de recursos de uma
categoria de programagdo para outra ou de um Orgdo para outro, nos casos previstos no proprio
PLOA 2021, sendo esta a inteligéncia que se extrai do art. 167, inciso VI, da CRFB, c/c arts. 23 ¢ 65
da LDO 2021.

49.A despeito desse carater restrito, a edicdo da Lei 14.127/2021 cria as condi¢des juridicas
necessarias para se resolver, temporariamente, o dilema apresentado pelo consulente, tornando
absolutamente insubsistente qualquer resquicio de periculum in mora que se pudesse alegar.

50.0 requisito de fumus boni iuris para o provimento cautelar exige a maior probabilidade do direito,
com base em cognicdo sumaria, advinda da probabilidade 16gica, conforme os elementos disponiveis
nos autos, a luz das licdes do Ministro Bruno Dantas et al (in Breves Comentarios ao Novo Codigo de
Processo Civil. 3. ed. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2016. p. 868). No caso em apreco, ¢
certo que ndo ha clareza quanto a probabilidade do direito pleiteado, pelas razdes expostas acima.
51.Registre-se, por outro lado, que o consulente ndo trouxe elementos aptos a evidenciar a imperiosa
necessidade de concessdo imediata da medida cautelar em resposta a consulta (periculum in mora).
Além disso, o proprio Poder Executivo, de posse da analise perfunctoria empreendida nestes autos e
do Despacho do relator de 11/3/2021 (pega 13), encaminhou ao Congresso Nacional, em 15/3/2021, o
PLN 1/2021, com a finalidade de alterar a LDO 2021 e criar as condi¢des legais para solucionar o
objeto da presente consulta por meio do remanejamento de recursos entre as categorias de
programagdo previstas no PLOA 2021 com execucdo provisdria autorizada pela LDO 2021. A
proposta foi votada em 17/3/2021 e a Lei 14.127 publicada em 23/3/2021.

52.Ndo se afigura, assim, a inexisténcia de alternativas capazes de suprir o resultado util do processo
que justificasse resposta urgente, conforme consta das licdes citadas no item precedente (p. 869). O
administrador ptblico, mormente o centro de governo da Unido, dispde de um conjunto de opgdes
para atender as necessidades coletivas.

53.Nota-se que ¢ prevista a aprovacdo do PLOA 2021, pelo Congresso Nacional, em 24/3/2021,
conforme a vigente programacao do Poder Legislativo federal (pega 6). Com efeito, em 21/3/2021, o
relator-geral do PLOA 2021 apresentou seu relatorio final a apreciagdo da Comissdo Mista de
Orgamento, o que sinaliza a elevada probabilidade de aprovagdo do or¢amento pelo Congresso dentro
de poucos dias.

54.Também se apresenta ao Poder Executivo a hipdtese de, pela iniciativa do Presidente da Republica,
consoante a EC 109/2021, instar o Congresso Nacional para novo reconhecimento da calamidade
publica, situagdo em que ficaria dispensada a observancia do inciso III do caput do art. 167 da CRFB,
conforme preceito do novel art. 167-E do mesmo Diploma.

55.Sobressai, especialmente, o fato de que, com a Lei 14.127/2021, publicada ap6s a propositura da
presente consulta, o Poder Executivo passou a dispor de competéncia para, mediante ato infralegal,
remanejar as fontes das programagdes condicionadas, trocando as operagdes de crédito por outras
fontes de recursos previstas no proprio PLOA 2021. Com isso, permite-se a execugao provisoria, antes
da vigéncia do orgamento, de programacdes originalmente descritas no PLOA como despesas
condicionadas. Essa nova competéncia afasta qualquer preméncia de decisdo do Tribunal relacionada
com a execu¢do provisoria de programagdes condicionadas, visto que o proprio Poder Executivo pode
remanejar as fontes de recursos, propiciando tal execucdo provisoria.

56.Inviavel, portanto, deferir o pedido cautelar, sem que se demonstre a efetiva necessidade de
concessdo imediata do pleito em razdo da perda de seu objeto em razdo da superveniéncia da
autorizacdo para remanejamento de fontes autorizada pela Lei 14.127/2021 em conformidade com as
exigéncias do art. 167, inciso VI da CRFB.

57.Quanto ao mérito, propde-se, com fulcro no art. 264 do Regimento Interno do Tribunal de Contas
da Unido, responder ao consulente que ndo caracteriza, isoladamente, situagdo de imprevisibilidade,
para fins do art. 167, § 3°, da Constituigdo Federal, a aprovagdo do projeto de lei orgcamentaria apos
iniciado o exercicio de referéncia, especialmente nas hipoteses em que ha previsdo de execugdo
provisoria autorizada na lei de diretrizes or¢amentaria.

58.Diante da ocorréncia de fato superveniente, propde-se realizar oitiva prévia, sem comprometer o
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exame do mérito, para que o Ministério da Economia e a Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional se
manifestem sobre quais fontes de recursos o Poder Executivo pretende utilizar para, a luz da Lei
14.127/2021, promover alteragdes no PLOA 2021.

4. CONCLUSAO

59.Trata-se de consulta proveniente do Ministro de Estado da Economia, sobre matéria de
competéncia do Tribunal. A consulta deve ser conhecida, conforme art. 264, inciso VI, e §§ 1°¢ 2°, do
Regimento Interno do TCU (itens 4-6).

60. A consulta tem por objeto a possibilidade juridica de se reconhecer, como situagdo imprevisivel, a
aprovacao do projeto de lei orcamentaria anual pelo Congresso Nacional apos o inicio do exercicio de
referéncia, com o fito de editar medida proviséria abrindo crédito extraordindrio. A pega inicial
menciona a necessidade de realizagdo de despesas, consideradas relevantes e urgentes, as quais ndo
podem ser executadas provisoriamente, na antevigéncia do or¢camento, por estarem condicionadas a
aprovacao por maioria qualificada, prevista no art. 167, inciso III, da Constitui¢ao Federal (itens 7-10).
61.0 consulente sublinha que a demora na aprovagdo do PLOA 2021 gerou situacdo atipica, a exigir
resposta da Administracdo, pela necessidade de custeio de despesas correntes, frente ao exaurimento
de recursos nao provenientes de operagao de crédito. A alternativa vislumbrada ¢ a abertura de crédito
extraordinario mediante a edicdo de medida provisoria, substituindo-se a fonte de recursos das
programacdes condicionadas (itens 10-12).

62.A consulta contém pedido de decisdo cautelar (item 13) e ¢ instruida por parecer da PGFN, que
ratifica a demanda (item 14). Em instrugdo preliminar, houve proposta de oitiva prévia do consulente,
a qual foi acolhida pelo ministro-relator (item 2).

63. Posto que haja, de fato, atraso na tramitacdo do PLOA 2021, tendo por base o pardmetro do art. 35,
§ 2° inciso III, do ADCT, verifica-se que esse cendrio fatico ndo caracteriza, por si sO, situacdo
imprevisivel. Ao revés, a execucdo provisoria do orcamento € prevista em lei, precisamente porquanto
a aprovagdo tardia do projeto de lei ¢ previsivel. Adicionalmente, essa situagao se verificou reiteradas
vezes no passado recente, de maneira que a realizagdo de despesa previamente a aprovacao do
orgamento do exercicio ndo € algo imprevisivel (itens 26 a 28).

64. Ademais, a utilizacdo de medida provisoria como veiculo para abertura de crédito suplementar
antes da vigéncia da lei orcamentaria, ou de crédito extraordinario que altere a fonte de programacio
condicionada, ndo ¢ consentanea com o regime juridico-constitucional que rege o or¢gamento no Brasil.
A propria natureza do crédito suplementar pressupde a existéncia de dotagdo orgamentaria anterior,
cujas programagoes sejam suplementadas. Além da inviabilidade do ponto de vista logico, ha dbice
juridico insuperdvel, visto que a abertura de crédito suplementar por medida proviséria seria
patentemente inconstitucional, frente a vedagdo expressa prevista no art. 62, § 1°, I, “d”, da CRFB
(itens 29 a 32).

65.A abertura de crédito extraordinario, fazendo as vezes de crédito suplementar, também ¢
incompativel com a juridicidade patria. O ambito de incidéncia do crédito extraordinario € bem
definido na Constitui¢do, e se deve interpretar restritivamente, para que nao seja violado o equilibrio
de competéncias entre os Poderes e o sistema de freios e contrapesos, caracterizado pela autoridade
or¢amentaria (power of the purse) do Legislativo.

66.Na resposta a oitiva, o consulente aduz que, além da Operacdo Carro-Pipa (OCP) e do pagamento
de pessoal ativo, também o pagamento de precatorios e de beneficios previdencidrios do Regime Geral
inclui programacdes condicionadas. Todavia, ndo logrou o consulente elucidar como os critérios
eleitos para o condicionamento de despesas, que compreendem apenas 27% do orgamento, levaram a
mingua de recursos ja no segundo més do exercicio.

67.Nota-se, adicionalmente, que o consulente obteve, recentemente, os meios legais para superar o
impasse em curto espaco de tempo. Por um lado, encontra-se na ultima etapa de tramitacdo, no
Congresso Nacional, o PLOA 2021, ja tendo sido entregue o relatorio geral a Comissdo Mista de
Orcamento. Por outro, tendo em vista a disseminagdo da pandemia do Sars-Cov-2, o art. 167-E da
Constituicdo autoriza o Presidente da Republica a instar o Congresso Nacional para novo
reconhecimento da calamidade publica nacional, situagdo em que ficaria dispensada a observancia do
inciso III do caput do art. 167 da CRFB. Por ultimo, a Lei 14.127/2021 autoriza o Poder Executivo a
alterar unilateralmente a fonte das programagodes condicionadas, propiciando a execugdo provisoria de
tais despesas, desde que haja espago para o remanejamento entre fontes condicionadas e ndo
condicionadas previstas no proprio PLOA 2021 (itens 45 a 48).
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68. Nessas condigdes, as circunstincias ndo recomendam o deferimento do pedido de medida cautelar,
de plano, pois ausentes o fumus boni iuris e o periculum in mora.

69.Diante do exposto, propde-se encaminhamento, a fim de conhecer da presente consulta e ndo
conceder o pedido de medida cautelar. Propde-se, ainda, com fulcro no art. 264 do Regimento Interno
do Tribunal de Contas da Unido, responder que ndo caracteriza, por si s0, situagdo de
imprevisibilidade, para fins do art. 167, § 3°, da Constitui¢ao Federal, a aprovagdo tardia do projeto de
lei orgamentaria.

70.Para resolver fato superveniente de densa relevancia considerado na presente analise, propde-se,
também, a realizacdo de oitiva prévia, o que nao afeta o exame do mérito objeto da presente consulta,
para que o Ministério da Economia e a Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional se manifestem acerca
de quais fontes de recursos o Poder Executivo pretende utilizar para, a luz da Lei 14.127/2021,
promover alteracdes no PLOA 2021 para os fins apresentados na consulta.

5. PROPOSTA DE ENCAMINHAMENTO

71. Ante todo o exposto, submetem-se os autos a consideragdo superior, propondo:

a) conhecer da presente consulta, uma vez que se encontram satisfeitos os requisitos de
admissibilidade previstos no art. 264, I, e §§ 1° e 2°, do Regimento Interno do TCU;

b) indeferir o pedido de medida cautelar, pois ausentes os requisitos de fumus boni iuris e periculum
in mora,

¢) no mérito, responder, com fulcro no art. 264 do Regimento Interno do Tribunal de Contas da
Unido, que ndo caracteriza, por si so, situagdo de imprevisibilidade, para fins do art. 167, § 3° da
Constituigdo Federal, a aprovag@o do projeto de lei orcamentaria apos o inicio do exercicio a que se
destina, em especial quando houver autorizagdo na lei de diretrizes or¢camentarias para execugdo
provisodria da programagdo ndo condicionada;

d) realizar, com fulcro no inciso V, do art. 250 do Regimento Interno deste Tribunal, oitivas - cujas
respostas deverdo ser analisadas em processo apartado - para que, no prazo de 15 (quinze) dias, o
Ministério da Economia e a Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional (PGFN) se manifestem sobre
quais fontes de recursos o Poder Executivo pretende utilizar para promover, no bojo da execugio
provisoria, alteragdes nas programagoes condicionadas e ndo condicionadas constantes do Projeto de
Lei do Congresso Nacional 28/2020, tendo como base os §§ 6° e 7° do art. 65 da Lei 14.116/2020, com
redacdo dada pela Lei 14.127/2021, de forma que mantenha a harmonia dos referidos dispositivos
legais com as regras constantes dos incisos Il e VI do art. 167 da Constituigdo da Republica;

e) encaminhar copia integral do relatdrio, voto e acorddo que vier a ser proferido nestes autos ao
Ministério da Economia e a Comissdo Mista de Planos, Orgamentos Publicos e Fiscalizagdo (CMO)
do Congresso Nacional, informando-lhes que o inteiro teor da referida decisdo podera ser consultado
no Portal do TCU (www.tcu.gov.br/acordaos);

f) arquivar os presentes autos, com fulcro no art. 169, inciso V, do Regimento Interno do TCU.

5. O titular da Semag sugeriu ajuste pontual na proposta de encaminhamento, nos termos
transcritos a seguir (pega 21):

Manifesto-me parcialmente de acordo com a proposta de encaminhamento formulada pelo
AUFC Neemias Albert de Souza, que contou com a anuéncia da diretora da subunidade, e proponho
ajuste no item d, que tem por objetivo realizar oitivas do Ministério da Economia e da Procuradoria-
Geral da Fazenda Nacional (PGFN), nos seguintes termos:

d) realizar, com fulcro no inciso V, do art. 250 do Regimento Interno deste Tribunal, oitivas -
cujas respostas deverdo ser analisadas em processo apartado - para que, no prazo de 15 (quinze) dias, o
Ministério da Economia e a Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional (PGFN) se manifestem sobre
quais fontes de recursos o Poder Executivo pretende utilizar para promover, no bojo da
execucio provisoria, alteracoes nas programacdes condicionadas e nio condicionadas constantes
do Projeto de Lei do Congresso Nacional 28/2020, tendo como base os §§ 6° e 7° do art. 65 da Lei
14.116/2020, com redacdo dada pela Lei 14.127/2021, de forma que mantenha a harmonia dos
referidos dispositivos legais com as regras constantes dos incisos Il e VI do art. 167 da Constituicdo
da Republica;

Ocorre que a indicacdo de fontes de recursos para promoc¢ao de alteragcdes nas programacgdes
or¢amentarias ¢ assunto afeto exclusivamente a Secretaria de Org¢amento Federal, em nada se
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inserindo nas competéncias da Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional previstas na Lei
Complementar 73/1993.

Por este motivo, propde-se nova redagdo ao item d, nos seguintes termos:

d) realizar, com fulcro no inciso V, do art. 250 do Regimento Interno deste Tribunal, oitivas -
cujas respostas deverdo ser analisadas em processo apartado - para que, no prazo de 15 (quinze) dias, a
Secretaria de Orgcamento Federal do Ministério da Economia se manifeste sobre quais fontes de
recursos o Poder Executivo pretende utilizar para promover, no bojo da execugdo provisoria,
alteragdes nas programagdes condicionadas e nao condicionadas constantes do Projeto de Lei do
Congresso Nacional 28/2020, tendo como base os §§ 6° e 7° do art. 65 da Lei 14.116/2020, com
redagdo dada pela Lei 14.127/2021, de forma que mantenha a harmonia dos referidos dispositivos
legais com as regras constantes dos incisos Il e VI do art. 167 da Constituigdo da Republica;

E o relatoério.
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VOTO

Trata-se de Consulta formulada pelo Exmo. Ministro de Estado da Economia, versando
sobre a ‘“caracterizagdo de imprevisibilidade, para fins do disposto no art. 167, § 3° da
Constituicdo da Republica Federativa do Brasil (CRFB), das despesas, discriciondrias ou
obrigatorias, consideradas relevantes e urgentes, as quais ndo podem ser realizadas por estarem
condicionadas a aprovagdo do projeto de lei or¢amentaria anual e do projeto de lei especifico que
demanda aprovagdo por maioria absoluta do Congresso Nacional (CN), colocando em risco a
higidez de direitos fundamentais e a continuidade do servigos publicos essenciais”.

2. Em sede de admissibilidade, a Consulta deve ser conhecida, eis que adimplidos os
requisitos aplicaveis a espécie, pois encaminhada por autoridade legitimada, contendo a indicacao
precisa do seu objeto, com questdes suscitadas na aplicagcdo de dispositivos legais e regulamentares
concernentes a matéria de competéncia do Tribunal, conforme previsto no inciso XVII, art. 1°, da
Lei 8.443/1992, c/c o art. 264 do Regimento Interno/TCU, além de vir informada com parecer da
area juridica do consulente, exarado pela Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional.

3. De inicio, cabe esclarecer a autoridade consulente, com fundamento no § 3°, art. 264, do
Regimento Interno/TCU, como de praxe, que a resposta a ser fornecida tera carater normativo,
constituindo prejulgamento da tese, mas ndo do fato ou caso concreto.

4. Nesse contexto, ressalto que, embora a questdo versada nos autos se encontre
subsumida a caso bastante especifico e efetivamente concreto, o que afastaria, em tese, a
possibilidade de conhecimento da causa, o processamento dos autos se deu em conformidade com a
jurisprudéncia do Tribunal, podendo ser respondida a Consulta, consoante o esclarecimento
apresentado pelo Exmo. Ministro Raimundo Carreiro, no brilhante voto produzido para o Acérdao
1.716/2016-Plenario, verbis:

“o consulente estd autorizado a mencionar o caso concreto que o levou a formular a consulta, desde
que, além disso, submeta ao Tribunal, em tese, a ‘divida suscitada na aplicacdo de dispositivos legais
e regulamentares concernentes a matéria de sua competéncia’, ex vi do disposto no art. 1°, inciso
XVII, da Lei Organica, caso contrario a consulta seria mero instrumento para discussdes tedricas
tendentes a satisfag@o de puras curiosidades abstratas, sem qualquer repercussdo presente ou futura nos
atos do Poder Publico ou na vida do cidaddo.”

5. Quanto ao mérito, adianto, desde ja, minha concordancia integral com o detido exame
empreendido pela equipe da Secretaria de Macroavaliagdo Governamental, a quem louvo pela
qualidade e percuciéncia do trabalho, bem assim pelos lidimos fundamentos apresentados,
instrugdes as quais incorporo como minhas razdes de decidir, entendendo escorreita a proposta de
resposta a Consulta, nos termos apresentados, com negativa de concessao da medida cautelar
pleiteada, sem prejuizo do refor¢o das observagdes a seguir.

6. Como visto no relatério precedente, a Consulta apresenta situacdo assemelhada a
ocorréncia de exercicios pretéritos, qual seja, a necessidade de pronta utilizagdo de recursos para a
continuidade da prestacdo de servigos publicos, inclusive para o pagamento de pessoal, em um
cenario no qual hé atraso na aprovagdo, pelo Congresso Nacional, da Lei Orcamentaria Anual —
LOA, evento também ndo inédito, o que, no meu sentir, ja afasta o suposto carater de
imprevisibilidade aventado na inicial, até porque a propria Lei de Diretrizes Or¢amentarias trouxe
consigo regras para o caso de nao publicacdo da Lei de Meios até 31/12/2020, disciplinando como
se daria a hipotese de execucdo provisoria de despesas. E vejo também como equivocada a
hermenéutica no sentido de que a dilagdo demasiada de prazo na aprovacao de LOA seria elemento
a caracterizar a imprevisibilidade de determinada despesa.

7. Como exemplos presentes na exordial, sdo mencionados pela autoridade Consulente a
insuficiéncia orcamentédria referente a Operacdo Carro-Pipa, no ambito do Ministério do
1
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Desenvolvimento Regional, responsavel pelo atendimento as familias no Semidrido nordestino e
outras regides, bem como a folha de pessoal ativo, que se encontraria “proxima da falta de
disponibilidade de recursos or¢camentarios para fazer frente ao pagamento de salarios de diversos
servidores publicos, tendo sido consignados recursos livres para o pagamento, em média, de
apenas trés meses da folha de pessoal ativo do Poder Executivo federal, a exceg¢do das Unidades
Or¢camentdarias (UOs) que possuem fontes de recursos proprios”.

8. A Consulta traz ainda a informacdo de que parte significativa dos recursos para fazer
frente as despesas com a Operacao Carro-Pipa e a folha de pessoal ativo se encontra alocada em
orgdo orgamentario especifico (“93000 - Programagoes Condicionadas a Aprovagdo Legislativa
prevista no inciso Ill do art. 167 da Constitui¢do”), tendo sido previstas diversas despesas
correntes primarias, com financiamento mediante receitas de operagdes de crédito. Em acréscimo,
“segundo o art. 23 da LDO 2021, a utilizagdo desses recursos esta condicionada a aprova¢do de
projeto de lei de créditos suplementares ou especiais por maioria absoluta do Congresso Nacional,
de acordo com o disposto no art. 167, inciso Ill, da CRFB”.

9. Em face da questdo relatada, a autoridade consulente, ao deduzir a possibilidade de
concessao de medida cautelar caso o PLOA-2021 nao viesse a ser aprovado com a celeridade
necessaria, vislumbrou a alternativa da “abertura de crédito extraordinario mediante a edi¢do de
medida provisoria, por meio da qual sejam suplementados recursos no ministério responsavel pela
execug¢do da despesa com a correspondente redugcdo do montante das despesas do orgdo
or¢amentario especifico 93000, e substituicao pela fonte de financiamento, pelo superavit
financeiro apurado em exercicios anteriores ou de excesso de arrecadacgdo, conforme art. 23, § 3°,
da LDO-2021".

10. Especificamente quanto aos requisitos para a concessdo da medida acautelatoria, no
sentido de autorizar a alternativa pleiteada na Consulta, reforco o entendimento esposado pela
unidade técnica especializada de que ndo se encontra presente a plausibilidade do direito. E dizer, o
Consulente ndo trouxe elementos aptos a evidenciar a possibilidade de concessdo imediata da
medida, ndo restou “demonstrada a inexisténcia de alternativas capazes de suprir o resultado util
do processo, que justificasse resposta urgente”, como também ndo foi esclarecido em que “medida
o provimento de politicas publicas restaria afetado”, no caso tardio da aprova¢do do PLOA 2021,
prevista inicialmente para 24/3/2021 quando da instrug¢do preliminar da Semag, e finalmente votado
o Projeto em 25/03/2021.

11. Nesse ponto, cabe informar que parte das condi¢cdes balizadoras constantes da Lei de
Diretrizes Orgamentarias (Lei 14.116/2020) ja passou por ajustes no presente exercicio, e antes
mesmo da votacdo do PLOA 2021, com a edi¢dao da Lei 14.127/2021, de 22/03/2021, transcrita a
seguir, com autorizagdo para o remanejamento de dotagdes condicionadas a aprovacdo de proposta
de crédito adicional para contornar a “Regra de Ouro”, mitigando o problema referente a execugao
de programacgdo especifica, tendo sido publicada, ato continuo, em 23/03/2021, a Portaria
3.378/2021, da Secretaria de Orgamento Federal, também reproduzida a seguir, liberando cerca de
R$ 28,8 bilhdes para despesas urgentes (a maioria gastos com pessoal), cuja execu¢do dependeria
de prévia autorizagdo do Poder Legislativo.

Lei 14.127/2021

Art. 1° A Lei n° 14.116, de 31 de dezembro de 2020, passa a vigorar com as seguintes
alteragoes:

“Art. 65 (...)

§ 6° A programagdo constante do Projeto de Lei Or¢amentaria de 2021, no 6rgdo orcamentario
de que trata o art. 23, podera ser executada na forma do caput, mediante a substituicdo das operacdes
de crédito por outras fontes de recursos, de acordo com o disposto na alinea "a" do inciso III do § 1° do
art. 44.

§ 7° A alteracdo de que trata o § 6° deverd ser observada no calculo do limite de execugdo
estabelecido no caput e a respectiva execucdo da despesa devera ser reclassificada no orgio
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orcamentario de origem no Sistema Integrado de Planejamento e Orgamento e no Sistema Integrado de
Administracdo Financeira do Governo Federal, no prazo de trinta dias, contado da publicagdo da Lei
Orcamentéria de 2021, na forma do disposto no § 3° do art. 23.” (NR)

Portaria SOF/ME 3.378/2021

O SECRETARIO DE ORCAMENTO FEDERAL, tendo em vista a autorizacdo constante do
art. 44, § 1°, inciso 111, alinea "a", ¢ o disposto no art. 65 da Lei n°® 14.116, de 31 de dezembro de 2020,
e

Considerando a publicagao da Lei n® 14.127, de 22 de margo de 2021, que altera o art. 65 da Lei
n® 14.116, de 31 de dezembro de 2020, e permite a execucdo provisoria no orgdo 93000 -
Programacgdes Condicionadas a Aprovagdo Legislativa prevista no inciso III do art. 167 da
Constitui¢do, mediante a substituicdo das operagdes de crédito por outras fontes de recursos; e

Considerando a necessidade de troca de fontes de recursos em programagdes condicionadas de
diversas Unidades Org¢amentarias relativas ao o6rgdo 93000, de 44 - Titulos de Responsabilidade do
Tesouro Nacional - Outras Aplicagdes - CONDICIONADOS por 00 - Recursos Primarios de Livre
Aplicagdo e 88 - Recursos Financeiros de Livre Aplicagdo, resolve:

Art. 1° Modificar, na forma dos Anexos I e II desta Portaria, as fontes de recursos constantes de
programacdes do Projeto de Lei Or¢amentaria de 2021, antecipadas para execucdo de acordo com o
art. 65 da Lei n° 14.116, de 31 de dezembro de 2020, no que concerne a diversos 6rgdos do Poder
Executivo.

Art. 2° Esta Portaria entra em vigor na data de sua publicagdo.

12. Nesse contexto, bem esclareceu a Semag, em resposta a questdo de fundo aventada na
inicial, que, “na hipotese de excesso de operagoes de crédito em relagdo as despesas de capital, a
parcela excedente e as respectivas despesas correntes custeadas por essa fonte de receita (crédito
condicionado) somente pode ser previamente autorizada, por maioria absoluta do Congresso
Nacional, mediante crédito suplementar ou especial com finalidade precisa, os quais ndo podem
ser objeto de medida provisoria por vedagdo expressa na alinea d, inciso I, § 1° do art. 62 da
CRFB”.

13. Nao ¢ demasiado rememorar que o pais se encontra em situagdo preocupante quanto as
finangas publicas, com o descumprimento da “Regra de Ouro” (a descoberto em R$ 185,3 bilhdes
em 2019 ¢ em R$ 346,4 bilhdes em 2020), apresentando quadro sucessivo de deficit primario
coberto com emissdo de titulos publicos, bem assim que a Constitui¢do Federal impde restrigoes
muito claras a realizacao de despesas financiadas por operagdes de crédito.

14. Nesse sentido, consoante destacado pela Diretora da Semag, ndo se pode olvidar que
“crédito extraordindrio aberto por medida provisoria ndo constitui via eleita pelo constituinte
origindrio para autorizar a realizagdo de despesa que ultrapasse o limite da ‘Regra de Ouro’, a
teor de expressa disposi¢do da Carta Politica, sendo admitidas apenas em condigdes especialissimas,
que em nada se coadunam com as hipdteses descritas na presente Consulta, a saber:

Constitui¢cdo Federal
Art. 167. Sdo vedados:

IIT - a realizag@o de operacdes de créditos que excedam o montante das despesas de capital,
ressalvadas as autorizadas mediante créditos suplementares ou especiais com finalidade
precisa, aprovados pelo Poder Legislativo por maioria absoluta;

§ 3° A abertura de crédito extraordindrio somente sera admitida para atender a despesas
imprevisiveis e urgentes, como as decorrentes de guerra, comocdo interna ou calamidade
publica, observado o disposto no art. 62. (grifei)

15. Em acréscimo, bem esclareceu o escaldo diretivo da Semag que “ndo pode o Poder
Executivo se valer de medida provisoria para abertura de crédito suplementar (de despesa
3
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previsivel em situagdo prevista pelo legislador) disfarcado de crédito extraordinario, de forma a
tentar superar a vedagdo do art. 62 da Constitui¢do da Republica, que assim estabelece:

Art. 62. ...
§ 1° E vedada a edi¢iio de medidas provisérias sobre matéria:
I - relativa a:

d) planos plurianuais, diretrizes or¢amentarias, orcamento e créditos adicionais e
suplementares, ressalvado o previsto no art. 167, § 3% (grifei)

16. De mais a mais, por seu conteudo esclarecedor, permito-me trazer a lume excerto da
instrucao final de mérito da Semag, desanuviando as principais questoes necessarias ao deslinde do
processo, inclusive afastando, eis que inaplicavel ao presente caso, precedente supostamente
favoravel a tese esposada na Consulta, e apresentando jurisprudéncia do Pretorio Excelso acerca do
conceito de imprevisibilidade e urgéncia para fins de abertura de crédito extraordinario:

20. Ademais, & época em que a presente consulta foi alvitrada, a tnica possibilidade de se
substituirem as fontes de despesas condicionadas era mediante crédito suplementar a dotagdo
or¢amentaria, a teor do art. 23, § 3°, 1, da LDO 2021.
21. Ocorre que, antes da aprovacdo do orgamento, ¢ inviavel a suplementagdo de dotagdes que ndo
adentraram no mundo juridico; a suplementagdo orcamentaria pressupde a aprovagdo do orgamento
em momento anterior, como se depreende do art. 47 da LDO 2021. Tanto que a autorizagdo para
abertura de crédito suplementar € langada pela prépria lei orgamentaria — a suplementagdo a dotacdes
do orcamento de 2021 so6 sera possivel com a aprovagdo do PLOA 2021, que veicula autorizag¢do nesse
sentido em seu art. 4°.
22. E igualmente inadequado que a execugdo proviséria do orgamento, prevista no art. 65 da LDO
2021 para mitigar a escassez de recursos na antevigéncia or¢amentaria, aplique-se as despesas
condicionadas, pela auséncia da condigdo de validade dessas programagoes, qual seja, a autorizagido
legislativa por maioria absoluta estipulada no art. 167, inciso III, da CRFB, e no art. 23 da LDO 2021.
23. Diante disso, indaga-se, na presente consulta, se o atraso na tramitagdo do projeto de lei
orgamentaria caracteriza a imprevisibilidade, que é requisito para a edicdo de medida provisoria
abrindo crédito extraordinario, com a finalidade de mudanga da fonte orgamentaria vinculada a
despesas condicionadas.
24. Na exordial, o consulente cita o Acorddo 1.716/2016-TCU-Plenario (rel. min. Raimundo
Carreiro), como um precedente favoravel a abertura de crédito extraordinario para fazer frente a
despesas de carater inadiavel, quando a insuficiéncia de dotacdo possa acarretar a descontinuidade de
servigos publicos.
25. Todavia, o mencionado acorddo se reportava a uma situacao fatica de reducdo brusca e acentuada
da dotagdo orcamentaria efetivamente alocada, para todo um exercicio, contraposta a necessaria
provisdo de politica publica e ao cumprimento de obrigagdes, sem qualquer remédio ou medida de
transicdo. Além disso, em 2016, o cenario ndo era marcado por descumprimento da “Regra de Ouro”,
tampouco a programacdo do 6rgdo destinatario do crédito estava condicionada a prévia autorizagdo
por maioria absoluta. Os contornos do caso vertente sdo bastante distintos, restando descabida
qualquer analogia.
26. Desde logo, impende assinalar que a caracterizacdo da demora na tramitagdo do projeto de lei
orcamentaria como situacdo imprevisivel, de forma geral, seria bastante fragil a luz da jurisprudéncia.
O STF firmou, no julgamento da ADI 1.716/DF (rel. min. Septlveda Pertence), o entendimento de que
os conceitos de imprevisibilidade e urgéncia, pressupostos para a abertura de crédito extraordinario,
recebem densidade normativa da propria Constitui¢do. Segundo a decisao:
Os conteudos semanticos das expressdes ‘guerra’, ‘comog¢ao interna’ e ‘calamidade publica’ constituem
vetores para a interpretacdo/aplicacdo do art. 167, § 3° c/c o art. 62, § 1° inciso I, alinea ‘d’, da
Constituicdo. ‘Guerra’, ‘comoc¢do interna’ e ‘calamidade publica’ sdo conceitos que representam
realidades ou situacdes faticas de extrema gravidade e de consequéncias imprevisiveis para a ordem
publica e a paz social, e que dessa forma requerem, com a devida urgéncia, a adogdo de medidas
singulares ¢ extraordinarias. [grifos nossos]
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27. Ao contrario, a delonga do processo legislativo, com aprovacdo do PLOA no mesmo exercicio
em que tera vigéncia, embora contrarie o rito do art. 35 do ADCT, deve ser considerada um evento
previsivel, eis que: i) verificou-se, em diversas instdncias no passado recente, atraso substancial na
tramitagdo, a exemplo dos anos de 2008, 2011, 2013, 2015; ii) historicamente, a LDO contempla
regime de execucgdo provisoria do orcamento (art. 65 da LDO 2021), para a hipdtese prevista de
aprovacao tardia do PLOA; iii) o proprio Poder Executivo aventa a possibilidade de aprovacao tardia,
na p. 59 da Mensagem Presidencial que acompanha o PLOA 2021 (pecga 12).
28. Noutro giro, as restricdes impostas na legislagdo em vigor sobre a execugdo de despesa
condicionada a aprovagdo especifica, pelo Congresso Nacional, por maioria absoluta de seus
membros, compdem o sistema de freios e contrapesos de extragao constitucional, ¢ dizem respeito
a independéncia e harmonia entre os Poderes. Cumpre trazer a colagdo a feliz sintese do Ministro
do STF Luiz Fux:
as regras sobre aprovacdo e gestdo orcamentdrias consagram mecanismos de freios e contrapesos
essenciais ao regular funcionamento das instituicdes republicanas e democraticas e a concretizacao do
principio da separacio dos poderes (ADPF 484 rel. min. Luiz Fux, j. 4-6-2020, grifos nossos)
29. Embora ndo se trate de lei complementar, a exigéncia de maioria absoluta para que se excepcione a
limitagdo imposta pelo art. 167, inciso 111, da Constituigdo, traduz a necessidade de debates legislativos
mais alentados e de patamar mais elevado de legitimidade politica, por opgao do constituinte originario. A
exigéncia de quorum qualificado ¢ incompativel com o regime juridico das medidas provisérias.
30. Em seu Curso de Direito Constitucional, o Ministro do STF Gilmar Ferreira Mendes esclarece a
questao:
Antes da Emenda Constitucional n. 32, [ja se assentou] o entendimento de que a compreensdo global da
Constituigdo tornava incongruente o uso de medida provisoria para regular assunto de lei complementar.
Quando a Constitui¢do situa uma matéria no dmbito normativo das leis complementares, visa a que o
assunto seja objeto de ponderagdo mais acentuada e que a deliberagdo ostente maior grau de legitimidade
politica, dai cobrar o quérum qualificado. Esse propdsito ndo se compatibiliza com a normatizagdo do
tema por meio de medida provisdria, em que, evidentemente, ndo hé cogitar de quérum para a sua edicao.
O inciso III do § 1° do art. 62, surgido da EC n. 32/2001, apenas explicitou a proibicdo de edicdo de
medida provisoria em matéria de lei complementar. (13% ed., p. 998)

(.

17. E no tocante as hipdteses aventadas para as fontes alternativas de financiamento da
despesa orcamentdria, antes de aprovado o texto da LOA, bem esclareceu a instru¢do da Semag,
concluindo ao final acerca da negativa de concessdao da medida cautelar e do enderecamento de
resposta quanto ao mérito da Consulta, nos termos a seguir:

42 .Na resposta de peca 18, o Poder Executivo insiste no intento de se valer de recursos estranhos ao
PLN 28/2020 (superavit financeiro ou excesso de arrecadagdo apurados em 2021) para promover
alteragdes na proposta or¢amentdria em curso, hipdtese ndo prevista na passagem da LDO 2021
transcrita no item precedente:
14. Para que ndo se descumpra o disposto no art. 167, III, da CRFB, o crédito extraordinario, de
maneira concomitante, substituiria a fonte de recursos condicionada a aprovagio de projeto de lei de
créditos suplementares ou especiais, de que trata o caput do art. 23 da LDO/2021, por fonte de
superavit financeiro apurado em exercicios anteriores, excesso de arrecadacio ou outras fontes de
recursos aptas ao procedimento. Dessa maneira, seria dispensavel, na parte em que a medida provisoria
destinar valor para as programacdes com dotacdes insuficientes, a referida aprovagdo do crédito por
maioria absoluta no Congresso Nacional, uma vez que ndo se estaria tratando de autorizacdo para
descumprimento de regra constitucional. (grifamos)
(-
44 No atual estagio do processo orcamentario de 2021, o Poder Executivo ndo dispde de autorizagdo
legislativa para promover alteragdes orcamentarias pela via do crédito suplementar, eis que, no plano
infralegal, a abertura de tais créditos somente podera ocorrer a partir de autorizagdo expressa na LOA
2021, nos termos ¢ limites aprovados quando houver a votagcdo do PLN 28/2020.
45.Convém reiterar que, pelo teor do § 3° do art. 23 da LDO 2021, o Poder Executivo podera reduzir o
montante das programacdes condicionadas, mediante a substituicdo de fontes — ocasido em que podera
indicar o superavit financeiro de exercicios anteriores -, por meio da abertura de crédito suplementar a
LOA, esta ainda pendente de aprovagio pelo Congresso Nacional.
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46.Diante da tentativa de eliminar etapas do processo legislativo or¢amentario, oportuno anotar que,
de acordo com o § 8° do art. 165 da Lei Maior, ¢ a LOA - ndo a LDO - o instrumento juridico habil
para autorizar a abertura de créditos suplementares, constituindo esta uma das poucas excegdes ao
principio da pureza ou exclusividade orcamentaria.

47 Nesse sentido, as normas previstas nos §§ 6° e 7° do art. 65 da LDO 2021, com redagdo dada pela
Lei 14.127/2021, nao podem ser entendidas como autorizagao irrestrita para o Poder Executivo alterar
o PLOA 2021 por crédito suplementar antes da aprovacdo da LOA, tampouco para promover
alteragOes orcamentarias com fontes estranhas ao PLOA 2021 em tramitagdo avancada no Congresso
Nacional, com previsao de votagao nesta semana.

48.No contexto constitucional vigente, a Lei 14.127/2021 se reveste de autorizacdo legislativa, por
maioria simples, que habilita o Poder Executivo a promover, no dmbito da execucdo provisoria do
PLN 28/2020, hipoteses de remanejamento, transferéncia ou transposicdo de recursos de uma
categoria de programacao para outra ou de um 6rgdo para outro, nos casos previstos no proéprio PLOA
2021, sendo esta a inteligéncia que se extrai do art. 167, inciso VI, da CRFB, c/c arts. 23 e 65 da LDO
2021.

(-

55. Sobressai, especialmente, o fato de que, com a Lei 14.127/2021, publicada apos a propositura da
presente consulta, o Poder Executivo passou a dispor de competéncia para, mediante ato infralegal,
remanejar as fontes das programagdes condicionadas, trocando as operacdes de crédito por outras
fontes de recursos previstas no proprio PLOA 2021. Com isso, permite-se a execugao provisoria, antes
da vigéncia do orgamento, de programacdes originalmente descritas no PLOA como despesas
condicionadas. Essa nova competéncia afasta qualquer preméncia de decisdo do Tribunal relacionada
com a execucao provisdria de programacdes condicionadas, visto que o proprio Poder Executivo pode
remanejar as fontes de recursos, propiciando tal execucdo provisoria.

56.Inviavel, portanto, deferir o pedido cautelar, sem que se demonstre a efetiva necessidade de
concessdao imediata do pleito em razdo da perda de seu objeto em razdo da superveniéncia da
autorizag@o para remanejamento de fontes autorizada pela Lei 14.127/2021 em conformidade com as
exigéncias do art. 167, inciso VI da CRFB.

57.Quanto ao mérito, propde-se, com fulcro no art. 264 do Regimento Interno do Tribunal de Contas
da Unido, responder ao consulente que ndo caracteriza, isoladamente, situagdo de imprevisibilidade,
para fins do art. 167, § 3°, da Constituigdo Federal, a aprovagdo do projeto de lei orgamentaria apos
iniciado o exercicio de referéncia, especialmente nas hipdteses em que hd previsdo de execugdo
provisoria autorizada na lei de diretrizes orgamentaria.

58.Diante da ocorréncia de fato superveniente, propde-se realizar oitiva prévia, sem comprometer o
exame do mérito, para que o Ministério da Economia e a Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional se
manifestem sobre quais fontes de recursos o Poder Executivo pretende utilizar para, a luz da Lei
14.127/2021, promover altera¢cdes no PLOA 2021.

Ante o exposto, manifestando concordancia com a instru¢do da Semag, com o ajuste
proposto pelo titular Secretaria quanto ao enderecamento da oitiva a Secretaria de Orgcamento
Federal, em substituigdo a PGFN, Voto por que o Tribunal adote a minuta de Acordao que ora
submeto a apreciacdo deste Colegiado.

TCU, Sala das Sessdes Ministro Luciano Brandao Alves de Souza, em 14 de abril de
2021.

AROLDO CEDRAZ
Relator
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