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GRUPO II - CLASSE III — Plenério

TC 044.220/2021-9

Natureza: Consulta

Unidades: Ministério da Economia; Secretaria Especial de
Desestatizacao, Desinvestimento e Mercados

Representagado legal: ndo ha

SUMARIO: CONSULTA FORMULADA PELO MINISTRO DA
ECONOMIA. INTEGRALIZACAO DE COTAS DE FUNDOS
DE INVESTIMENTO IMOBILIARIO A PARTIR DA
DESAFETACAO E DA DESINCORPORACAO DE IMOVEIS
DO PATRIMONIO DA UNIAO. DESNECESSIDADE DE
DOTACAO E EXECUCAO ORCAMENTARIA, BEM COMO
DE PREVISAO E DE RECONHECIMENTO DA RECEITA
ORCAMENTARIA. NECESSIDADE DE GARANTIA DE
TRANSPARENCIA MEDIANTE REGISTRO EM CONTAS
PATRIMONIALIS.

RELATORIO

Tendo em conta a complexidade do assunto de que trata esta consulta, que envolve tanto

matéria orgamentaria e contabil quanto aspectos operacionais relacionados a gestao do patriménio da
Unido, determinei que a instrucdo fosse feita pela Secretaria de Macroavaliagdo Governamental —
Semag e pela Secretaria de Controle Externo da Administracdo do Estado — SecexAdmin.

2.

Inicio o relatério com a transcri¢do da instrugdo produzida por equipe da Semag (peca 22):
“I. INTRODUCAO

1. Trata-se de consulta formulada pelo Ministro de Estado da Economia, Paulo Guedes,
acerca do tratamento or¢amentario aplicavel as operagoes de integralizagcdo de cotas de fundos de
investimento imobiliario (FII) com patrimonio imobilidrio da Unido, consoante faculta o art. 20 da

Lei 13.240/2015.

2. A consulta foi apresentada por meio do Oficio SEI 316667/2021/ME (pe¢ca 3), que
encaminhou a Peti¢do assinada pelo Ministro da Economia (pegca 4), além do Parecer SEI
17948/2021/ME (pe¢a 5), da Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional (PGFN), a Nota Técnica
SEI 49190/2021/ME (pe¢ca 6) da Secretaria Especial de Desestatiza¢do, Desinvestimento e
Mercados (SEDDM) e a Nota Técnica SEI 53237/2021/ME (pega 7), da Secretaria Especial do
Tesouro e Or¢amento (Seto), ambas do Ministério da Economia.

3. As questoes apresentadas como objeto de consulta sdo:

1. A integralizag¢do de imoveis em cotas de FII requer dotag¢do e execugdo or¢amentaria?

2. A integraliza¢do de imoveis em cotas de FII requer a previsdo e reconhecimento de
receita orcamentaria?

4. Portanto, a finalidade da presente instrucdo é o esclarecimento das questoes suscitadas.
Para tanto a instrugdo esta estruturada nos seguintes topicos: exame de admissibilidade, no qual se
examina se a consulta formulada atende ao estatuido na Lei 8.443/1992 e no Regimento Interno
(Rl) deste Tribunal de Contas da Unido (TCU), exame técnico, em que se avalia o mérito das
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questoes, estando dividida em subtopicos de i) descricdo e resumo dos documentos que
acompanham a consulta; ii) base técnica e normativa da matéria, com a descrigdo do arcabougo
técnico e principais normas juridicas que envolvem as questoes e iii) andlise, no qual se responde
as indagagoes feitas. Compoem ainda a instrucdo os topicos de conclusdo e proposta de
encaminhamento.

2. EXAME DE ADMISSIBILIDADE

5. Acerca da admissibilidade da consulta, inicialmente observa-se que trata da aplica¢do de
dispositivos legais (or¢amento e finangas publicas) concernentes a matéria de competéncia do
TCU, estando, portanto, atendido o requisito do caput do art. 264 do RI/TCU.

6. O autor, Ministro de Estado da Economia, possui legitimidade para formular a consulta,
conforme disposto no art. 264, inciso VI, do Regimento Interno do TCU.

7. Registra-se, também, que a consulta é instruida com a parecer da PGFN (pega 5) e notas
técnicas da SEDDM (peca 6) e da Seto (pega 7), em consondncia com o disposto no § 1°do art. 264
do Regimento Interno, contando ainda com indicagdo precisa de seu objeto e tendo sido formulada
articuladamente.

8. Ha pertinéncia tematica do objeto da consulta com a area de atuagdo da autoridade que a
formulou, o que atende ao pressuposto do § 2°do art. 264 do Regimento Interno.

9. Nao obstante nos documentos encaminhados haja men¢do sobre a intengdao de em breve se
realizar a integralizagdo de cotas de FII com imoveis da Unido, verifica-se que a consulta ndo
trata de caso concreto, ndo incorrendo, assim, na vedag¢do contida no art. 265 do Regimento
Interno.

10. Desse modo, conclui-se que a presente consulta atende aos requisitos dos arts. 264 e 265
do Regimento Interno do TCU, devendo ser conhecida.

3. EXAME TECNICO
3.1 — Sintese dos argumentos presentes nos documentos que acompanham a consulta

3.1.1 — Peticdo Ministério da Economia

11. O Ministério da Economia inicia sua peti¢cdo trazendo a baila o vultoso patrimonio
imobiliario da Unido, o qual, segundo a Pasta, alcanca RS 1,34 trilhdo, o que ‘representa cerca de
18% do PIB brasileiro de 2020 (RS 7,5 trilhées), ou 50% do PIB argentino, 660% do PIB
paraguaio, 450% do PIB uruguaio ou 620% do boliviano, considerando-se o mesmo ano’ (pega 4,

p. 3).

12. Informa ainda que a depreciagdo anual estimada desse patrimonio alcanga R$ 6,5 bilhoes,
a qual se soma aos custos de manutengdo e aluguéis da ordem de R$ 1,6 bilhdo, também em bases
anuais. Para além desses fatores que ensejam onus financeiro e patrimonial ao Estado, o
Ministério da Economia argumenta ainda que a gestdo desses ativos gera externalidades derivadas
da ‘falta de fiscaliza¢do, manutengdo e ocupagdo dos imoveis da Unido, como terrenos, parques e
edificios comerciais, acentua a deteriora¢do deste patrimonio, abrindo espago, inclusive, para
invasoes e eventuais tragédias’ (pe¢a 4, p. 3).

13. Nesse contexto, conclui que ‘fica evidente que a gestdo do patrimonio imobiliario da
Unido precisa ser aperfeicoada’. Para esse fim, o Poder Executivo federal vislumbra a utilizag¢do
de ‘Fundos de Investimentos Imobiliarios (FII) como instrumento valido e eficaz para a gestdo e
exploragdo de imoveis da Unido’ (pega 4, p. 3).

14. Essa modelagem, segundo o Ministério da Economia, possibilita a transferéncia dos ativos
publicos a gestdo privada, ‘com mais capacidade e condi¢oes de maximizar o valor dos bens
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enquanto promove a gerac¢do de emprego e renda com o desenvolvimento adequado destes ativos’.
Estima-se a integralizacdo de aproximadamente R$ 20 bilhoes nos proximos anos. A peti¢do ainda
apresenta possiveis ganhos de eficiéncia, a partir da ado¢do da modelagem autorizada pela Lei

13.240/20135.

15. No que tange ao aspecto patrimonial da operagdo, aduz que a integralizacdo de cotas FII,
mediante transferéncia de imoveis da Unido, representa uma troca de ativos ndo financeiros.
Conclui que, realizada ‘a integralizacdo, a Unido passard a ser detentora de cotas do FII (ativo
mobiliario) e o fundo de investimentos podera gerenciar de forma apropriada os imoveis
integralizados’ (pega 4, p. 4).

16. A peti¢do inicial ainda apresenta as orientagoes do Manual de Contabilidade Aplicada ao
Setor Publico (MCASP) 8¢ edi¢do acerca do tratamento e respectivos registros contdbeis
dispensados as transagoes que nao envolvem efetivo fluxo de caixa. Todavia, argumenta que o caso
em tela se diferencia dos tratados no normativos do Tesouro Nacional, por ndo envolver ativos
financeiros.

17. Da peticdo do Ministério da Economia, extraem-se as seguintes conclusoes sobre a visdo
patrimonial e or¢amentaria, no que tange as operagoes autorizadas pela Lei 13.240/2015 (peg¢a 4,

p. 5-6):

a) a integralizag¢do de imoveis em FII ndo possui fluxo financeiro algum, pois se trata de
uma troca entre ativos ndo financeiros, em que a Unido entrega imoveis e recebe cotas de FII em
contrapartida, demandando um encontro de contas estritamente patrimonial da Unido, saindo
imoveis e entrando cotas de igual valor, e

b) integralizacdo de cotas de FII por meio da troca por imoveis da Unido ndo deve
configurar receita or¢amentdria, tampouco despesa or¢camentaria;

18. Tais conclusoes estariam alicer¢adas em cinco principais argumentos: i) auséncia de fluxo
financeiro na operagdo; ii) auséncia de relagdo com atividade de pagamento da Unido e/ou
extingdo de obrigagdo de terceiros para com a Unido; iii) impossibilidade de fomentar gasto
publico com a sua realizagdo,; iv) a operagdo ndo afetaria as destinacoes de receitas e as
execugoes de despesas que sdo objeto das decisoes alocativas, que devem estar refletidas no
or¢amento; e Vv) a existéncia de autorizagdo em lei especifica (Lei 13.240/2015) para sua
realizacado.

19. Por derradeiro, a despeito de suas conclusoes sobre o tema, o Ministério da Economia
busca seguranca juridica para a executar as operagoes em comento. Para tanto, encaminha
consulta ao TCU, suscitando as seguintes duvidas (pega 4, p.7):

1) A integralizag¢do de imoveis em cotas de FII requer dotagdo e execugdo or¢camentaria?

2) A integralizacdo de imoveis em cotas de FII requer a previsdo e reconhecimento de
receita or¢camentaria?

3.1.2 — Manifestacdo Tecnica da Secretaria Especial de Desestatizacdo, Desinvestimento e
Mercados

20. A consulta ¢ acompanhada pela Nota Técnica SEI 49190/2021/ME (pega 6), lavrada pela
Secretaria Especial de Desestatiza¢do, Desinvestimento e Mercados (SEDDM), a qual apresenta
nuances relacionadas ao mérito da opera¢do autorizada pela Lei 13.240/2015, detalha o
funcionamento do FII, estima o potencial arrecadatorio da integraliza¢do de imoveis no aludido
fundo, bem como conclui pela desnecessidade de a operacdo cursar pelo Or¢amento Geral da
Unido.
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21 A prescindibilidade dos registros or¢amentarios da operagdo, na visdo da SEDDM, se
deve ao seguinte fato: a integralizacdo de imoveis da Unido em FII deveria ser entendida como
uma forma de troca de ativos ndo financeiros da Unido. Conclui a aludida secretaria que (pega 6,

p-S):

42. Portanto, a integralizacdo de imoveis federais em FII ndo pode ser entendida como despesa publica e
sim como ajuste patrimonial da Unido, sendo tal ajuste materializado pela saida de um ativo (iméveis)
pelo recebimento de outros ativos (cotas de Flls), com o potencial de minimizar custos e incrementar
ingressos de recursos advindos da gestdo e exploragdo dos imoveis que serdo objeto da operagdo.
Simetricamente, entende-se que tal tipo de operagcdo ndo deve também configurar previsdo e
reconhecimento de receita orcamentaria.

22. Inobstante, entende pertinente a consulta a esta Corte de Contas, uma vez que ndo estaria
‘claro nas normas de financas publicas a necessidade de que movimentacoes entre ativos
estritamente patrimoniais devam depender de autorizacdo e execugdo or¢amentadria de despesa e
nem a previsdo e reconhecimento or¢amentario de receita’. (pega 6, p. 6).

23. Registre-se ainda que boa parte dos argumentos e informagoes apresentados pela SDDM
foi incorporada peti¢dao do Ministério da Economia (pega 4), cujo teor foi sintetizado no item 3.1.1
precedente.

3.1.3 — Manifestacdo Técnica da Secretaria Especial do Tesouro e Orcamento

24. Por sua vez, por meio da Nota Técnica SEI 53237/2021/ME (peg¢a 7), a Secretaria
Especial do Tesouro e Or¢amento (Seto) concorda com os argumentos e conclusoes da SDDM, mas
registra que eventual entendimento divergente do TCU ‘importaria no descumprimento do art. 167,

inciso II, da Constitui¢do Federal e também dos arts. 15 e 16 da Lei Complementar n° 101, de 4 de
maio de 2000, a denominada Lei de Responsabilidade Fiscal — LRF’ (peca 7, p. 2).

25. Aduz a Seto que 0 MCASP 8¢ estabelece que sejam empreendidos registros or¢amentarios
nas transagoes de compensagdo entre ativos e passivos que ndo envolvem fluxo de recursos
financeiros. Todavia, o referido Manual ‘ndo aborda o caso em tela, em que ha permuta de ativos
ndo financeiros’, argumenta a secretaria (pega 7, p. 2).

26. Evidencia que o eventual registro or¢amentario da operagao, notadamente das despesas,
‘implicaria a necessidade de previsdo or¢amentaria de montante estimado em R$ 20 bilhoes por
ano, concorrendo, portanto, com outras despesas prioritdrias, tendo em vista a reduzida margem
em relacdo ao ‘teto do gasto’ [EC 95/2016]° (grifou-se). Complementarmente, conclui que o
registro or¢camentario da operagdo ‘inviabilizaria a proposta de aporte de Flls em tela, em que
pese ndo haver fluxo financeiro envolvido, enquanto o seu valor social se da pela melhora na
gestdo dos ativos e a maximizagdo do valor do patrimonio da Unido’ (pega 7, p. 2).

27. Por fim, a Seto, em consondncia com a SDDM, entende pertinente o encaminhamento de
consulta ao TCU, em face da inexisténcia de precedentes sobre o tema em comento e em razdo de a
legislacdo ndo ser explicita sobre o tratamento or¢amentario a ser dado a operagdo autorizada
pela Lei 13.240/2015.

3.1.4 — Parecer Juridico da Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional

28. Também acompanha a consulta o Parecer SEI 17948/2021/ME (pe¢a 5), de autoria da
Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional (PGFN), orgdo de assessoria juridica do Ministério da
Economia. Em sua manifestagdo, a PGFN analisa o atendimento dos requisitos formais
necessarios ao encaminhamento da consulta ao TCU. Em paralelo, o orgdo empreende andlise

Jjuridica sobre o tema objeto da consulta, obtendo conclusoes em consondncia com o entendimento
da SDDM e da Seto.
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29. Reconhece a PGFN que os principios or¢camentdrios da universalidade e da unidade
possuem abrangéncia ampla e fomentam os postulados da responsabilidade e transparéncia na
gestao fiscal (pega 5, p. 3). De forma complementar, ainda discorre que a participagdo do Poder
Legislativo ndo se restringe aos ciclos or¢amentarios, uma vez que o Parlamento ‘é o responsavel
pela aprovagdo das decisoes alocativas que orientam todo o ciclo or¢amentario, decisoes essas que
se refletem nas inumeras vinculagoes de receita previstas na legislagcdo infraconstitucional’ (peca

5, p. 4.

30. Nesse rumo, informa que, mesmo em situagoes em que ndo ha efetivo fluxo de recursos, a
Administragdo Publica federal recomenda o registro or¢camentario de operagoes que ndo envolvem
fluxos financeiros. Assim, apresenta alguns exemplos derivados desse entendimento, os quais estdo
listados nas pdginas 6/7 da peca 5. Destaque-se que, dos seis exemplos, cinco referem-se a
normativos da propria PGFN:

16. No caso, com base nos principais precedentes administrativos identificados por esta PGFN sobre a
matéria, é possivel extrair os seguintes entendimentos sobre a necessidade de processamento
or¢amentario de operagdes que ndo envolvem necessariamente qualquer fluxo efetivo de recursos
financeiros propriamente ditos:

1. a emissdo direta de titulos publicos para a capitalizacdo de institui¢oes financeiras oficiais deve ser
objeto de autoriza¢do or¢amentaria, com registro especifico de receitas e despesas (TCU: Acorddo
2.680/2018- Plenario, Acorddo 1.839/2019-Plenario e Acorddo 56/2021-Plenario);

2. a permuta de titulos entre a Unido e suas empresas estatais também deve ser objeto de autorizag¢do
or¢amentaria, com registro especifico de receitas e despesas (PGFN: PARECER SEI N° 2933/2019/ME,
SEI: 4711480, PARECER SEI N° 5155/2020/ME, 7416409; PARECER SEI N~ 19405/2020/ME, SEI:
12236006, e PARECER SEIN° 232/2021/ME, SEI: 12903468);

3. a dagdo em pagamento de titulos e valores mobiliarios oriundos de fundo publico extinto por lei (no
caso especifico do precedente, o Fundo Nacional de Desenvolvimento - FND, extinto pelo art. 23 da Lei
12.431/2011) para promover, perante entidades da administra¢do publica federal indireta, o pagamento
de dividendos e o ressarcimento de cotas devidos pelo extinto fundo deve ser objeto de processamento
or¢amentario (PGFN: NOTA n. 01100/2019/GCG/CGJOE/CONJURPDG/PGFN/AGU, NUP:
05504.032864/2018-71);

4. a da¢do em pagamento de bem imoveis para a extingdo de débitos de natureza tributdria inscritos em
divida ativa da Unido deve ser objeto de processamento org¢amentario por parte orgdo/entidade
interessado na aquisi¢do do bem (PORTARIA PGFN N° 32, DE 08 DE FEVEREIRO DE 2018); e

5. a destinagdo direta de bens e recursos apreendidos e/ou recuperados em procedimento criminal para a
aquisicdo direta de imovel por orgdo ou entidade publica representa uma violagdo expressa das normas
basicas de direito financeiro, pois implica em: (i) utilizagdo de receita publica ndo devidamente
registrada no or¢camento e na Conta Unica do Tesouro Nacional; (i) realizagio de despesa publica sem
prévia autorizagdo orcamentdria, e (iii) processamento ‘extraorcamentario’ de receitas e despesas
publicas que contrdria os principios da responsabilidade e transparéncia na gestdo fiscal (PARECER n.
00729/2019/GCG/CGJOE/CONJUR-PDG/PGFN/AGU, SEI: 3398954);.

31. Conquanto, argumenta que ‘as operagoes objeto da consulta a ser apresentada ao
Tribunal de Contas da Unido sdo, contudo, distintas dessas outras operagoes patrimoniais e/ou
contdbeis que, mesmo na auséncia de fluxo de recursos financeiros, tém sido incluidas no
or¢amento’ (pega 7, p. 6), por duas principais razoes.

i) a integralizagdo de bens imoveis em cotas de Fundos de Investimento Imobilidrio
constitui uma operagdo patrimonial de troca de ativos ndo financeiros,

ii) operagdo ndo estd relacionada a qualquer atividade de pagamento e/ou extingdo de
obrigagdo,

32. Além disso, argumenta a PGFN que a operagdo ja possui autoriza¢do legal, sendo,
portanto, desnecessaria qualquer autorizacdo especifica por parte da legislacdo or¢amentaria.
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33. Com efeito, a PGFN apresenta como resposta aos questionamentos da presente consulta o
seguinte (peca 5, p. 7):

22. (...) a integralizagdo de imoveis da Unido em Fundos de Investimento imobiliario ndo requer nem (i)
a previsdo de arrecadagdo de receita especifica, nem (ii) a autorizagdo para a realizacdo de despesa
especifica, por se tratar de uma operagdo, pura e simples, de troca de ativos, sem qualquer impacto
direto e imediato nas capacidades de pagamento de outros orgdos e entidades, publicos ou privados, e
por ndo afetar as destinacoes de receitas e as execucoes de despesas que sdo objeto das decisoes
alocativas que devem estar necessariamente refletidas no or¢amento.

3.2 - Arcabougo técnico e principais normas das finangas publicas

34. A partir de 1988, o or¢amento publico passou a ser tratado com densa relevancia no texto
constitucional, sendo-lhe dedicado uma se¢do propria no contexto das finangas publicas (arts. 165
a 169). Especificamente no que diz respeito a gestdo financeira e patrimonial da administracdo
direta e indireta e a institui¢do e ao funcionamento de fundos, sobressai a regra do inciso Il do § 9°
do art. 165, que exige lei complementar para o estabelecimento das respectivas normas.

35. A despeito da lacuna que persiste nessa seara, em razdo da falta de lei complementar que
discipline as normas gerais com a amplitude que a gestdo financeira e patrimonial exige, ndo se
pode deixar de mencionar os esforgos jurisprudenciais e legislativos para estabelecer as diretrizes
necessarias de forma a nortear a administra¢do publica. Merece citagcdo a A¢do Direta de
Inconstitucionalidade (ADI) 1.726, que tratou da recep¢do, pela Constituicdo Federal de 1988
(CF/1988), da Lei 4.320/1964 com status de lei complementar.

36. No plano legislativo, embora sejam esparsas e tratadas de forma tangencial em razdo dos
possiveis reflexos na politica fiscal, ha normas voltadas para a gestdo financeira e patrimonial no
texto da Lei Complementar 101/2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal). No campo infralegal,
convém citar o Manual Técnico de Or¢camento (MTO) editado pela Secretaria de Org¢amento
Federal (SOF) do Ministério da economia, instrumento de apoio aos processos or¢amentdrios da
Unido, e 0 MCASP, atualmente na 9° edicado.

37. A dindmica das finangas publicas apresenta reflexos em, pelo menos, trés distintas
dimensoes ou subsistemas que interessam para esta andlise: patrimonial, or¢amentaria e fiscal.

38. O ambiente patrimonial compreende a apura¢do e evidenciagdo, por meio da
contabilidade publica, dos reflexos patrimoniais das operagoes que envolvem as finangas publicas.
O Balang¢o Geral da Unido (BGU), publicado anualmente, é a principal forma de materializag¢do
desta apuragdo e evidenciagao.

39. O ambiente or¢amentario é onde se materializa o planejamento, o debate, a execugdo, a
avaliagado, a publicidade e a transparéncia das agoes do Estado em termos de finangas publicas. O
principal instrumento é o Or¢camento Geral da Unido (OGU), de periodicidade anual.

40. O ambiente fiscal trata das consequéncias advindas das finan¢as publicas em rela¢do ao
endividamento publico, sendo a apuracdo e divulgacdo dos resultados fiscais primario e nominal
os principais instrumentos de interesse neste ambiente.

41. No Brasil a apuragdo do resultado fiscal para fins de verificagdo oficial do cumprimento
das metas estabelecidas nas leis de diretrizes or¢amentarias é feita pelo Banco Central do Brasil
(BCB), com utiliza¢do da metodologia conhecida como ‘abaixo da linha’, que consiste em medir a
variagdo do estoque do endividamento setor publico ndo-financeiro, isto é, o financiamento
concedido pelo sistema financeiro e pelos setores privado e externo ao setor publico ndo-
financeiro. Deste modo se obtém as denominadas Necessidades de Financiamento do Setor Publico
(NFSP), equivalentes aos resultados fiscais. A figura a seguir apresenta os diferentes conceitos de
resultados.
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Figura 1 — Resultados Nominal, Operacional e Primdrio

Resultado Nominal = Variacao da divida fiscal liquida

Resultado Operacional = Resultado Nominal - Atualizacao Monetaria

Resultado Primario = Resultado Nominal - Juros Nominais = Resultado Operacional - Juros Reais

Juros Nominais = Juros Reais + Atualizacao Monetaria

Fonte: Banco Central do Brasil.

42. Outra forma de se calcular os resultados fiscais ¢ segundo o método conhecido como
‘acima da linha’, mediante mensuragdo dos fluxos de receitas e despesas. No Brasil os resultados
por esta metodologia sdo calculados e divulgados pela Secretaria do Tesouro Nacional (STN) do
Ministério da Economia.

43. Ha ainda outros conceitos importantes atrelados a divida publica. A Divida Bruta do
Governo Geral (DBGG) abrange o endividamento dos governos federal, estaduais e municipais
junto ao setor privado, ao setor publico financeiro e ao resto do mundo, incluindo ainda, no caso
do Brasil, as operacoes compromissadas realizadas pelo Banco Central. A Divida Liquida do
Governo Geral (DLGG) é a resultante do balanceamento entre o total de haveres e deveres dos
governos federal, estaduais e municipais.

44. A Divida Liquida do Setor Publico (DLSP), por sua vez, ¢ a resultante do balanceamento
dos ativos e passivos de todo o setor publico, sendo, portanto, um conceito mais amplo. Abrange o
endividamento dos governos federal, estaduais e municipais, Banco Central e empresas estatais
ndo financeiras, exceto Petrobras e Eletrobras, junto ao setor financeiro e ao resto do mundo.

45. Consoante os ultimos numeros divulgados pelo BCB, em janeiro de 2022 a DBGG atingiu
79,6% do Produto Interno Bruto (PIB) e a DLSP 56,6% do PIB.
46. Os principais normativos que dispoem sobre a metodologia de apuracdo dos resultados

fiscais ainda sdo de natureza infralegal, uma vez que ainda ndo foi editada a lei prevista no art. 30,
inciso Il da LRF:

Art. 30. No prazo de noventa dias apos a publicag¢do desta Lei Complementar, o Presidente da Republica
submeterd ao:

I - Senado Federal: proposta de limites globais para o montante da divida consolidada da Unido,
Estados e Municipios, cumprindo o que estabelece o inciso VI do art. 52 da Constitui¢do, bem como de
limites e condigoes relativos aos incisos VII, VIII e IX do mesmo artigo;

1l - Congresso Nacional: projeto de lei que estabeleca limites para o montante da divida mobilidaria
federal a que se refere o inciso XIV do art. 48 da Constitui¢do, acompanhado da demonstragdo de sua
adequagdo aos limites fixados para a divida consolidada da Unido, atendido o disposto no inciso I do §
1° deste artigo.

§ 1° As propostas referidas nos incisos I e Il do caput e suas altera¢oes conterdo:

1 - demonstragdo de que os limites e condi¢oes guardam coeréncia com as normas estabelecidas nesta
Lei Complementar e com os objetivos da politica fiscal;

11 - estimativas do impacto da aplica¢do dos limites a cada uma das trés esferas de governo;

11l - razées de eventual proposicdo de limites diferenciados por esfera de governo,

1V - metodologia de apuragdo dos resultados primdrio e nominal.

$ 2° As propostas mencionadas nos incisos I e Il do caput também poderdo ser apresentadas em termos
de divida liquida, evidenciando a forma e a metodologia de sua apuragdo. (grifos adicionados)

47. Assim, para o método de apurac¢do ‘abaixo da linha’, hd o Manual de Estatisticas Fiscais,
elaborado e publicado pelo Banco Central. No método de apuragdo ‘acima da linha’, ha o Manual
de Estatisticas Fiscais do Resultado do Tesouro Nacional, publicado pela STN do Ministério da
Economia.
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48. O ideal é que ambos os métodos convirjam para os mesmos valores de apuracgdo.
Entretanto, podem eventualmente ocorrer discrepdancias ndo-explicadas que, via de regra, sdo de
pequena monta.

49. Como mencionado, a apuragdo ‘abaixo da linha’ consiste na mensura¢do da variagdo da
divida liqguida em um determinado periodo. Assim, haverd um impacto primario superavitario na
DLSP se houver o aumento de um ativo ou a diminuig¢do de um passivo no periodo observado, ndo
sendo tais movimentos oriundos de juros nominais ou emissoes/resgate de dividas.

50. Cabe ressaltar, contudo, que o conceito de ativo e passivo para fins de apuragdo da DLSP
difere do conceito de ativo e passivo para fins patrimoniais. Ao tratar de ativo financeiro, por
exemplo, 0 MCASP se refere ao conceito presente no art. 105, § 1° da Lei 4.320/1964. ‘o ativo
financeiro compreendera os créditos e valores realizaveis independentemente de autorizagdo
orcamentadria e os valores numerarios’.

51. Ja com a finalidade de mensuragdo do resultado primdrio, o Manual de Estatisticas
Fiscais do BCB menciona:

A DLSP é definida como o balanceamento entre as dividas e os créditos do setor publico ndo-financeiro.
Os débitos/créditos correspondem aos passivos/ativos financeiros do setor publico junto ao setor
privado financeiro, ao setor publico financeiro, ao setor privado e ao resto do mundo. A regra geral é
que os débitos/créditos, para serem considerados no levantamento da divida liquida, devem estar
registrados no ativo/passivo das instituicoes financeiras credoras/devedoras do governo. Sdo
computadas as emissoes de titulos da divida publica em mercado e relagoes financeiras oriundas de
assungoes/reestruturagoes de débitos ocorridas no passado, por forga de lei. (grifos acrescidos)

52. De forma semelhante, o conceito de receita e despesa nas finangas publicas pode sofrer

alteragoes dependendo do ambiente em que ocorre a avaliagdo: patrimonial, or¢camentdrio ou
fiscal.

53. Como mencionam Anténio Carlos d’Avila Jr. e Paulo Henrique Feijé na publicagdo
‘Entendendo Resultados Fiscais’:

No ambiente da contabilidade patrimonial, a varidvel de interesse é o patriménio liquido. Nesse
ambiente o conceito do que vem a ser receita ou despesa estd estritamente relacionado ao aumento ou a
reducdo do patriménio liquido, respectivamente. E o conceito mais restrito que se pode atribuir aos
termos receita e despesa.

No ambiente orcamentdrio, os conceitos de receita e despesa sdo mais amplos. Para o or¢amento,
receita pode ser considerada como toda fonte de recursos obtida ou angariada com o objetivo de
autorizar despesas de natureza or¢amentaria. De outro lado, a despesa é toda aplicag¢do de recursos que
precisa ser autorizada em lei or¢amentdria ou em créditos adicionais.

No ambiente do resultado fiscal, no entanto, o interesse maior é o controle do endividamento publico.
Controle esse que, como sera visto mais adiante, pode ser feito tanto em relagdo ao endividamento
liquido quanto ao endividamento bruto.

No controle do endividamento liquido — diferenca entre o saldo total das obrigacgdes e o saldo total dos
haveres do ente federado, o principal interesse ¢ gerenciar a varia¢do do referido estoque de
endividamento ao longo do tempo.

Nesse sentido, sera considerada receita toda operagdo que gerar redugdo de referido endividamento, e
serd considerada despesa toda a operagdo que resultar em aumento do mesmo. Frise-se que a redugdo
do endividamento liquido pode ser obtida tanto por intermédio do aumento do estoque de haveres quanto
por intermédio da redugdo do estoque de obrigagées. Por outro lado, o aumento do endividamento
liquido pode ser alcancado mediante aumento do estoque de obrigacoes e/ou reducdo do estoque de
haveres.

(CARVALHO Jr. Anténio Carlos Costa d ‘Avila; FELJO, Paulo Henrique. Entendendo Resultados
Fiscais. 1 ed. Gestdao Publica. Brasilia, 2015, p. 36/37)
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54. Por fim, cabe ainda destacar no presente topico breve explanagdo acerca das principais
regras fiscais hoje vigentes.

55. Como ¢ cedi¢co, o ordenamento juridico brasileiro possui diferentes normas
constitucionais e infraconstitucionais que estabelecem regras ao manejo das finangas publicas.
Nesse arcabougo do Direito Financeiro, encontram-se as regras fiscais que, em apertada sintese,
visam a higidez e a sustentabilidade intertemporal das financas publicas.

56. Nesse rumo, a partir das conclusoes obtidas sobre os questionamentos alvitrados pelo
Ministério da Economia na peti¢do inicial, buscou-se complementarmente analisar as possiveis
implicacoes sobre o Teto de Gastos (EC 95/2016), que sdo mencionadas na Nota Técnica SEI
53237/2021/ME (pega 7), Regra de Ouro e Meta de Resultado Primario, principais regras fiscais
atualmente vigentes. Destaque-se que a sensibilizacdo ou ndo de uma regra fiscal ndo altera o
mérito das conclusoes centrais acerca das duvidas suscitadas pelo consulente. Ndo obstante, o

exame de tal matéria presta-se a subsidiar o Poder Executivo no adequado registro das operagoes
autorizadas pela Lei 13.240/2015.

57. Convém pontuar que o Teto de Gastos, instituido pela Emenda Constitucional 95/2016,
estabeleceu um limite anual para as despesas primarias da Unido, valido por vinte anos, corrigido
periodicamente pela variacdo do Indice Nacional de Precos ao Consumidor Amplo (IPCA). Dessa
maneira, caso se conclua que a operagdo de integralizagdo de imoveis autorizada pela Lei
13.240/2015 consista em despesa primaria (classificagdo quanto a natureza fiscal da despesa),
poderd haver sensibiliza¢do do Teto de Gastos.

58. De forma andloga, porém, cotejando o resultado de toda a operagcdo — ndo somente
despesas, mas também eventuais receitas —, tem-se possivel impacto no cumprimento das Metas de
Resultado Primadrio, estabelecidas anualmente pelas Leis Diretrizes Or¢amentarias (LDO), em
cumprimento ao § 2°do art. 165 da Constitui¢do e a LRF.

59. Além disso, o art. 167, inciso IlIl, da Carta Magna estabelece uma relagdo-limite entre
despesas de capital e operagoes de crédito, o que se denomina Regra de Ouro. Em linhas gerais, as
receitas de operagoes de crédito realizadas ndo podem superar as despesas de capital em um
exercicio financeiro.

60. Nesse caso, diferentemente das regras supra, a classificagdo da receita ou despesa quanto
a natureza fiscal (primaria ou financeira) ndo é relevante para a apura¢do da Regra de Ouro. Ao
revés, somente haverd sensibilizagdo da Regra de Ouro se a operagdo envolver uma despesa de
capital (classificagcdo quanto a categoria econémica) e/ou uma receita de operagdo de crédito
(classificagdo quanto a origem do recurso).

61. Superada a apresenta¢do do arcabougo técnico e das principais normas das finangas
publicas, passa-se a andlise das duvidas apresentadas pelo consulente.

3.3 — Andlise

62. A analise da controvérsia objeto de consulta sera procedida em trés partes: a primeira

tratando da necessidade ou ndo de autoriza¢do or¢camentdria para realizagdo da operagdo
aventada, a segunda sobre a classificagdo da receita e despesa or¢amentaria quanto ao impacto
fiscal gerado; e a terceira abordando a receita e despesa or¢amentadria segundo trés regras fiscais
vigentes: a EC 95/2016 — Teto de Gastos, a Regra de Ouro (art. 167, inciso IlI, da CF/1988) e
Meta de resultado primario (art. 165, da § 2°, da Constitui¢do Federal).

63. Compete destacar que ndo é objeto de andlise o mérito da operagdo, isto é, a avaliagdo se
a alternativa de integralizag¢do de cotas de FII com imoveis é preferivel e/ou apresenta vantagens
economicas em rela¢do a alternativas outras de manejo do patrimonio imobilidrio.

3.3.1 — Autorizacdo orcamentaria para arrecadacdo da receita e execucdo da despesa
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64. Como visto, o ponto fulcral dos questionamentos endere¢ados na consulta consiste em
determinar se a operagdo de integralizagdo de cotas de FII com patrimoénio imobiliario da Unido
requer ou ndo autoriza¢do or¢amentaria para sua realizagdo.

65. Conforme ja explicitado, os documentos que acompanham a consulta argumentam no
sentido da desnecessidade de autorizagdo or¢camentaria para realizagdo da operagdo, fundando-se
basicamente nos seguintes aspectos: i) inexisténcia de fluxo financeiro, consistindo a operagdo em
troca de ativos ndo-financeiros; ii) a auséncia de relag¢do da operac¢do com qualquer atividade de
pagamento da Unido e/ou extingdo de obrigacdo de terceiros para com a Unido, ou seja, ndo tem
como objetivo realizar o adimplemento de uma obrigagcdo de pagamento ou satisfazer um crédito
especifico inscrito em divida ativa, ndo implicando redu¢do do passivo ou incremento do ativo, iii)
impossibilidade de fomentar gasto publico com a realizagdo da operagdo; iv) ndo afeta as
destinagoes de receitas e as execugoes de despesas que sdo objeto das decisoes alocativas no
or¢amento, e v) existéncia de autorizagdo em lei especifica (Lei 13.240/2015) para a realizacdo da
operagao.

66. Trata-se, portanto, de verificar se as caracteristicas da operag¢do, na forma como
mencionadas na consulta, sdo suficientes para descaracterizar a necessidade de autorizagdo
or¢amentaria para a sua realizagdo.

67. Para deslinde deste ponto, essencial analisar o papel do orcamento no ordenamento
Jjuridico nacional e na organizagdo e transparéncia das a¢oes governamentais.

68. Neste sentido, assente na doutrina uma série de principios balizadores do or¢amento
publico, a exemplo de: unidade, universalidade, totalidade, periodicidade, exclusividade,
especializagcdo, or¢amento bruto, exatiddo ou realismo or¢amentario, unidade de caixa, equilibrio
or¢amentdario, legalidade e publicidade.

69. Alguns destes principios estdo positivados na legisla¢do brasileira, em especial na Lei
4.320/1964:

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

()

Art. 3° A Lei de Or¢amentos compreenderd todas as receitas, inclusive as de operagoes de crédito
autorizadas em lei.

Paragrafo unico. Ndo se consideram para os fins deste artigo as operagoes de crédito por antecipa¢do
da receita, as emissées de papel-moeda e outras entradas compensatorias, no ativo e passivo financeiros.
Art. 4° A Lei de Or¢amento compreendera todas as despesas proprias dos orgdos do Governo e da
administragdo centralizada, ou que, por intermédio deles se devam realizar, observado o disposto no
artigo 2°.

Art. 5° A Lei de Or¢amento ndo consignara dotagoes globais destinadas a atender indiferentemente a
despesas de pessoal, material, servicos de terceiros, transferéncias ou quaisquer outras, ressalvado o
disposto no artigo 20 e seu pardgrafo unico.

Art. 6° Todas as receitas e despesas constardo da Lei de Or¢amento pelos seus totais, vedadas quaisquer
deducoes.

70. Desse modo, extrai-se que, no trecho citado da Lei 4.320/1964, estdo explicitos os
principios: da universalidade (arts. 2°, 3° e 4°), ou seja, o or¢amento deve conter todas as receitas e
todas as despesas do Estado; da unidade (art. 2°), isto é, o or¢amento deve ser unico; da
anualidade (art. 2°), que define a periodicidade anual do or¢amento, da especificagdo (art. 5°), que
veda a consignagdo de dotagoes globais para atendimento de quaisquer despesas; e do or¢amento
bruto (art. 6°), segundo qual ndo se pode realizar deducoes nas receitas estimadas e nas despesas
fixadas no or¢amento.
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71. Reitera-se, pois, a indagag¢do se as caracteristicas da operac¢do seriam suficientes para
afastar a aplicagdo, dentre outros, dos principios or¢amentarios da universalidade, da unidade, do
or¢amento bruto, da legalidade e da publicidade.

72. A primeira caracteristica mencionada é a da auséncia de fluxo financeiro na operacdo. De

fato, o arranjo consiste na entrega de imoveis a um fundo imobiliario e o recebimento de cotas
deste fundo, de equivalente valor patrimonial, inexistindo intercambio de recursos financeiros entre
as partes, Unido e FII. Entretanto, embora intrinsicamente vinculados, ainda se trata de dois
eventos distintos: a alienag¢do de um patrimonio publico, imoveis, e a aquisi¢do de um outro
patrimonio, cotas de FII.

73. Com efeito, a Lei 8.668/1993, que rege a constitui¢ao dos FII, estatui, em seu art. 13, que
o titular das cotas do fundo ndo podera exercer qualquer direito real sobre os imoveis e
empreendimentos integrantes do fundo, assim como ndo responde por qualquer obriga¢do legal ou
contratual destes mesmos imoveis e empreendimentos.

74. A Lei 13.240/2015, que dispoe sobre a sobre a administragdo, a alienagdo, a transferéncia
de gestdo de imoveis da Unido, é também explicita ao estabelecer no art. 20, § 1°, inciso II, que os
fundos de investimentos integralizados com patriménio imobiliario da Unido podem livremente, no
objetivo de administrar os bens e direitos sob sua responsabilidade, alienar tais bens.

75. Portanto, ndo se trata de mera transformacdo da forma de administrar o mesmo
patrimonio, e sim de efetiva alienacdo de imoveis integrantes patrimonio publico, que, consoante
explicitado na Nota Técnica SEI 49190/2021/ME, podera atingir R$ 20 bilhoes por ano (peca 6, p.
4).

76. O patrimonio que surge com a desconstitui¢do do patriménio imobiliario, isto é, as cotas
de FII, possuem outra especificidade. A Resolucdo 472, de 31/8/2008, da Comissdo de Valores
Mobiliarios (CVM), dispoe sobre a constitui¢do, a administragdo, o funcionamento, a oferta
publica de distribui¢do de cotas e a divulgacdo de informagoes dos fundos de investimento
imobilidrio.

77. Em seu art. 2°, a Resolugdo define que o FII é uma comunhdo de recursos captados por
meio do sistema de distribui¢do de valores mobiliarios e destinados a aplicagdo em
empreendimentos imobiliarios.

78. Ja no art. 6° a Resolugao CVM 472/2008 disciplina que as cotas de FII podem ser
negociadas em mercados regulamentados, desde que presentes algumas condigoes: i) quando
distribuidas publicamente por meio de oferta registrada na CVM, ii) quando distribuidas com
esforcos restritos, observadas as restricoes da norma especifica, ou iii) quando cotas da mesma
serie ja estejam admitidas a negociagdo em mercados regulamentados.

79. Portanto, reitere-se que o patrimonio publico que surge da operagdo possui caracteristica
diversa do patrimonio imobiliario inicial, podendo as cotas do FII inclusive serem negociadas em
mercados eletronicos regulamentados.

80. Isso implica maior facilidade tanto para a futura alienagdo de cotas dos FII quanto para
ingresso de novos cotistas privados nos fundos em que a Unido participe, acarretando dilui¢do de
sua participagdo, que pode ndo ser majoritaria.

81 Verifica-se, pois, que a opera¢do consiste em novel meio de desconstitui¢do de patrimonio
publico imobiliario, em que, concomitantemente a arrecadag¢do da receita, decorrente da alienagdo
dos imoveis, ocorre a realiza¢do de uma despesa, de integraliza¢do do FII.

82. Desse modo, se é verdade que operacionalmente ha um elo que ndo se pode desfazer entre
a arrecadagdo da receita e a realizagdo da despesa, também é verdade que sob o ponto de vista
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or¢amentdrio a operag¢do é plenamente distinguivel, isto é, consiste em uma receita e em uma
despesa publicas.

83. Neste cenario, ndo se vislumbram como afastdaveis os principios or¢amentarios existentes
na doutrina e, com ainda mais énfase, os positivados na legislacdo. Efetivamente, ndo ha razoes
para desconsiderar, em uma operag¢do que acarreta desfazimento do patrimoénio imobilidrio da
Unido, o principio do or¢amento bruto, que veda a dedugdo de quaisquer valores nas receitas e nas
despesas. Da mesma forma o principio da universalidade, que exige a inser¢do no or¢amento de
todas as receitas e despesas publicas.

84. Consoante anota o professor James Giacomoni na obra ‘Or¢camento Publico’, o principio
da universalidade é considerado indispensavel para o controle parlamentar sobre as finangas
publicas, ao possibilitar ao Poder Legislativo:

a) conhecer a priori todas as receitas e despesas do governo e dar prévia autoriza¢do para a
respectiva arrecadacdo e realizagdo,

b) impedir ao Executivo_a realizacdo de qualquer operacio de receita e despesa sem_prévia
autorizacdo parlamentar; e

¢) conhecer o exato volume global das despesas projetadas pelo governo, a fim de autorizar a
cobranga dos tributos estritamente necessarios para atendé-las.
(GIACOMONI, James. Or¢amento Publico. ed 15. Atlas. Sdo Paulo, 2010, p. 67, grifou-se)

85. O org¢amento publico ndo se presta exclusivamente a planejar e registrar fluxos
financeiros decorrentes de receitas e despesas. Antes disso, é sobretudo um meio de controle
legislativo e social sobre as agoes do Estado.

86. E pelo orcamento publico que se materializa grande parte das atividades de controle
externo previstas nos arts. 70 a 72 da Constituicdo Federal, ndo apenas com rela¢do a fluxos
financeiros, mas também quanto a legalidade, legitimidade e economicidade das agoes que
envolvem o patrimonio publico, de maneira ampla.

87. O or¢amento ¢ também parte fundamental na verificacdo de cumprimento dos principios
que regem a administragdo, explicitamente ditados no art. 37 da Carta Magna: legalidade,
impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia.

88. No caso ora em andlise, de integralizagdo de cotas de FII com patrimonio imobiliario, é
na renovagdo anual da autoriza¢do or¢amentaria para a sua realiza¢do que poderd se oportunizar
momento de debate publico acerca dos resultados das operagoes anteriores realizadas,
verificando-se a real vantajosidade do novo modelo proposto para alienac¢do do patrimonio
publico, em relagdo ao modelo anterior existente.

89. Ha que se considerar, ainda, que a Lei 4320/1964 contém dispositivo expresso no sentido
que o produto da alienagdo de imoveis deve constar na lei or¢amentdaria no exercicio em que seja
possivel realiza-la, conforme art. 7°, § 2°:

o produto estimado de operagoes de crédito e de alienacdo de bens imoveis somente se incluird na
receita quando umas e outras forem especificamente autorizadas pelo Poder Legislativo em forma
que juridicamente possibilite ao Poder Executivo realiza-las no exercicio. (grifou-se)

90. Como ja demonstrado, a opera¢cdo em andlise consiste em inédito meio de aliena¢do de
bens imoveis da Unido, meio esse instituido pelo art. 20 da Lei 13.240/2015, legisla¢do publicada,
portanto, mais de cinquenta anos apos a Lei 4.320.

91. Neste quadro, verifica-se que o espirito da Lei 4.320 deve ser observado também nesta
novel forma de alienagdo de bens imoveis, oriunda do desenvolvimento dos mercados de capitais
ocorrido ao longo das ultimas décadas e ndo expressamente alcangada pelo texto da lei. Assim,
ante o exposto, deve haver o reconhecimento de uma receita or¢amentaria na operagao.
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92. Por  fim, para além do imperativo de controle legislativo e social das agoes
governamentais, reflexamente afetado caso a operagdo ndo transite pelo or¢camento, haveria ainda
confronto direto com o que dispoe o art. 167 da Constitui¢do:

Art. 167. Sdo vedados:

1 - o inicio de programas ou projetos ndo incluidos na lei or¢amentaria anual;

11 - a realizagdo de despesas ou a assunc¢do de obrigagoes diretas que excedam os créditos or¢amentarios
ou adicionais;

93. Conforme demonstrado, a operacdo acarreta efetiva desconstru¢do do patrimonio
imobiliario, materializando programa governamental que pretende atingir larga escala, conforme
amplamente discorrido nos documentos que acompanham a consulta.

94. Consoante também ja discorrido, sob o ponto de vista or¢amentdario a operagdo é
plenamente distinguivel, implicando a arrecada¢do de uma receita e a realizagdo de uma despesa,
caracterizada pela integralizagdo de cotas dos FII, que, consoante inciso Il acima transcrito,
requer um crédito or¢amentario para a sua realizag¢do.

95. Nestes termos, resta claro que a realizagdo da operagdo sem autorizagdo or¢amentaria é
incompativel com o disposto nos incisos I e Il do art. 167 da Constituigdo.

96. Passa-se a segunda caracteristica da operagdo apresentada como justificativa para o ndo
transito or¢amentdrio, qual seja, a auséncia de relacdo com atividade de pagamento da Unido e/ou
extingdo de obrigacdo de terceiros para com a Unido.

97. Tal argumento foi apresentado no contexto em que ha operagoes que ndo possuem fluxo
financeiro, mas que transitam pelo or¢amento, como mencionado no MCASP - 8° edi¢cdo, no item
‘6. Registros contadbeis referentes a transagoes sem efetivo fluxo de caixa’, que estabelece que deve
existir o registro da receita e da despesa or¢camentdria, mesmo em transagoes que ndo envolvam
fluxo de caixa.

98. Como exemplo cita-se, nas argumentagoes, a da¢do em pagamento de divida ativa, em que
um terceiro extingue debitos inscritos em seu nome divida ativa da Unido mediante a entrega de
patrimonio. Segundo alegado, a operagdo ora em andlise seria distinta destas, uma vez que, aléem
de ndo envolver fluxo financeiro, também ndo haveria objetivo de redu¢do do passivo ou
incremento do ativo da Unido.

99. Com as devidas vénias, observa-se que tal interpreta¢do ndo pode prosperar, por resultar
em tratamentos diferentes para situag¢oes analogas.

100. De fato, as operacoes em que a Unido realiza algum pagamento ou recebe algum
pagamento sem transito financeiro, via de regra, sdo operagoes em que ha a constitui¢do de uma
ativo em contraparte a constitui¢do de um passivo, ou a troca de um passivo por outro.

101. Como ja demonstrado, a presente operagdo implica na troca de um ativo imobiliario por
um outro ativo, diverso do original, representado pelas cotas de FII, ndo se distinguindo, portanto,
das demais situagoes que igualmente ndo apresentam fluxo financeiro, mas demandam autoriza¢do
or¢amentdria para sua realizagdo.

102. Para tornar mais claro, toma-se como exemplo a da¢do em pagamento de bem imoveis,
para extingdo de débitos de natureza tributaria inscritos em divida ativa da Unido. Tal
procedimento é previsto no art. 4° da Lei 13.259/2015, sendo ainda objeto da Portaria PGFN 32,
de 8/2/2018.

103. Como reconhece a propria PGFN em seu Parecer, tal operag¢do se sujeita a prévia
autorizagdo or¢amentdria para a sua realiza¢do (pega 6, p. 5/6). Assim, na troca de uma ativo,
divida ativa, por um outro ativo, bem imovel, é reconhecida a necessidade de transito
or¢amentario, demonstrando a divergéncia de interpretagoes para situagoes andlogas.
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104. Em outro dizer, se a operagdo de constituicdo de bem imobiliario em troca de um direito,
representado pela divida ativa, necessita de autoriza¢do or¢amentaria, ndao se vislumbram razoes
por que a operagdo de desconstituicdo de bem imobiliario em troca de outro direito, cotas de FII,
ndo deva requerer o mesmo tratamento.

105. Neste contexto, é razodvel concluir que entendimento diverso seria dar tratamento
diferente a situag¢oes andalogas.

106. Tem-se, agora, a terceira caracteristica da operagdo, mencionada nos documentos que
acompanham a consulta, a respeito da impossibilidade de fomentar de gasto publico com a sua
realizacado.

107. Tal caracteristica foi destacada como contraponto as operagoes de empréstimos
concedidos pelo Tesouro Nacional ao BNDES e demais institui¢oes financeiras federais, mediante
emissdo direta de titulos publicos, que ndo transitavam pelo or¢camento publico. Restou
caracterizado que tais operagoes findaram por criar espécie de ‘orgamento paralelo’, que
possibilitava a expansdo da ag¢do governamental a revelia do or¢amento publico. As operagoes
foram consideradas irregulares no Acordao 56/2021-TCU-Plenario.

108. Realmente, as operagoes ora em andlise ndo possuem caracteristica de fomento a
expansdo da ag¢do governamental mediante transferéncia de recursos a institui¢oes financeiras
federais. Ndo obstante, possuem como caracteristica a perda de poder decisorio sobre o
patrimonio publico, representado pelas cotas dos fundos, uma vez que os FII ndo sdo
administrados pelo Poder Publico.

109. Consoante art. 5° da Lei 8.668/1993, os FII sdo geridos por instituicdo administradora
autorizada pela CVM e devera ser, exclusivamente, banco multiplo com carteira de investimento ou
com carteira de crédito imobiliario, banco de investimento, sociedade de crédito imobiliario,
sociedade corretora ou sociedade distribuidora de titulos e valores mobiliarios, ou outras
entidades legalmente equiparadas.

110. Segundo destaca a propria Secretaria Especial de Desestatizagcdo, Desinvestimento e
Mercados em sua manifestagdo (pega 6, p. 3 — grifos acrescidos):

23. E importante destacar que na integralizacdo de iméveis por cotas de FII ndo hd possibilidade
alguma de geragdo de gasto publico posterior, pois a Unido troca o imovel por cotas do FII, sendo
este uma instituicdo privada com gestdo privada. Sendo assim, é impossivel que a Unido fomente
gasto publico via a integralizacdo dos imoveis.

111. Neste cenario, importa ainda trazer a discussdo outra caracteristica da opera¢do
mencionada na consulta como justificativa para que ndo transite pelo or¢amento, a de que sua
consecu¢do ndo_afeta as destinacoes de receitas e as execucoes de despesas que sdo objeto das
decisoes alocativas, que devem estar refletidas no or¢amento.

112. Como demonstrado, o patrimonio publico que surge com a operagdo, as cotas de FII, ndo
estardo sob gestio publica. Tal fato é intrinseco ao modelo dos fundos de investimentos
imobiliarios, que podem contar com participes publicos e privados como cotistas, sendo objetivo
comum a rentabilidade do patrimoénio, sob a gestio de terceiros, que devem deter a devida
especializagdo.

113. As decisoes alocativas sobre aquela por¢do especifica do patrimonio naturalmente
refugird, entdo, do modelo de processo or¢camentario vigente, que é o locus cldssico e adequado de
discussoes ndo apenas sobre alocagdo de recursos, mas também sobre as politicas publicas e,
sobretudo, de transparéncia das a¢oes governamentais.

114. De se destacar, neste sentido, o relevo que a LRF confere ao sistema or¢camentdrio como
instrumento de transparéncia da gestdo fiscal:
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Art. 48. Sdo instrumentos de transparéncia da gestdo fiscal, aos quais serda dada ampla divulgagdo,
inclusive em meios eletronicos de acesso publico: os planos, or¢amentos e leis de diretrizes
org¢amentarias;, as prestagoes de contas e o respectivo parecer prévio, o Relatorio Resumido da
Execugdo Or¢amentaria e o Relatorio de Gestdo Fiscal, e as versoes simplificadas desses documentos.

$ 1° A transparéncia sera assegurada também mediante:

I — incentivo a participa¢do popular e realizacdo de audiéncias publicas, durante os processos de
elaboragao e discussdo dos planos, lei de diretrizes or¢amentdrias e or¢camentos,

11 - liberagdo ao pleno conhecimento e acompanhamento da sociedade, em tempo real, de informagoes
pormenorizadas sobre a execugdo or¢amentaria e financeira, em meios eletronicos de acesso publico, e
11l — adog¢do de sistema integrado de administragdo financeira e controle, que atenda a padrdo minimo
de qualidade estabelecido pelo Poder Executivo da Unido e ao disposto no art. 48-A.

$ 2° A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios disponibilizardo suas informagoes e dados
contabeis, or¢amentarios e fiscais conforme periodicidade, formato e sistema estabelecidos pelo orgdo
central de contabilidade da Unido, os quais deverdo ser divulgados em meio eletronico de amplo acesso
publico.

()

Art. 48-A. Para os fins a que se refere o inciso Il do pardgrafo unico do art. 48, os entes da Federagdo
disponibilizardo a qualquer pessoa fisica ou juridica o acesso a informagoes referentes a:

1 — quanto a despesa: todos os atos praticados pelas unidades gestoras no decorrer da execugdo da
despesa, no momento de sua realizagdo, com a disponibilizagdo minima dos dados referentes ao nimero
do correspondente processo, ao bem fornecido ou ao servico prestado, a pessoa fisica ou juridica
beneficiaria do pagamento e, quando for o caso, ao procedimento licitatorio realizado,

1l — quanto a receita: o langamento e o recebimento de toda a receita das unidades gestoras, inclusive
referente a recursos extraordindrios.

115. Portanto, em que pesem as afirmagoes que ndo had possibilidade de a operacdo fomentar
gasto publico e que ndo implica em decisoes alocativas de recursos publicos, entende-se que o ndo
registro or¢amentario da integralizagdo de cotas de FII com patrimonio imobiliario da Unido, bem
como a auséncia do acompanhamento da execu¢do da respectiva despesa, afeta o sistema
or¢amentdrio como mecanismo de debate das agoes governamentais e, ainda, principalmente,
como instrumento de transparéncia, controle e fiscalizag¢do da gestdo publica.

116. Por fim, tem-se a quinta caracteristica da operagdo, que, segundo argumentado,
dispensaria a necessidade de registro or¢amentario, qual seja, a existéncia de autorizacdo em lei
especifica (Lei 13.240/2015) para sua realizacdo.

117. Em relagcdo a este aspecto, observa-se que a existéncia de lei especifica que institua ou
normatize uma politica publica ou uma agdo governamental ndo implica que sua execu¢do possa
ocorrer ao largo do or¢amento.

118. A lei or¢amentaria é também conhecida como lei de meios exatamente por explicitar os
mecanismos e valores que cada integrante da Administragdo Publica terd para consecu¢do das
fungoes que lhes competem. As leis or¢amentarias possuem, ainda, rito proprio de discussdo e
aprovagdo, conforme art. 166 da CF/1988, que ndo pode ser substituido ou afastado pela
legislagdo comum.

119. Ademais, conforme ja descrito, é principio do or¢amento publico a universalidade, ou
seja, a determinag¢do de que este contenha todas as receitas e todas as despesas. No caso
brasileiro, o principio estd positivado nos arts. 2° 3° e 4° da Lei 4.320/1964, sendo ainda
dispositivo constitucional (art. 167, inciso II) a vedagdo a realiza¢do de qualquer despesa sem a
adequada fixag¢do no or¢amento.

120. Nao fossem suficientes estes fatos, tém-se diversos exemplos de politicas publicas e a¢oes
governamentais que, ndo obstante sejam autorizados em legisla¢do especifica, requerem
programagoes or¢amentarias para sua efetivagao.
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121. Assim o abono salarial, despesa obrigatoria, estatuida pela propria Constitui¢do Federal
(art. 239, § 39), financiada com recursos de contribui¢oes da seguridade social (PIS/PASEP) e
destinada a trabalhadores formais que percebem até dois saldarios-minimos.

122. Também o Beneficio de Prestagdo Continuada (BPC) destinado as pessoas portadoras de
deficiéncia e aos idosos que comprovem ndo possuir meios da prover a propria manutengdo,
conforme art. 203, inciso V, da Constituicdo Federal.

123. E ainda o novel programa denominado Auxilio Brasil, que materializa o autorizado no art.
203, inciso VI, da Constituicdo, o qual tem por objetivo a redugcdo da vulnerabilidade
socioeconomica de familias em situagdo de pobreza ou de extrema pobreza.

124. Findada a andlise das caracteristicas da operagdo, verifica-se que a realizagdo da
integralizagdo de cotas de fundos de investimento imobiliario com patrimonio imobiliario da Unido
requer autorizagdo org¢amentaria e o respectivo reconhecimento da receita e da despesa, com
fundamento no art. 167, incisos I e II, da Constituicdo Federal. Arts. 48 e 48-A da Lei de
Responsabilidade Fiscal e nos arts. 2° 3°,4°, 6°e 7°, § 2° da Lei 4.320/1964.

3.3.2 — Classificacdo da receita e da despesa orcamentaria quanto ao impacto fiscal

125. Uma vez que ha necessidade do registro or¢amentario da operagdo, segundo andlise
procedida no topico anterior, de se indagar qual seria a classificagdo, quanto ao impacto fiscal, da
receita e da despesa or¢camentaria a serem estabelecidas.

126. Esta definicdo possui releviancia para determinag¢do da influéncia da operag¢do no
cumprimento das principais regras fiscais vigentes, sendo este o tema do topico subsequente da
presente instrugao.

127. Consoante explanado no topico 3.2, compete ao Banco Central a apurag¢do do resultado
fiscal oficial do pais, apuragdo esta que ocorre pelo método conhecido como ‘abaixo da linha’, que
mensura a variagdo do nivel de endividamento liquido durante o periodo considerado.

128. Neste contexto, mediante Oficio 5587/2022-TCU/Seproc (pe¢a 12) foi indagado ao BCB
qual é o impacto fiscal da operagdo no endividamento publico considerando a metodologia ‘abaixo
da linha’.

129. Em sua resposta, Nota Técnica DSTAT 2022/01(peca 15), o BCB esclarece que, nas
estatisticas macroeconomicas compiladas pela Autarquia, ‘os ativos imobiliarios do setor publico
ndo-financeiro ndo sdo computados na Divida Liquida do Setor Publico’ - DLSP (pe¢a 15, p. 2).

130. Esclarece ainda que a ‘integralizacdo das cotas ndo constitui ativo financeiro passivel de
integrar o endividamento liquido do governo, conforme o critério da DLSP’ (pe¢a 15, p. 3).

131. Portanto, na metodologia ‘abaixo da linha’, ndo havera impacto fiscal decorrente da
integraliza¢do de cotas de FII com patrimonio imobilidario da Unido, considerando que a operagdo
consiste na alienagdo de ativos ndo-financeiro (imoveis), que ndo sdo computados na DLSP, com a
concomitante aquisi¢do de outro ativo ndo-financeiro (cotas de FII).

132. Havera impacto primario superavitario no caso de futura venda das cotas de FII pela
Unido, declarando o BCB que, neste caso, analisara o resultado fiscal primario do periodo em que
as vendas ocorrerem, podendo fazer ajuste patrimonial no resultado. Afirma ainda o BCB que

(pegca 15, p. 4):

Esse ajuste, a semelhanga dos ajustes patrimoniais ja regularmente realizados no caso da venda de
participagdes aciondrias, serd adotado para evitar que eventuais politicas de desinvestimento
imobiliario, com transferéncia significativa de patriménio publico ndo-financeiro para o setor privado,
resultem em superavit fiscal do periodo, prejudicando a avaliagdo do real esforgo fiscal corrente do setor
publico que se busca mensurar com a estatistica.
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133. O eventual recebimento pela Unido de rendas oriundas dos FII (dividendos) ensejara a
captura de uma variagdo primaria superavitaria no ‘abaixo da linha’ (pega 15, p. 5).

134. Isto posto, resta entdo esclarecer como ocorrerd o impacto fiscal segundo a metodologia
‘acima da linha’, cujo resultado é apurado pelo Tesouro Nacional, mediante a mensuragdo dos
fluxos de receitas e despesas (ver tdpico 3.2). Conforme disposto no Manual de Estatisticas Fiscais
do Resultado do Tesouro Nacional (peg¢a 17, p.3):

As estatisticas fiscais demonstram os resultados da gestdo fiscal e sdo, portanto, instrumentos para a
transparéncia, tomada de decisdo ou mesmo de participagdo e controle social. A STN — por meio do RTN
— apura o resultado a partir da mensuracdo dos fluxos de ingressos (receitas) e saidas (despesas),
conforme metodologia conhecida como ‘acima da linha’. A estatistica fiscal ‘acima da linha’ permite ao
gestor publico avaliar os resultados da politica fiscal corrente por meio de um retrato amplo e detalhado
da situagdo fiscal do pais. Esse conjunto de informagoes constitui um ferramental essencial para as
tomadas de decisoes em termos de politicas publicas.

135. De acordo com o explanado no topico 3.3.1 (ver pardagrafo 82), sob o ponto de vista
or¢amentario a operagdo é plenamente distinguivel, isto é, consiste em uma receita e uma despesa
publicas. Nao obstante, operacionalmente ha um elo que ndo se pode desfazer entre a arrecadagdo
da receita e a realizagdo da despesa.

136. De fato, a particularidade da operagdo ora em estudo é que a receita serd arrecadada se e
somente se a despesa for realizada, sendo igualmente verdadeiro que a despesa serd realizada se e
somente se a receita for arrecadada.

137. Disto decorre que o impacto fiscal da opera¢do na metodologia ‘acima da linha’ serd
sempre neutro, considerando um fato gerador de despesa que operacionalmente ocorrerd se e
somente se ocorrer, concomitantemente, um fato gerador de receita no mesmo montante e com a
mesma categoria economica (receita e despesa de capital).

138. Neste cendrio, observa-se que se trata de uma receita or¢amentaria e uma despesa
or¢amentaria que sdo atipicas sob o ponto de vista fiscal, posto que, ndo perfeitamente
classificaveis no modelo hoje existente, baseado no Identificador de Resultado Primario (RP).

139. Conforme disposto no Manual Técnico de Or¢amento (MTO) 2022 acerca da classifica¢do
por RP (peca 18, p. 24):

Conforme esta classificacdo, as receitas do Governo Federal podem ser divididas em: a) primarias (P),
quando seus valores sdo incluidos no cadlculo do resultado primario; e b) financeiras (F), quando ndo
sdo incluidas no citado cdlculo. As receitas primarias referem-se, predominantemente, as receitas
correntes que advém dos tributos, das contribuicoes sociais, das concessoes, dos dividendos recebidos
pela Unido, da cota-parte das compensa¢oes financeiras, das decorrentes do proprio esforco de
arrecadagdo das UQOs, das provenientes de doagdes e convénios e outras também consideradas
primarias.

As receitas financeiras sdo geralmente adquiridas junto ao mercado financeiro, decorrentes da emissdo
de titulos, da contratagdo de operagoes de crédito por organismos oficiais, das aplicagoes financeiras da
Unido, entre outras. Como regra geral, sdo aquelas que ndo alteram o endividamento liquido do
Governo (setor publico ndo financeiro), uma vez que criam uma obriga¢do ou extinguem um direito,
ambos de natureza financeira, junto ao setor privado interno e/ou externo. A excec¢do a essa regra é a
receita advinda dos juros de operagdes financeiras, que, apesar de contribuirem com a redugdo do
endividamento liquido, também se caracterizam como receita financeira.

140. A Tabela 1, a seguir, apresenta os identificadores de resultado primario para classificagdo
da despesa or¢amentaria, conforme § 4°do art. 7°da LDO 2022 (Lei 14.194/2021):

] Tabela 1 — Indicadores de Resultado Primario na LDO 2022
CODIGO DESCRICAO DA DESPESA
0 Financeira
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CODIGO DESCRICAO DA DESPESA

] Primaria e considerada na apuracdo do resultado primario para cumprimento da
meta, sendo obrigatoria, cujo rol deve constar da Secdo I do Anexo III (V)
Primaria e considerada na apuracdo do resultado primario para cumprimento da
2 meta, sendo discricionaria e ndo abrangida por emendas individuais e de bancada
estadual, ambas de execu¢do obrigatoria
Primaria discricionaria constante do Or¢camento de Investimento e ndo considerada
na apuragdo do resultado primario para cumprimento da meta
Primaria, decorrente de programacgéoes incluidas ou acrescidas por emendas
6 individuais, de execugdo obrigatoria nos termos do disposto nos § 9°e § 11 do art.
166 da Constituicdo
Primaria, decorrente de programacoes incluidas ou acrescidas por emendas de
bancada estadual, de execugdo obrigatoria nos termos do disposto no § 12 do art.

7 166 da Constituicdo e no art. 2° da Emenda a Constitui¢cdo n° 100, de 26 de junho
de 2019
Primaria, decorrente de programacoes incluidas ou acrescidas por emendas de
8 comissdo permanente do Senado Federal, da Camara dos Deputados e de comissdo

mista permanente do Congresso Nacional

Primaria, decorrente de programacgoes incluidas ou acrescidas por emendas de

9 relator-geral do PLOA que promovam alteragoes em programagoes constantes do
projeto de lei or¢amentaria ou inclusdo de novas, excluidas as de ordem técnica

(1) Anexo Il - Despesas que ndo serdo objeto de limitagdo de empenho. Segdo I - Das despesas
primdrias que constituem obrigagoes constitucionais ou legais da Unido.

Fonte: Lei 14.194/2021 — LDO 2022 e Manual Técnico do Or¢amento 2022.

141. Verifica-se, portanto, que a classificagcao por RP comporta apenas as opgoes de despesa
financeira ou despesa primdria, ndo representando com total fidedignidade as caracteristicas de
impacto fiscal da integralizagdo de cotas de FII com patrimoénio imobiliario, que seriam, entdo,
atipicas do ponto de vista fiscal.

142. Neste panorama, a classificagdo que melhor se adequaria a despesa em estudo seria, por
exemplo, a de: ‘sem impacto fiscal, decorrente da operagdo de integralizacdo de cotas de fundos de
investimento imobiliario com imoveis da Unido, conforme art. 20 da Lei 13.240/2015".

143. Importante destacar que ndo é primordialmente o fato de o resultado final da operagdo ser
fiscalmente neutro que a torna atipica do ponto de vista fiscal, e sim o fato de ndo haver a despesa
se ndo houver a receita e ndo haver receita se ndo houver a despesa, isto é, o relacionamento
obrigatorio de interdependéncia e concomitancia entre a receita e a despesa.

144. Ha, na Administracdo Publica, outras situacoes em que o impacto fiscal final do
balanceamento de receitas e despesas or¢camentdarias pode ser neutro, mas sem as caracteristicas
de atipicidade que se vislumbram na opera¢do ora em andlise.

145. A titulo de exemplo, cita-se as despesas realizadas por universidades publicas que
possuem como fonte recursos proprios, ou seja, recursos por elas arrecadados. Neste caso, o fato
de a receita ser oriunda de recursos ndo-tributdrios, provenientes da presta¢do de servigos a
terceiros pelas universidades publicas, ndo retira o carater de receita publica dos recursos, ndao
retirando também a caracteristica de impacto fiscal primario desta receita.

146. Também ndo hda, neste caso, nenhuma relagdo de interdependéncia e concomitancia entre
esta receita arrecadada e a despesa que vier a ser feita. Assim, ndo poderia, neste caso, se falar em
impacto fiscal neutro, ainda que no mesmo exercicio em que receitas proprias das universidades
publicas sejam arrecadadas, sejam feitos pagamentos de despesas no exato mesmo montante destas
receitas.
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147. Outro exemplo que se pode trazer a colagdo é o da arrecadagdo de receita de taxas e
tarifas publicas, que sdo receitas primarias. Ndo obstante a arrecadagdo destes valores esteja, via
de regra, vinculada as despesas com prestagdo de servigos pelo Estado, ndo se verifica o mesmo
elo de interdependéncia e concomitancia entre a receita e a despesa que na opera¢do ora em
andlise, considerando que operacionalmente sdo plenamente distinguiveis, tanto no montante
quanto no momento de realiza¢do.

148. Em sintese, o que se pretende com este breve exercicio de comparagdo, é que reste claro
que a interpretagdo que a receita e a despesa decorrentes da integralizacdo de cotas de FII com
patrimonio imobilidrio sdo atipicas do ponto de vista fiscal deve se restringir unica e
exclusivamente a estas operagoes, ndo podendo ser estendida a quaisquer outras operacoes e/ou
receitas e/ou despesas da Administracdo Publica.

149. De igual relevo deve ser a consideragdo que se trata de um exercicio de hermenéutica e,
neste contexto, apresenta-se a ideia de que ndo ha direito fora dos ditames da lei, ou seja, cabe ao
intérprete da lei indagar a vontade do legislador, a inteng¢do do legislador, em suma a mens
legislatoris, mas ndo cabe ao intérprete criar dispositivos novos ou novas distingoes nos
normativos legais objeto de interpretagdo.

150. No caso das receitas e despesas decorrentes da operagcdo em andlise, em que pese o
entendimento que estas ndo sdo perfeitamente classificaveis no modelo hoje existente, for¢oso
reconhecer que ndo ha como se criar item novo de classificacdo de indicador de resultado primario
com base em exercicio de interpreta¢do. Em outros termos, ndo cabe ao intérprete substituir o
legislador, criando disting¢do onde o legislador ndo distinguiu.

151. Desse modo, nos estreitos limites da legislagdo hoje posta, sob o ponto de vista fiscal a
operacdo deve ser entendida como a arrecadacdo de uma receita orcamentaria primdria,
decorrente da alienacdo dos imoveis, e _a execucdo de uma despesa orcamentdria primdria
discricionaria (RP 2), em consequéncia da integralizagdo de cotas de FII, acarretando, esta
despesa, impacto nas principais regras fiscais, como se verd no topico 3.3.3 subsequente.

152. Por fim, quanto ao impacto fiscal, mensurado pelo critério ‘acima da linha’, das vendas
de cotas de FII que vierem a ocorrer, ndo resta duvida que se trata, assim como o recebimento de
dividendos dos FII, de uma receita or¢amentaria primdria, que ensejard, portanto, impacto
primdrio superavitario nos exercicios em que vierem a ocorrer.

3.3.3 — Impactos da operacdo nas principais regras fiscais

153. Além da multicitada autorizagdo or¢amentaria para a integraliza¢do de bens imoveis
publicos em fundos de investimento imobiliario, faz-se mister analisar os reflexos dessa opera¢do
sobre as principais regras fiscais presentes no ordenamento juridico patrio, em especial, a Regra
de Ouro, a meta de resulto primario e o Teto de Gastos.

3.3.3.1 — Teto de Gastos

154. O Novo Regime Fiscal (NRF), comumente denominado Teto de Gastos, foi inaugurado
pela Emenda Constitucional (EC) 95/2016 e visa em ultima andlise promover a sustentabilidade
intertemporal das finangas publicas, por meio da limita¢do do crescimento da despesa primaria da
Unido pelo prazo de vinte anos.

155. Nesse aspecto, diferentemente de outras regras fiscais, o Teto de Gastos, em geral, ndo
coteja a capacidade arrecadatoria do Estado, sendo sensibilizado tdo somente pelas despesas
primarias e demais operagoes que afetam negativamente o resultado primario e pela varia¢do do
Indice Nacional de Pregos ao Consumidor Amplo (IPCA), fator de corre¢do do limite anual de
despesas. Dito de outra forma, a apuragdo dessa regra fiscal leva em conta tao somente o fluxo de
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despesas primarias da Unido, independentemente do fluxo de arrecadagdo e do resultado fiscal
combinado entre receitas e despesas.

156. Tal contextualizagdo presta-se a subsidiar a analise que se segue acerca dos reflexos das
operagoes de integralizagdo de bens imoveis publicos em fundos de investimento imobiliario sobre
o Teto de Gastos.

157. Como corolario dos entendimentos precedentes desta instrugdo, concluiu-se, no item 3.3.1,
que a operagdo que envolve a integralizagdo de imoveis da Unido em FII deve cursar pelo OGU,
previamente aprovado pelo Congresso Nacional. Consequentemente, tem-se que as receitas e as
despesas receberdo classificadores quanto ao impacto fiscal: receita/despesa financeira ou
primaria.

158. Nesse rumo, como mencionado item 3.3.2, ainda que possua caracteristicas sui generis,
ndo encontrando paralelo na atual modelagem das finangas publicas, a despesa com a
integraliza¢do de cotas de FII, do ponto de fiscal, tem caracteristicas que mais se assemelham a
uma despesa primaria. Dessa maneira, parte-se do pressuposto de que, embora ndo encontrem a
mais adequada classificagdo na atual legislacdo de finangas publicas, tais despesas devem ser
consideradas como primarias.

159. Superada a contextualizagdo inicial, imperioso mencionar que todas as despesas
primarias dos Orcamentos Fiscal e da Seguridade Social (OFSS) ou operacdes que afetam o
resultado primdrio devem ser computadas no Teto de Gastos, a teor do disposto no art. 106 e no §
1° inciso I, e § 10, do art. 107 do ADCT, transcritos a seguir:

Art. 106. Fica instituido o Novo Regime Fiscal no dmbito dos Orcamentos Fiscal e da Seguridade Social
da Unido, que vigorara por vinte exercicios financeiros, nos termos dos arts. 107 a 114 deste Ato das
Disposicoes Constitucionais Transitorias.

Art. 107 (...)

$ 1° Cada um dos limites a que se refere o caput deste artigo equivalera:

I - para o exercicio de 2017, a despesa primdria paga no exercicio de 2016, incluidos os restos a pagar
pagos e demais operacdes que afetam o resultado primdrio, corrigida em 7,2% (sete inteiros e dois
décimos por cento);

$ 10. Para fins de verificagdo do cumprimento dos limites de que trata este artigo, serdo consideradas as
despesas primdrias pagas, incluidos os restos a pagar pagos e demais operacdes que afetam o resultado
primdrio no exercicio, (grifos adicionados).

160. As denominadas ‘operagoes que afetam o resultado primario no exercicio’ constituem
despesas orcamentdrias ou extraorcamentdrias, que sensibilizam o resultado primario do Governo
Central. Um exemplo de despesa extraor¢camentdria que possui impacto no resultado primdrio sdo
os dispéndios do Banco Central com fabricagdo de cédulas e moedas, que ndo cursam pelos OFSS.

161. Entende-se, portanto, que o Teto de Gastos é mais abrangente que o proprio Or¢amento
Geral da Unido, uma vez que abarca inclusive despesas extraor¢amentarias. Em sintese, a
condicdo para o computo ou ndao de uma despesa no Teto de Gastos é seu impacto deficitario no
resultado primdrio, e ndo apenas a sua consignacdo no OGU.

162. Entende-se que a intengcdo do legislador foi abarcar todos os gastos que pudessem
sensibilizar o resultado primario do Governo Central, por essa razdo foram incluidas: despesas
primarias do exercicio pagas, restos a pagar pagos e demais operagoes que afetam o resultado
primario.

163. Com efeito, de acordo com o Novo Regime Fiscal, todas as despesas primarias dos OFSS
e operagoes que impactam o resultado primario devem ser submetidas ao Teto de Gastos, a
excegdo das despesas elencadas no art. 107, § 6°, do ADCT, in verbis:

$ 6° Ndo se incluem na base de calculo e nos limites estabelecidos neste artigo:
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1 - transferéncias constitucionais estabelecidas no § 1°do art. 20, no inciso 11l do paragrafo unico do art.
146, no § 5°do art. 153, no art. 157, nos incisos I e Il do caput do art. 158, no art. 159 e no § 6°do art.
212, as despesas referentes ao inciso XIV do caput do art. 21 e as complementagbes de que tratam os
incisos IV e V do caput do art. 212-A, todos da Constitui¢do Federal;

11 - créditos extraordinarios a que se refere o § 3°do art. 167 da Constitui¢do Federal;

111 - despesas ndo recorrentes da Justica Eleitoral com a realizagdo de eleigoes; e

1V - despesas com aumento de capital de empresas estatais ndo dependentes.

V - transferéncias a Estados, Distrito Federal e Municipios de parte dos valores arrecadados com os
leiloes dos volumes excedentes ao limite a que se refere o § 2°do art. 1°da Lei n° 12.276, de 30 de junho
de 2010, e a despesa decorrente da revisdo do contrato de cessdo onerosa de que trata a mesma Lei.

164. A precisa defini¢do do conceito de ‘despesa primdria’ constitui arcabouco de grande
relevancia, notadamente sob a otica de apurag¢do do resultado primario ‘acima da linha’, que
considera os fluxos de receitas e despesas. Vale lembrar que a regra geral do Teto de Gastos
considera apenas o fluxo de despesas, e nao o resultado conjugado dessa variavel com a receita.

165. Essas defini¢coes tém sido objeto de normativos infralegais regulamentados pelo Banco
Central do Brasil e pela Secretaria do Tesouro Nacional, no que tange as apuragoes do resultado
primdrio nas metodologias ‘abaixo da linha’ e ‘acima da linha’, respectivamente. Tais normativos
produzidos pelas duas institui¢coes tém como base as normas internacionais de compilagdo de
estatisticas fiscais, sobretudo aquelas elaboradas pelo Fundo Monetario Internacional (FMI), que
recebem adaptagoes para se amoldar a realidade organizacional e normativa do Brasil.

166. Em que pese a auséncia dos sobreditos conceitos formalizados em lei, desde o inicio da
vigéncia do Novo Regime Fiscal, verifica-se certa estabilidade na metodologia de apuragdo dessa
regra constitucional, sendo observados ajustes pontuais no cdlculo do Teto de Gastos, alguns,
inclusive, decorrentes de atuagdo desta Corte de Contas (e.g. TC 014.133/2017-2, sob a relatoria
do ministro Vital do Régo).

167. Cabe ressaltar, porém, que no caso ora em andlise, a operagdo objeto da consulta
constitui modelagem sofisticada e inovadora, afastando-se sobremaneira dos conceitos tradicionais
das despesas e receitas, como amplamente explorado no item 3.3.2 desta instrugao.

168. Ndo obstante, em termos praticos, considerando-se que o desdobramento da operagdo
autorizada pela Lei 13.240/2015 constitui fluxos virtuais de receitas (alienacdo de bens imoveis) e
de despesas (integraliza¢do de um fundo) — aos moldes do que ocorreria em transagoes usuais do
setor publico: alienagdo do bem seguida da integralizagdo do fundo —, tem-se a ocorréncia de fatos
geradores de uma receita e de uma despesa. Sob a otica da despesa, pressupondo-se que esse fluxo
constitui um gasto primario, ter-se-ia impacto no Teto de Gastos.

169. Contudo, é forgoso reconhecer que o Novo Regime Fiscal ndo foi instituido para vedar
uma operagdo como a autorizada pela Lei 13.240/2015, em que hd, ao fim e ao cabo, uma troca de
ativos ndo financeiros, e ndo uma explicita ampliagdo de gastos governamentais.

170. Mais que isso, entende-se que o Teto de Gastos ndo foi instituido para que operagoes de
tal natureza concorressem com outros gastos meritorios do or¢amento, a exemplo dos gastos com
saude, educagdo e assisténcia social.

171. Da leitura dos seguintes excertos da Exposicdo de Motivos 83/2016 dos, a época,
Ministério da Fazenda (MF) e Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo (MPDG),
que acompanhou a Proposta de Emenda a Constitui¢do (PEC 241/2016) que resultou na EC
95/2016, é possivel extrair relevantes conclusoes sobre o que se buscou ao implementar o Teto de
Gastos:

4. A raiz do problema fiscal do Governo Federal esta no crescimento acelerado da despesa publica
primaria. No periodo 2008-2015, essa despesa cresceu 51% acima da inflagdo, enquanto a receita
evoluiu apenas 14,5%. Torna-se, portanto, necessario estabilizar o crescimento da despesa primaria,
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como instrumento para conter a expansdo da divida publica. Esse é o objetivo desta Proposta de Emenda
a Constituicdo.

5. O atual quadro constitucional e legal também faz com que a despesa publica seja prociclica, ou seja, a
despesa tende a crescer quando a economia cresce e vice-versa. O governo, em vez de atuar como
estabilizador das altas e baixas do ciclo economico, contribui para acentuar a volatilidade da economia:
estimula a economia quando ela ja esta crescendo e ¢ obrigado a fazer ajuste fiscal quando ela esta em
recessdo. A face mais visivel desse processo sdo as grandes variagoes de taxas de juros e de taxas de
desemprego, assim como crises fiscais recorrentes. A esse respeito, cabe mencionar a vinculagdo do
volume de recursos destinados a saude e educagdo a um percentual da receita.

6. Também tem carater prociclico a estratégia de usar meta de resultados primdrios como dncora da
politica fiscal. Na fase positiva do ciclo economico, é relativamente ficil obter superavits devido ao
natural crescimento das receitas, ou seja, torna-se factivel conjugar obtengdo de superavit primdario com
elevagdo de gastos. Como o inverso ocorre na fase negativa do ciclo econémico, acaba sendo necessario
fazer ajuste fiscal em momentos de recessdo.

7. Nos ultimos anos, aumentaram-se gastos presentes e futuros, em diversas politicas publicas, sem levar
em conta as restrigoes naturais impostas pela capacidade de crescimento da economia, ou seja, pelo
crescimento da receita. E fundamental para o equilibrio macroeconémico que a despesa piiblica seja
gerida numa perspectiva global. (grifos adicionados)

172. Note-se, portanto, que a entdo proposta de alteragdo constitucional pretendeu reduzir o
crescimento inercial das despesas publicas primadrias, as quais superavam significativamente a
evolugdo da receita primaria, causando desequilibrio entre essas variaveis e o consequente déficit
primario, o qual é verificado desde 2014.

173. Diferentemente, as operagoes em andalise na presente instru¢do ndo visam ampliar gastos
publicos. Ha uma troca de ativos ndo financeiros. Como explicitado no item 3.3.2, o cotejo da
receita e da despesa derivada das operagoes ndo promovera sensibilizagao da DLSP.

174. Todavia, despesas com tais caracteristicas ndo foram excluidas do computo do Teto de
Gastos nos termos do rol expresso pelo § 6°do art. 107 do ADCT. Tal situagdo é compreensivel,
tendo em conta que normas constitucionais sdo dotadas de elevado grau de abstrag¢do e a
generalidade, ndao sendo possivel (ou desejavel) ao legislador prever e positivar todos as situagoes
que poderiam ser impactadas pelo Teto de Gastos.

175. Diante do exposto, entende-se que subsiste uma situagdo ndo prevista pelo legislador
constituinte derivado que, em tese, ndo seria objeto das restricoes impostas pelo Teto de Gastos,
mas, que, pela regra geral, deve receber tratamento similar as despesas sujeitas ao NRF. Como ja
reiterado, a despesa em comento, ainda que contenha caracteristicas unicas, ndo figura no rol
taxativo de exclusoes do Teto de Gastos.

176. Se de uma banda reconhecem-se a singularidade das operagoes em andlise, a auséncia de
defini¢do legal do conceito de despesa primdria e a meritoria e legitima iniciativa do Poder
Executivo na gestdo do patrimonio imobiliario da Unido, é interessante notar que o Novo Regime
Fiscal, apos a promulgagcdao da EC 95/2016, ja foi alterado por cinco emendas constitucionais
ulteriores (ECs 102/2019, 108/2020, 109, 113 e 114/2021). Porém, em nenhuma dessas
modificag¢oes constitucionais, os legitimados pela Carta Magna (dentre os quais figura o Chefe do
Poder Executivo) ou o Congresso Nacional optaram por excluir despesas de tal natureza do Teto
de Gastos.

177. Convém assinalar que apenas a EC 102/2019 promoveu a exclusio de despesas
decorrentes da revisdo do contrato de cessdo onerosa, em que a Unido deveria pagar cerca de R$
34 bilhoes a Petrobras, para que fosse realizado o leildo dos volumes excedentes de petroleo, cujo
potencial arrecadatorio estimado era superior a R$ 100 bilhoes. Ao final do primeiro leildo, foram
arrecadados cerca de R$ 70 bilhoes aos cofres da Unido.
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178. Diante da configuragdo original da EC 95/2016, o gasto decorrente da revisdo do
sobredito contrato concorreria com as demais despesas do Poder Executivo federal. Isso poderia
inviabilizar os leiloes e/ou impossibilitar a realizagdo de despesas primarias de grande relevancia
para a Unido.

179. Portanto, a solugcdo adotada pelo Poder Executivo e pelo Congresso Nacional foi
promover ajuste na regra fiscal em comento, de forma a excluir a despesa decorrente da revisdo do
contrato de cessdo onerosa, via alteracdo da Carta Magna. Assim, foi promulgada a EC 102/2019
e inserido o inciso V, art. 107, § 6°, com a seguinte dicg¢do:

V - transferéncias a Estados, Distrito Federal e Municipios de parte dos valores arrecadados com os
leiloes dos volumes excedentes ao limite a que se refere o § 2°do art. 1°da Lei n° 12.276, de 30 de junho
de 2010, e a despesa decorrente da revisdo do contrato de cessdo onerosa de que trata a mesma Lei.
(grifos adicionados)

180. Verifica-se, entdo, que nesse mesmo dispositivo, foram excluidas do Teto de Gastos as
despesas derivadas de transferéncias de recursos provenientes dos leildoes dos volumes excedentes
de petroleo. Assim, estados, Distrito Federal e municipios receberam parcela dos valores
arrecadados com os citados leiloes — despesa ndo computada no Teto de Gastos, em face da
promulgagdo da EC 102/2019.

181. Note-se que, mesmo em situagoes em que o resultado fiscal final da operacdo (despesa e
receita conjugadas) fosse nulo ou superavitario, nao houve amplia¢do do rol de despesas primarias
excluidas do Teto de Gastos pela via interpretativa.

182. Retomando as operagoes objeto desta consulta, rememore-se que, no critério ‘abaixo da
linha’, o resultado de toda a operacdo autorizada pela Lei 13.240/2015 sera neutro, consoante
manifestagdo do Banco Central do Brasil (pega 15). Porém, sob a otica ‘acima da linha’, a despesa
com integraliza¢do do fundo, se compreendida como uma etapa isolada, deve ser classificada
primaria, dada a auséncia de outras opgoes expressas na legislagdo que rege as finangas publicas,
como ja mencionado no item 3.3.2.

183. Convém mencionar ainda que o TCU ja se manifestou sobre despesas que, direta ou
indiretamente, podem produzir efeito fiscal positivo ou neutro, em face da arrecadacgdo de receita
correspondente.

184. Trata-se da consulta (Acorddo 2.313/2021-TCU-Plenario, de relatoria do ministro
Raimundo Carreiro) em que esta Corte de Contas respondeu ao consulente, o entdo Ministro da
Economia, Eduardo Refinetti Guardia, que despesas com concursos publicos — que podem produzir
resultado primario negativo, positivo ou neutro, haja vista a arrecada¢do de taxas de inscri¢do —
‘devem ser consideradas integralmente na base de calculo do Teto de Gastos e computadas para a
aferi¢do do seu cumprimento, por se tratar de despesas primarias ndo excepcionadas pelo
exaustivo rol de exclusoes estabelecido no § 6°do art. 107 da Constituicao Federal (ADCT)’ (item
9.2 do Acorddo 2.313/2021-TCU-Plenario, rel. Raimundo Carreiro - grifos adicionados).

185. Registre-se ainda que a sobredita deliberagdo do Plenario do TCU seguiu o entendimento
desta unidade técnica, bem como do Subprocurador-Geral do Ministério Publico junto ao TCU
(MPTCU), Paulo Soares Bugarin, que lavrou parecer concordando com a manifesta¢io da
Secretaria de Macroavaliagao Governamental (Semag). Assim, sedimentou-se o entendimento de
que a suposta neutralidade fiscal ndo deve ser empregada para se excluir uma despesa primaria do
Teto de Gastos.

186. Mais importante que esse aspecto é a conclusdo extraida do trecho final do item 9.2 desse
mesmo decisum, em que o TCU, em sede de consulta, deliberou que o rol de despesas primdrias
excluidas do Teto de Gastos pelo art. 107, § 6° do ADCT é exaustivo, ou seja, ndo comporta
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amplia¢do na seara administrativa, o que poderia ser empreendido apenas por meio de alteragdo
constitucional.

187. Faz-se mister ainda registrar que o proprio Manual de Contabilidade Aplicada ao Setor
Publico (MCASP) 9 edig¢do estabelece que transagoes sem fluxo de caixa, como é o caso das
operagoes autorizadas pela Lei 13.240/2015, a despeito do entendimento contrario manifestado
pelo consulente (peca 4, p. 4-5), devem ser objeto de registros or¢amentarios e de controle, alem
dos usuais registros patrimoniais. O item 6. Registros contdbeis referentes a transacioes sem
efetivo fluxo de caixa do aludido manual orienta o seguinte:

6.1. Conceito

Esse topico traz orientagdes acerca da contabilizagdo de transacées sem efetivo fluxo de caixa, bem
como da andlise de suas implicagdes contabeis e fiscais. Operacoes desta natureza sdo comuns no setor
publico, e ndo raro sdo registradas na forma de encontro de contas (compensagdo entre ativos e
passivos). E o caso, por exemplo, das compensacées entre divida ativa e precatérios ou das
compensagoes de créditos previdencidarios com obrigagoes previdenciarias. Tais transag¢oes também sdo
observadas em situagoes como a dag¢do em pagamento de divida ativa (pagamento de divida ativa por
meio de ativo imobilizado, por exemplo), no arrendamento mercantil financeiro ou no registro de
financiamentos diversos, dentre outras.

Nos casos acima relatados, é comum que os entes da federacdo executem apenas registros patrimoniais
referentes das operagoes, tendo como principal justificativa o fato de inexistir fluxo financeiro, mais
especificamente de caixa. Nestes casos, ndo é realizado qualquer registro or¢amentdrio ou mesmo de
contas de controle, mais especificamente as de Disponibilidade por Destinagdo de Recursos — DDR.
Destaca-se que, na dinamica do setor publico, grande parte dos controles e relatorios contdbeis e fiscais
sdo elaborados ndo apenas a partir dos registros patrimoniais, mas também dos registros or¢amentarios
e de controle. Deste modo, a inexisténcia dos registros em contas or¢camentdrias e de controle acaba
por ter implicacoes diversas, dentre as quais destacam-se distor¢oes nos seguintes aspectos:

* Resultado fiscal (primdrio e nominal) pela metodologia ‘acima da linha’;

* Despesa de pessoal;

* Regra de ouro;

* Reparticdo tributaria,

* Teto de gastos, e

» Observdncia de vinculacoes diversas, como saude e educacado.

Nos casos apresentados, o ndo registro de despesas orgamentdrias, por exemplo, pode distorcer os
indicadores e resultados que, conforme a metodologia atual de apuracdo, sdo levantados por
intermédio, dentre outros, dos registros or¢camentdrios.

()

Deste modo, e com vistas a dar transparéncia as implicacoes das transacées no setor putblico bem como
instrumentalizar a gestdo publica, os orgdos de controle e a sociedade em geral, orienta-se que o
registro em contas or¢amentdrias e de controle seja realizado como regra geral nas transagoes de
compensacdo entre ativos e passivos que ndo envolvem fluxo de recursos financeiros. (grifos
adicionados)

188. Com efeito, o registro da opera¢do em exame deve seguir a classificagdo atualmente
existente para as receitas e despesas publicas. O proprio MCASP 9° edi¢do apresenta, em seu item
6.2. Registros Contabeis das Operagoes, exemplo em que uma transa¢do sem fluxo de caixa
impacta a receita e a despesa primadria.

189. Diante do exposto, entende-se que, considerando a auséncia de previsdo constitucional-
legal, tendo em conta os entendimentos pretéritos desta Corte de Contas e tendo por base as
normas previstas no MCASP 9“ edi¢cdo, entende-se que nao cabe a esta Corte de Contas, na seara
administrativa, pela via interpretativa, ampliar o rol de despesas excluidas do Teto de Gastos.

190. Frise-se que ndo se olvida a singularidade das operagoes de utilizagdo de bens imoveis
publicos como forma de integralizagio em fundos de investimento imobiliario, as lacunas
normativas sobre o tema, a atipicidade/dificuldade de se classificar a despesa quanto ao aspecto
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fiscal, e, sobretudo, que os pressupostos do Novo Regime Fiscal ndo visam conter esse tipo de
dispéndio. Porém, cotejando-se as classificac¢oes estabelecidas pela Lei 14.194/2021 — LDO/2022 e
demais normas que regem o tema, essa despesa deve ser classificada como primaria. Com efeito,
conclui-se que a exclusdo de tal dispéndio do Teto de Gastos escapa as competéncias desta Corte
de Contas, cabendo tdo somente ao Poder Legislativo ampliar o rol de despesas excetuadas do
Novo Regime Fiscal.

3.3.3.2 — Meta de resultado primario

191. Em cumprimento ao disposto no § 2° do art. 165 da Constitui¢do e na Lei Complementar
101/2000 — Lei de Responsabilidade Fiscal, as sucessivas leis diretrizes or¢camentarias (LDO) da
Unido estabelecem metas de resultado primario para o Governo Central.

192. Sob a otica da apuragdo do impacto primario na metodologia ‘acima da linha’, os fluxos
individualmente analisados afetardo as receitas e despesas primarias em igual montante e, em tese,
concomitantemente (conforme modelagem proposta pelo Poder Executivo federal). Dessa maneira,
o resultado do cotejo de receitas e despesas sera neutro.

193. Ndo obstante, para fins de cumprimento da LDO, a apuragdo oficial do resultado fiscal do
Governo Central compete ao Banco Central do Brasil, conforme descrito no topico 3.2 da presente
instrugdo, a partir da metodologia ‘abaixo da linha’.

194. Nesse contexto, consoante resposta do Banco Central do Brasil a diligéncia desta equipe
técnica (pega 15), a operagdo em andlise ndo impactara as estatisticas fiscais ‘abaixo da linha’,
uma vez que inexistird variagdo da Divida Liquida do Setor Publico.

195. Assim, a operagdo autorizada pela Lei 13.240/2015 ndo afetard o cumprimento das metas
de resultado fiscal, tendo em vista que ndo havera variagdo da Divida Liquida do Setor Publico.

3.3.3.3 — Regra de Ouro

196. A chamada Regra de Ouro das financas publicas esta positivada o art. 167, inciso I1I, da
Constitui¢do Federal e tem sua aplicagdo regulamentada pela Lei de Responsabilidade Fiscal e
pela Resolugcdo do Senado Federal 48/2007. A aludida regra estabelece o necessario equilibrio
entre receitas de operagoes de crédito e despesas de capital em determinado exercicio.

197. Em linhas gerais, essa relagdao-limite visa coibir que o Estado se endivide para custear
despesas correntes. Segundo esse postulado, o endividamento publico deve ser direcionado para
despesas que, em tese, gerem beneficios futuros, como investimentos, tipo de despesa de capital.

198. Superada a contextualizagdo inicial, é importante pontuar que a integraliza¢do de bens
imoveis publicos em fundos de investimento imobiliario, se compreendida como duas operagoes
distintas — a primeira sendo a alienacdo de bem (receita), a segunda, a aquisi¢do de cotas de um
fundo (despesa) — sensibilizard a apuracdo da Regra de Ouro.

199. Isso porque haverd a realizacdo de uma despesa de capital (aquisicdo de cotas de um
fundo), sem a contrapartida de uma receita de operacdo de crédito. Em outras palavras, a
integralizacdo de bens imoveis publicos em fundos de investimento imobiliario e sua respectiva
inclusdo na peca or¢amentaria favorecera o cumprimento da Regra de Ouro.

200. Note-se que a sensibilizagdo ou ndo da Regra de Ouro ndo estd relacionada a
classificagdo da despesa e da receita quanto ao impacto fiscal. O computo da sobredita regra esta
intrinsecamente relacionado a classificagdo da receita, quanto a origem (operac¢do de crédito), e
da despesa, quanto a categoria economica (despesa de capital). Com efeito, o impacto fiscal dessa
operagdo ndo é relevante para se examinarem os efeitos sobre a Regra de Ouro. O que, de fato, é
relevante para a andlise é a inclusdo ou ndo na pe¢a or¢amentaria anual e a respectiva
classificagcdo quanto a origem da receita e quanto a categoria econéomica da despesa.
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201. Ainda que se possa argumentar que tal operagdo em que hd a troca de ativos estaria por
favorecer artificialmente o cumprimento da Regra de Ouro, sem, de fato, exprimir algum esforgo
fiscal do Estado, convém salientar que uma tradicional venda dos imoveis publicos (e consequente
o ingresso de recursos no caixa da Unido), sucedida da aquisi¢do de cotas de fundo de
investimento provocaria o mesmo efeito sobre a Regra de Ouro.

202. Ademais, outras fontes de recursos, que de igual maneira ndo exprimem necessario
esforgo fiscal estatal, vém favorecendo o cumprimento da Regra de Ouro. Citem-se, por exemplo,
as devolugoes de recursos do BNDES a Unido e a transferéncia do resultado cambial do Banco
Central do Brasil, que, em anos anteriores, ja superaram montantes muito mais expressivos que a
atual operacgdo pretendida pelo Poder Executivo. Portanto, ndo seria a operagdo autorizada pela
Lei 13.240/2015 a primeira despesa que favorece o cumprimento da Regra de Ouro, sem, de fato,
ensejar um esforgo fiscal do Estado.

4. CONCLUSAO

203. Trata-se de consulta formulada pelo Ministro de Estado da Economia, Paulo Guedes,
acerca do tratamento or¢amentdrio aplicdavel as operagoes de integralizagdo de cotas de fundos de
investimento imobiliario com patrimonio imobiliario da Unido, consoante faculta o art. 20 da Lei
13.240/2015.

204. Sdo objeto da consulta os seguintes questionamentos:

1. A integralizagdo de imoveis em cotas de FII requer dotacdo e execugdo or¢amentdria?

2. A integralizagdo de imoveis em cotas de FII requer a previsdo e reconhecimento de
receita or¢camentaria?

205. Em face dos questionamentos apresentados e das consideragoes presentes nos documentos
que acompanham a consulta, o exame técnico da matéria foi dividido em trés partes: a primeira
tratando da necessidade ou ndo de autoriza¢do or¢camentaria para realizagdo da operagdo
mencionada; a segunda sobre a classificagdo da receita e despesa or¢amentdria quanto ao impacto
fiscal gerado; e a terceira abordando a receita e despesa or¢amentdria segundo trés regras fiscais
vigentes: a EC 95/2016 — Teto de Gastos, a Regra de Ouro (art. 167, inciso IIlI, da CF/1988) e
Meta de resultado primario (art. 165, da § 2°, da Constitui¢do Federal).

206. No que concerne a autorizagdo or¢amentaria, a conclusdo havida é que a operagdo de
integralizac¢do de cotas de FII com imoveis da Unido requer esta autorizagdo. As caracteristicas da
operagdo, conforme mencionadas nos documentos técnicos que embasam a consulta, ndo se
mostram suficientes para afastar a necessidade de registro or¢camentario.

207. Entendimento diverso confronta com o disposto no art. 167, incisos I e II, da Constitui¢dao
Federal, que, respectivamente, vedam o inicio de programas ou projetos ndo incluidos na lei
or¢amentaria anual e a realizagdo de despesas ou a assungdo de obrigacoes diretas que excedam
os créditos orcamentarios ou adicionais.

208. Confronta ainda com os principios or¢camentarios da universalidade, da unidade, do
or¢amento bruto, legalidade e publicidade, estando alguns destes principios positivados nos arts.

2% 3% 4°e 6°da Lei 4.320/1964.

209. Contraria, também, o papel do or¢camento como local das discussoes ndo apenas sobre
alocagdo de recursos, mas também sobre as politicas publicas e, sobretudo, de transparéncia das
agoes governamentais, conforme mencionam os art. 48 e 48-A da Lei de Responsabilidade Fiscal.

210. No que se refere a classifica¢do da receita e da despesa or¢amentaria quanto ao impacto
fiscal, verifica-se que sob o ponto de vista or¢amentadrio a operagdo é plenamente distinguivel, isto

26

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 71542604.



m‘b TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 044.220/2021-9

é, consiste em uma receita e uma despesa publicas. Ndao obstante, operacionalmente ha um elo que
ndo se pode desfazer entre a arrecadac¢do da receita e a realiza¢do da despesa.

211. A particularidade da operagdo ora em estudo, que a torna sui generis, é que a receita serd
arrecadada se e somente se a despesa for realizada, sendo igualmente verdadeiro que a despesa
serd realizada se e somente se a receita for arrecadada.

212. Trata-se, entdo, de uma receita or¢amentaria e uma despesa or¢amentaria que Sdo
atipicas sob o ponto de vista fiscal, posto que, ndo perfeitamente classificaveis no modelo hoje
existente, baseado no Ildentificador de Resultado Primario.

213. Ndo obstante, entende-se que ndo hd ndo ha como se criar item novo de classificagdo de
indicador de resultado primario com base em exercicio de interpretagdo, em substitui¢cdo ao
legislador.

214. Desse modo, nos estreitos limites da legisla¢do hoje posta, sob o ponto de vista fiscal a
operacdo deve ser entendida como a arrecadagcdo de uma receita or¢camentdaria primdria,
decorrente da alienag¢do dos imoveis, e a execu¢do de uma despesa or¢camentdria primaria
discricionaria.

215. Com relagdo as principais regras fiscais vigentes, verificou-se que a concretiza¢do das
operagoes autorizadas pelo art. 20 da Lei 13.240/2015 pode produzir diferentes impactos em
algumas regras fiscais. Quanto ao Teto de Gastos, conclui-se que, ainda que a integralizagdo do
fundo de investimento constitua uma despesa sui generis e inovadora, esse dispéndio estd

submetido ao Teto de Gastos, uma vez que constitui despesa primaria ndo excepcionada pelo rol
exaustivo estabelecido pelo art. 107, § 6°do ADCT.

216. Ademais, quanto a meta de resultado primario, verificou-se que a opera¢do, mesmo se
compreendida como duas etapas conjugadas e concomitantes — aliena¢do de bem (receita) e
integralizagdo do fundo (despesa) —, tera efeito nulo na Divida Liquida do Setor Publico. Com
efeito, o cumprimento da meta de resultado primdrio ndo sera impactado.

217. Diferentemente, a opera¢do em comento terad efeito positivo no cumprimento da Regra de
Ouro, ou seja, favorecera o atendimento da norma insculpida no art. 167, inciso I, da
Constituicdo Federal, uma vez que sera realizada uma despesa de capital (efeito positivo no
cdlculo da regra), lastreada por uma receita proveniente de alienagdo de bens (efeito neutro na
regra).

218. Diante de todo o exposto, entende-se pertinente que o Tribunal responda ao consulente
nos termos a seguir propostos.
5. PROPOSTA DE ENCAMINHAMENTO

219. Ante o0 exposto, submetem-se os autos a consideragdo superior, propondo,
preliminarmente, a remessa a Secretaria de Controle Externo da Administra¢do do Estado -
SecexAdmin, consoante despacho do relator, Ministro Jorge Oliveira, a pega 16.

220. Propoe-se ainda, com fulcro no art. 1°, inciso XVII, da Lei 8.443/1992, c/c os arts. 1°,
inciso XXV, e 264 e 265 do Regimento Interno do TCU, e 99 e 100 da Resolugdo-TCU 259/2014:

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

b) responder ao consulente que:

i) a integralizagdo de imoveis em cotas de fundos de investimento imobiliario requer
dotagdo e execugcdo or¢amentaria, com fundamento no art. 167, incisos I e II, da Constitui¢do
Federal, arts. 48 e 48-A da Lei Complementar 101/2000 e nos arts. 2° 3° 4° e 6° da Lei
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4.320/1964, sendo tal despesa classificada como primaria, dentro das classificagoes de
identificador de resultado primario hoje existentes na Lei 14.194/2021 — Lei de Diretrizes
Orcamentarias 2022; e

ii) a integralizagdo de imoveis em cotas de fundos de investimento imobilidrio requer a
previsdo e reconhecimento de receita or¢amentdria, com fundamento no art. 167, incisos I e I, da
Constitui¢dao Federal, arts. 48 e 48-A da Lei Complementar 101/2000 e nos arts. 2°, 3°, 4°, 6° e art.
7° § 2°da Lei 4.320/1964.

¢) arquivar os presentes autos, nos termos do art. 169, inciso V, do Regimento Interno do
TCU, c/c o art. 33 da Resolu¢do-TCU 259/2014.”

A Diretora da Diretoria de Fiscalizagdo do Planejamento e do Or¢amento Governamental —

Dipog/Semag assim se manifestou (pega 23):

“3. De acordo com o Ministério da Economia, o patrimonio imobiliario da Unido é de RS 1,34
trilhdo (peca 4). Declara que a meta da Secretaria Especial de Desestatizagdo, Desinvestimentos e
Mercado (SEDDM) para a integralizagdo de imoveis em FII é de ‘aproximadamente R$ 20 bilhoes
nos proximos anos’ (p. 3). Em outra passagem, o autor registra que a ‘expectativa de criagdo de
FII é de RS 20 bilhoes por ano’ (p. 6).

4. A imprecisdo quanto ao valor da integralizac¢do do FII com imoveis da Unido se reproduz
nos demais documentos que acompanham a consulta. Na Nota Técnica SEI 49190/2021/ME (pe¢a
6), a SEDDM ora menciona a expectativa de integralizar o FII com imoveis da Unido da ordem de
RS 20 bilhoes nos proximos anos (p. 1, paragrafo 5), ora cita a expectativa de integralizar o FII no
valor de R$ 20 bilhdes por ano (p. 4, paragrafo 28). A mesma imprecisdo se reproduz na
manifestagcdo da Secretaria Especial do Tesouro e Or¢amento (Seto) por meio da Nota Técnica SEI
53237/2021/ME de pega 7 (pardagrafos 1 e 10), cujo trecho é transcrito no Parecer da
Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional (pega 5). A partir dos documentos apresentados, ndao ha
como precisar o valor que o Poder Executivo federal pretende integralizar o FII e por qual
periodo.

5. Instada a esclarecer a divergéncia, a SEDDM se manifestou, por e-mail (peg¢a 21), no
sentido de que o Balango-Geral da Unido de 2020 aponta RS 89,1 bilhées na rubrica ‘Bens
dominicais registrados no SIAPA’, que de acordo com o proprio BGU, representam:

‘(...) os ativos de direito publico como objeto de direito pessoal, ou real, pertencentes a Unido. Sdo bens
que ndo possuem um fim especifico, assim, um prédio publico que ndo esteja ocupado ou terrenos que
ndo tenha um uso especifico podem ser classificados nesta rubrica. Desse grupo, esse foi a item que mais
variou em 2020, com um aumento de 33,54%, alcancando o saldo em 31/12/2020 de RS 89,1 bilhées. Em
quase sua totalidade os bens dominicais registrados no SIAPA estdo alocados no Ministério da
Economia nas superintendéncias regionais.’

6. Ressalta ser este um universo de imoveis que, ndo tendo um fim especifico, pode ter sua
aliena¢do avaliada. Reitera que, de acordo com a Nota Técnica SEI 49190/2021/ME, os fundos
imobiliarios podem representar uma solu¢do para o desenvolvimento ou para a aliena¢do de uma
parcela bastante relevante desses imoveis. E esclarece:

Naquele momento, estimamos em RS 20 bilhdes o potencial de integralizacdo para os primeiros anos
apos a implementagdo do mecanismo. Ou seja, a leitura correta é a de que vislumbramos a possibilidade
de integralizar um total de R$ 20 bilhoes nos proximos anos, e ndo R$ 20 bilhdes em cada ano. (grifei)

7. Todavia, registra que tanto a SEDDM quanto a Secretaria de Patrimonio da Unido (SPU)
‘estdo aprimorando os registros e controles da base de dados de imoveis, assim como
aperfeicoando os mecanismos de avalia¢do, o que pode impactar positivamente o potencial de
integraliza¢do de imoveis em fundos imobiliarios nos proximos anos’.
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Aspectos Juridico-Institucionais

8. De saida, cumpre destacar alguns aspectos do figurino juridico-institucional do FII
previsto na Lei 13.240/2015 com alteragoes introduzidas pela Lei 14.011/2020, que, dentre outras
mudangas, inseriu o § 6° do art. 20 daquela Lei, de forma a deixar claro que o FII se sujeita ao
regime da Lei 8.668/1993, a qual estabelece regras sobre a constitui¢do e o regime tributdrio dos
fundos de investimentos imobiliarios em geral.

9. Esse regime especifico se aplica ndo apenas aos programas de regularizacdo fundiaria
(rural ou urbana), mas também se estende ao FII constituido a partir dos imoveis da Unido com o
‘objetivo de administrar os bens e direitos sob sua responsabilidade’, hipotese em que art. 20 da
Lei 13.240/2015 (5§ 2°, 4° e 6°) permite ao fundo ‘alienar, reformar, edificar, adquirir ou alugar os
bens e direitos sob sua responsabilidade’.

10. A partir desse arcabougo, com destaque para previsdo do art. 1°da Lei 8.668/1993, tem-se
que o FII sera um fundo sem personalidade juridica propria, constituido a partir da
desincorporagdo do patrimonio publico federal (bens imoveis). Nao ha, nos termos da consulta e
dos pareceres formulados pelos orgdos técnicos e juridicos do Poder Executivo, uma andlise
robusta quanto a natureza juridica do FII (publica ou privada), ficando ao largo de qualquer
registro esse aspecto que se demonstra fundamental para a aplicacdo de boa parte das normas
gerais de finangas publicas.

11. O Poder Executivo defendeu a natureza privada do FII constituido a partir de bens
imoveis da Unido, conforme tratado nos paragrafos 32 e 36 do Relatorio que fundamentou o
Acordao 2.702/2021-TCU-Plenario (Rel. Ministro Jorge de Oliveira), a saber:

32. 4 peca 15, p. 2-5, a SEDDM, consubstanciada na Nota Técnica SEI 40915/2021/ME, relata o que sdo
Flls, como foi criada a sua estrutura do ponto de vista legal, fala de sua natureza juridica, dando alguns
informes sobre a situagdo desse mercado no pais. Também relaciona os motivos pelos quais essa
secretaria tem direcionado esforcos para institui¢do dos FllIs, como dito, ja autorizado em lei. Dentre
eles cita a quantidade imensa de imoveis desocupados, que geram custos, a escassez de recursos que
impede investimentos adequados para garantir a inteireza desses imoveis. Destaca ainda que o déficit
habitacional e outros problemas sociais podem ser colocados como sintomas da falta de desenvolvimento
e melhor destino para esses imoveis sem uso da Unido.

36. Na mesma nota técnica (pega 15, p. 6-11), a SEDDM trata da natureza juridica e aspectos legais e
Jjuridicos acerca da constitui¢do dos Flls. Estes fundos possuem natureza juridica privada, sujeitando-
se, portanto, a normas de direito civel e comercial. A administracdo e gestdo de Flls e seus ativos
também é privada, devendo-se buscar a contratagdo de instituicoes que ja tenham expertise reconhecida
em tal mercado. A partir disso, é tra¢ada toda uma analise juridica, com a demarcagdo legal devida, das
possibilidades de institui¢do dos Flls como forma de alienagdo de bens imoveis da Unido. (grifei)

12. Ou seja, para o Poder Executivo, o fundo privado constituido de bens publicos federais
ndo integrard a estrutura da administra¢do direta ou indireta da Unido, que passara, de
proprietaria dos imoveis, a condigdo de detentora de cotas do FII. Sob o dngulo or¢amentario, esse
modelo juridico-institucional sugerido para o FII gerir os imoveis da Unido ndo sera alcang¢ado
pela abrangéncia anual dos org¢amentos fiscal e da seguridade social da Unido para fins do
disposto no art. 165, § 5° incisos I e Ill, da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil
(CRFB), que assim preconiza:

Art. 165. Leis de iniciativa do Poder Executivo estabelecerdo:

$ 5° A lei orcamentaria anual compreendera:
I - 0 or¢amento fiscal referente aos Poderes da Unido, seus fundos, orgdos e entidades da administra¢do
direta e indireta, inclusive fundagoes instituidas e mantidas pelo Poder Publico,
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1l - o or¢amento da seguridade social, abrangendo todas as entidades e orgdos a ela vinculados, da
administragdo direta ou indireta, bem como os fundos e fundagoes instituidos e mantidos pelo Poder
Publico. (grifei)

13. Sobre o posicionamento da SEDDM, no sentido de que os fundos de investimento
imobiliarios ‘possuem natureza juridica privada, sujeitando-se, portanto, a normas de direito civel
e comercial’, conforme transcrito anteriormente, convém ressaltar as restri¢oes previstas no art. 7°
da Lei 8.668/1993 para salvaguardar o patrimonio dos fundos de investimentos imobiliarios. O
dispositivo impoe um conjunto de restricoes especificas aos bens e direitos integrantes do
patrimonio do FII, em especial os bens imoveis mantidos sob a propriedade fiduciaria da
institui¢do administradora, bem como seus frutos e rendimentos, tais como:

i) ndo integram o ativo da administradora;

ii) ndo respondem direta ou indiretamente por qualquer obrigagdo da institui¢do
administradora;

iii) ndo compoem a lista de bens e direitos da administradora, para efeito de liquidagdo
Jjudicial ou extrajudicial;

iv) ndo podem ser dados em garantia de débito de operacdo da institui¢do
administradora;

v) ndo sdo passiveis de execugdo por quaisquer credores da administradora, por mais
privilegiados que possam ser;

vi) ndo podem ser constituidos quaisquer onus reais sobre os imoveis.

14. Sdo restricoes que, em boa medida, se assemelham ou reproduzem caracteristicas
proprias do regime publico dispensado aos bens de propriedade das pessoas juridicas de direito
publico, a exemplo da impenhorabilidade e da impossibilidade de oneragdao por direitos reais de
garantia.

15. Igualmente importante é a discussdo sobre afeta¢do e desafetacio dos bens publicos,
cujos aspectos podem produzir reflexos de densa relevancia sobre o modelo do FII quando a sua
constituig¢do se der a partir do patrimonio das pessoas juridicas de direito publico.

16. Nesse sentido, vale ressaltar que o art. 23 da Lei 9.636/1998 define pressupostos
relevantes que norteiam a avalia¢do de oportunidade e conveniéncia da desafetacdo dos bens
publicos, com destaque para a necessdria caracteriza¢do da inexisténcia de interesse publico,
economico ou social em manter o imovel no dominio da Unido, assim como a inexisténcia de
qualquer inconveniéncia quanto a preservac¢do ambiental e a defesa nacional, no desaparecimento
do vinculo de propriedade (§ 1°).

17. Também se revela perturbador o tratamento que poderd vir a ser dispensado, quanto a
imprescritibilidade, aos bens imoveis desincorporados do patrimonio da Unido para integrar o
patrimonio de fundo de natureza privada quanto. Trata-se de salvaguarda que torna os bens
publicos inusucapiveis (ndo suscetiveis a usucapido) a luz da Sumula 340 do Supremo Tribunal
Federal (STF), dos arts. 183, § 3°, e 191, paragrafo unico, da CRFB, e do art. 102 do Codigo Civil
de 2002.

18. Sobre a imprescritibilidade dos bens publicos especificamente, merece registro o Parecer
208/2021/NUCJUR/E-CJU/PATRIMONIO/CGU/AGU  proferido  nos  autos do  NUP:
10154.128463/2019-53 (pega 19), versando sobre agdo de usucapido de imovel da extinta Rede
Ferroviaria Federal S/A (RFFSA), sociedade de economia mista que integrou a administra¢do

indireta federal.
19. O parecer juridico em comento (disponivel na internet) foi exarado em resposta a
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demanda do Ministério Publico Federal (MPF), que cobrou providéncias da Superintendéncia do
Patrimonio da Unido em Santa Catarina. Sobressai do parecer a citagdo da jurisprudéncia do STF
no sentido da possibilidade de usucapido de imoveis pertencentes a sociedades de economia mista,
pessoa juridica de direito privado que integra a estrutura da administragdo publica indireta.

20. Eventual ocupagdo indevida de imoveis sob a propriedade do FII - se passarem a ficar
suscetiveis a usucapido - pode reduzir, substancialmente, o valor das cotas federais no FII, o que
pode gerar instabilidade e inseguranga juridica no mercado mobiliario.

21 A presente consulta, todavia, ndo se mostra guarnecida essa amplitude, sendo oportuno
aprofundar o conhecimento sobre os diversos aspectos levantados até este ponto, com vistas a
mitigar riscos e garantir as salvaguardas previstas no ordenamento juridico-constitucional para
preservar os bens publicos de ocupagoes e apropriagoes indevidas ou fraudulentas.

22. O tratamento dessas salvaguardas na modelagem do FII constituido com imovel da Unido
ainda parece lacunosa. A persistirem as lacunas, a operagdo do fundo poderd ser marcada por
conflitos judiciais, tendo em vista que a prote¢do do patriménio publico constitui uma das
principais competéncias constitucional do MPF.

23. Outro ponto que merece atengdo diz respeito a sintonia entre as normas especificas que
regem a alienacdo de bens imoveis da Unido e as normas gerais de licitagdo exigidas
constitucionalmente para alienag¢do de bens. Imperioso considerar que a Medida Provisoria
915/2019, convertida na Lei 14.011/2020, promoveu alteragoes na Lei 9.636/1998 (restrita a
Unido) e na Lei 13.240/2015 (também restrita a Unido), com o proposito de aprimorar os
procedimentos de gestdo e alienagdo dos imoveis da Unido.

24. Frise-se que a mudanga legislativa em comento ndo promoveu alteragdo das normas
gerais de cardter nacional sobre alienagdo de bens publicos, que no caso dos imoveis
permaneceram sujeitos ao disciplinamento dos arts. 17 a 19 da Lei 8.666/1993, recentemente
revogada pela Lei 14.133/2021 (arts. 2°, 76-77).

25. As alienagoes realizadas pelo Poder Publico devem se sujeitar a processo de licitagdo
publica por exigéncia constitucional:

Art. 37. A administragdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade,
publicidade e eficiéncia e, também, ao seguinte:

XXI — ressalvados os casos especificados na legislagdo, as obras, servicos, compras e alienagoes serdo
contratados mediante processo de licitacdo publica que assegure igualdade de condi¢oes a todos os
concorrentes, com clausulas que estabelecam obrigagoes de pagamento, mantidas as condi¢oes efetivas
da proposta, nos termos da lei, o qual somente permitira as exigéncias de qualificagdo técnica e
econdmica indispensdveis a garantia do cumprimento das obrigagées. (grifei)

26. A realizagdo desse tipo de processo de licita¢dao publica, por sua vez, sujeita-se a normas
gerais que ndo podem ser alteradas por leis especificas de cada ente da Federag¢do com autonomia
politico-administrativa, normas essas que também tém sede constitucional.:

Art. 22. Compete privativamente a Unido legislar sobre:
XXVII - normas gerais de licitagdo e contrata¢do, em todas as modalidades, para as administrag¢oes
publicas diretas, autdrquicas e fundacionais da Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios,

obedecido o disposto no art. 37, XXI, e para as empresas publicas e sociedades de economia mista, nos
termos do art. 173, § 1°, 1I;

Art. 23. E competéncia comum da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios:
1 - zelar pela guarda da Constitui¢do, das leis e das instituigoes democrdticas e conservar o patrimonio
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publico; (grifei)
27. Nesse sentido, o modelo concebido especificamente para Unido alienar seus imoveis sem
observar a plena sintonia com esse arcabouco juridico-constitucional pode vir a ser considerado,
pelos orgdos competentes, de constitucionalidade duvidosa, frente a desconsidera¢do de
procedimentos e exigéncias previstos nos arts. 76 e 77 da Lei 14.133/2021. Tais procedimentos
licitatorios foram reiterados recentemente a titulo de normas gerais de cardter nacional exigidas
pela Lei Maior para alienagdo de bens da Administragdo Publica.

28. Isso porque lei especifica voltada a aliena¢do de bens imoveis da Unido pode, no que ndo
colidir com as normas gerais de licitagoes, adicionar uma ou outra peculiaridade procedimental,
ndo tornar sem efeito ou afastar toda norma geral que deve ser aplicada de forma harménica por
todos os entes da Federagdo. Ponto especifico do processo de aliena¢do de bens imoveis do Poder
Publico consiste na sua avaliagdo precisa, etapa sensivel que orienta o procedimento licitatorio.

29. Prever tratamento tdo diferenciado para Unido pode ndo ser considerado em sintonia com
os principios vetores da atividade administrativa e com as normas gerais de licitagdo de carater
nacional para alienagdo de bens imoveis que integram o patrimonio publico.

30. Dessa forma, a andlise do figurino que o Poder Executivo esta na iminéncia de implantar
merece considerar riscos juridicos potenciais, uma vez que ndo é improvavel que se presuma estar
mantida a necessidade de observancia das normas gerais de licitacoes sobre alienagdo de bens
imoveis, que ndo parecem ter sido afastadas pelas leis de aplicagdo restrita a Unido sobre
procedimentos que ndo se estendem aos demais entes autonomos.

31. Apenas a titulo de exemplo, e em sintonia com a recomendagdo objeto do item 9.1 do
Acordao 2.702/2021-TCU-Plenario, para que o Poder Executivo elabore mapeamento e andlise de
risco do projeto de implementagdo do FII como um todo, considerando inclusive as experiéncias ja
existentes na Administracdo Publica, oportuno citar o caso andlogo, ocorrido em 2004, de
alienagdo, sem licitacdo, de bem imovel da Unido (das For¢as Armadas) para Fundagdo
Habitacional do Exército (FHE), entidade sui generis com personalidade juridica de direito
privado, pelo valor de R$ 14,9 milhdes. Em 2008, a FHE alienou o mesmo bem imovel
(originalmente da Unido) para a Universidade Federal de Sdo Paulo (Unifesp), entidade
autdarquica federal mantida pelo or¢camento fiscal da Unido, por R$ 25 milhées, ou seja, com um
dgio de 70% em apenas 4 anos.

32. Essa operagdo, de nitida flexibilizagdo da alienacdo de bens imoveis da Unido, foi objeto
de questionamento pelo 5° Oficio da Procuradoria da Republica no Municipio de Campinas/SP,
que, além dos procedimentos regulares, formalizou - em 2017 - Representagdo (peg¢a 20) a
Procuradoria-Geral da Republica, ocasiao em que pugnou pelo ajuizamento de A¢do de Argui¢do
de Descumprimento de Preceito Fundamental (ADPF) no STF. Do inteiro teor da Representagdo
do MPF, merece transcri¢do a seguinte passagem com vistas a subsidiar a reflexdo e os estudos
para fins de mapeamento e andlise de risco do projeto de implementagdo do FII:

Em sintese: a Unido aliena a FHE em prego diminuto, que posteriormente é ‘supervalorizado’ em cerca
de 70% (em apenas quatro anos), quando institui¢do autdarquica federal readquire imovel que ja era da
Unido. E o agio de 70% da alienagdo do imovel favorece, em detrimento do erario, Fundagdo de Direito
Privado, ainda que criada por diploma normativo federal (Lei n. 6.855/1980).

Além disso, ndo_hd qualquer justificativa vdlida para o_privilégio de que dispée a Fundacio
Habitacional do Exército, previsto no art. 30 da Lei n. 6.855/1980, no sentido de que seja possivel a
doagdo de imoveis do Exército a FHE (caput), ou ainda o direito de preferéncia de compra estabelecido
em seu § 2° que viola o cardter competitivo da licitacio. E por essas razées que também se impugna,
neste ato, a recep¢do do referido dispositivo legal pela ordem constitucional de 1988. (grifos no original)

33. Na sequéncia, o autor da Representa¢do do MPF assim concluiu no caso dos imoveis da
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Unido alienados - sem licitagdo - para entidade privada que guarda relagdo estreita com o Poder
Publico (Exército Brasileiro):

Ante os fundamentos faticos e juridicos acima expostos, entende o orgdo ministerial representante que, in
abstracto, as Leis n. 5.651/1970 e 5.658/1971, bem como o art. 30 da Lei n. 6.855/1980, sdo normas do
direito_pré-constitucional que violam_preceitos fundamentais, que, como dito, constituem uma clara
forma de burlar o sistema orcamentdrio, ao passo que mascaram receitas e despesas que deveriam estar
autorizadas pela lei or¢amentaria, isso tudo em detrimento do patriménio publico — que pode ser
alienado a revelia de concorréncia e prévia autorizagdo legislativa — e do meio ambiente ecologicamente
equilibrado — sequer objeto de ponderagdo .

Ex positis, portanto, o Procurador da Republica titular do 5° Oficio da Procuradoria da Republica no
Municipio de Campinas-SP _representa_a_ Vossa Exceléncia pelo ajuizamento de arguicdo de
descumprimento_de preceito fundamental (ADPF), com vistas a impugnar, in abstracto, as normas
impugnadas.

Sucessivamente, caso Vossa Exceléncia entenda que as Leis objeto da presente representacdo, ambas
componentes do direito pré-constitucional, ndo sdo no todo incompativeis com a Constituicdo da
Republica, requer seja dada interpretacdo conforme, em prestigio aos principios e normas destacados na
presente pec¢a, nos seguintes termos:

A alienagdo de imoveis federais afetados as For¢cas Armadas, enquanto bens publicos de uso especial
destinados ao desenvolvimento de atividades militares, fundada nas Leis n. 5.651/1970 e 5.658/1971,
devem ser precedidas da necessdria desafetacdio, reincorporacio a gestio direta da Unidao (SPU) como
bens dominicais, bem como autorizacao legislativa especifica (inciso I do art. 17 da Lei n. 8.666/1993)
e avaliagdo idonea, condicionada a demonstracio inequivoca da inexisténcia de ‘interesse publico,
econdomico ou social em manter o imovel no dominio da Unido, nem inconveniéncia quanto a
preservacdo ambiental e a defesa nacional, no desaparecimento do vinculo de propriedade’ (§ 1° do
art. 23 da Lei n. 9.636/1998), bem como os demais preceitos legais ndo excetuados nas Leis em
questdo.

34. No que tange as cotas que a Unido recebera no ato da integralizagdo do FII, segundo o
regime geral dos fundos de investimentos imobiliarios (Lei 8.668/1993), constituem valores
mobiliarios (art. 3°) sujeitos ao regime da Lei 6.385/1976, sendo da competéncia da Comissdo de
Valores Mobiliarios (CVM) autorizar, disciplinar e fiscalizar a constitui¢do, o funcionamento e a
administracdo dos referidos fundos, observadas as disposicoes das leis mencionadas e das normas
aplicaveis aos fundos de investimento em geral (art. 4°).

35. Alem da previsdo do § 6° do art. 20 da Lei 13.240/2015, com reda¢do dada pela Lei
14.011/2020, o § 7° daquela Lei estabelece, expressamente, que as cotas do FII integralizado pela

Unido constituem valores mobilidrios sujeitos ao regime instituido pela Lei 6.385/1976. Eis os
termos da Lei 13.240/2015:

Art. 20.

o

$ 6° Ficam os fundos com o objeto descrito no § 4° deste artigo sujeitos ao regime de que trata a Lei n
8.668, de 25 de junho de 1993. (Incluido pela Lei 14.011, de 2020)

$ 7% As quotas dos fundos com o objeto descrito no § 4° deste artigo constituem valores mobilidarios
sujeitos ao regime da Lei n° 6.385, de 7 de dezembro de 1976. (Incluido pela Lei 14.011, de 2020)

36. Para tanto, a CVM editou a Instru¢do 472, mencionada en passant no expediente da
consulta (peca 4), sem qualquer manifestagdo ou estudo da autarquia especializada e com
competéncias alargadas sobre os fundos de investimentos imobiliarios, especialmente sobre
eventuais riscos e especificidades da modelagem que envolve a constituicao de FII a partir de
imoveis publicos. Do texto da referida Instrugdo, sobressaem os seguintes aspectos:

i) a propriedade das cotas nominativas presumir-se-a pelo registro do nome do cotista no
livro de ‘Registro dos Cotistas’ ou da conta de deposito das cotas (art. 7°);

ii) o titular de cotas do FII ndo poderad exercer qualquer direito real sobre os imoveis e
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empreendimentos integrantes do patrimonio do fundo, tampouco responde pessoalmente por
qualquer obrigagdo legal ou contratual, relativa aos imoveis e empreendimentos integrantes do
fundo ou do administrador, salvo quanto a obriga¢do de pagamento das cotas que subscrever (art.
89,

iii) ndo é permitido o resgate de cotas (art. 9°);

iv) o administrador devera prover o FII de auditoria independente (art. 29, V).

37. Voltando a Lei 8.668/1993, os fundos de investimento imobiliario serdo geridos por
institui¢cdo administradora autorizada pela CVM, que devera ser, exclusivamente, banco multiplo
com carteira de investimento ou com carteira de crédito imobiliario, banco de investimento,
sociedade de crédito imobilidrio, sociedade corretora ou sociedade distribuidora de titulos e
valores mobiliarios, ou outras entidades legalmente equiparadas (art. 5°).

38. Embora a CVM tenha papel singular para autorizar, disciplinar e fiscalizar a constitui¢do,
o funcionamento e a administragdo de fundos de investimentos imobiliarios como um todo, chama
ateng¢do a auséncia de participa¢do da entidade autarquica na discussdo, de forma a contribuir
com sua expertise no processo de elaborag¢do de mapeamento e andlise de risco acerca do projeto
de implementag¢do de FII, notadamente no que diz respeito a constitui¢ao de FII com imovel da

Unido. A necessidade de realizacdo desses estudos foi objeto de recomendagdo proferida pelo
Acordao 2.702/2021-TCU-Plenario, a saber:

9.1. recomendar a Secretaria Especial de Desestatizagdo, Desinvestimento e Mercados que elabore
mapeamento e andlise de risco do projeto de implementagcdo do FII como um todo, envolvendo as
etapas de selecdo de imoveis, publicagdo de portarias, contrata¢do do administrador, integralizacdo dos
imoveis e gestdo das cotas, considerando as experiéncias ja existentes na Administragdo Publica; (grifei)

39. Como se nota, os questionamentos objeto da consulta se inserem em paisagem esparsa e
complexa, que vdo além das finangas publicas, cujo exame esta contido no rol de competéncias e
expertise desta Secretaria de Macroavaliagdo Governamental (Semag).

40. Passa, dentre outros aspectos que podem ser relevantes, pela modelagem juridico-
institucional disciplinada pela Lei 13.240/2015 voltada para a administragdo, a aliena¢do, a
transferéncia de gestdo de imoveis da Unido e seu uso para a constitui¢do de fundos.

41. Embora o figurino juridico-institucional produza reflexo direto sobre variaveis
economicas e outros aspectos proprios das finangas publicas, o exame do modelo previsto para o
FII, sob o ponto de vista juridico, transborda as fronteiras da andlise estritamente financeira
objeto da presente consulta, sendo merecedor, pela sua relevancia e potenciais riscos da
desincorporagdo patrimonial estimada em R$ 20 bilhéoes, de um exame aprofundado pelos orgdos
centrais de consultoria juridica da Unido, pela CVM e pelas Unidades Técnicas especializadas
desta Corte de Contas, a luz dos principios e regras constitucionais e legais que regem a alienagdo
dos bens publicos, com destaque para as normas gerais de licitagoes. A modelagem também
merece ser estudada sob o ponto de vista do papel que a CVM exerce sobre o funcionamento e a
administragdo desses fundos.

42. Oportuno observar que as ‘autoridades publicas devem atuar para aumentar a seguranga
Jjuridica na aplicag¢do das normas, inclusive por meio de regulamentos, sumulas administrativas e
respostas a consultas’, consoante o disposto no art. 30 da Lei 13.655/2018 (Lei de Introdugdo as
Normas do Direito Brasileiro-LINDB), que dispoe sobre seguranca juridica e eficiéncia na cria¢do
e na aplicagdo do direito publico. O dever de observancia desse preceito direciona-se, em especial,
os gestores publicos responsaveis pela formulagdo das politicas publicas, notadamente no caso em
questdo que envolve cifras estimadas na ordem de R$ 20 bilhées apenas na esfera federal, aléem do
potencial efeito multiplicador para as demais esferas.
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43. Assim sendo, o estudo sobre esses aspectos juridicos podera ser aprofundado em outra
oportunidade, seja por ocasido da andlise que a Secretaria de Controle Externo da Administragdo
do Estado (SecexAdmin) realizara em atendimento ao Despacho proferido pelo relator em
25/02/2022 (pega 16), seja por eventuais manifesta¢oes de outra Unidade Técnica instada a
critério do relator, mas, sobretudo, por ocasido da elaboragdo, por parte dos orgdos técnicos e
juridicos do Poder Executivo, do mapeamento e andlise de risco do projeto de implementagdo do
FII como um todo, em atencdo a recomendagdo de que trata o item 9.1 do Acorddo 2.702/2021-
TCU-Plenadrio.

Aspectos sobre as Financas Publicas

44. A analise dos riscos da modelagem juridico-institucional prevista para o FII constituido a
partir de imoveis da Unido passa por um juizo de ponderagdo em que devem ser considerados os
comportamentos estatais e de condutas individuais também sob filtros como os da razoabilidade e
da proporcionalidade. Esse exame, embora o resultado possa ter reflexo sobre as finangas
publicas, transborda o campo de atuagdo da Semag pelas razoes ja expostas.

45. Com base no exame orgamentdrio-financeiro-fiscal possivel de realizar no atual estagio
de maturacgao do projeto de implanta¢do do FII, alinho-me a bem-langada instrucdo de autoria dos
Auditores Fabio Heidrich de Oliveira e Rafael Gomes Lima, da qual sobressai a profundidade do
estudo sobre matéria que, como registrado, se insere em paisagem esparsa, naturalmente
complexa.

46. Comungo do ponto de vista da equipe instrutora no sentido de que é necessaria
autorizagdo or¢amentdria para a operagdo de integralizacdo de cotas no FII, a partir da
desafetagdo e desincorpora¢do do bem imovel do patrimonio da Unido, e recebimento de valores
mobilidarios em contrapartida - em funcdo da alienagdo atipica do imovel.

47. Também me alinho ao entendimento da equipe de que, no plano fiscal, tanto a despesa
quanto a receita se revelam sui generis, dada a singularidade e atipicidade das operagoes
envolvendo bens imoveis da Unido desafetados e desincorporados do patrimonio publico, eis que,
no ato da integralizagdo das cotas do FII e recebimento dos valores mobiliarios, ndo produzem
efeito sobre o resultado fiscal (ndo-primdria). Nessas bases, a receita e a despesa, na esséncia, ndo
se revelam financeiras, tampouco produzem efeito sobre o resultado primdrio, do que exsurge o
carater atipico dessas operagoes.

48. Divirjo tdo somente - e com as devidas venias de praxe - em relagdo a conclusdo da
equipe no sentido de que a auséncia de codifica¢do especifica, na lei de diretrizes or¢amentarias
(LDO), para classificar a despesa e a receita atipicas (sem impacto no resultado fiscal) referentes
a operagdo de integraliza¢do do fundo de investimento imobilidario e os correspondentes valores
mobiliarios recebidos em decorréncia da alienagdo sui generis de bens imoveis possa, na prdtica,
desnaturar a esséncia das operagdes com fei¢do atipica a ponto de produzir efeitos materiais e
sujeita-las a regra constitucional que instituiu o Teto de Gasto. Nao desnatura.

49. Para fundamentar a divergéncia, cabe recorrer a propria instru¢do da equipe instrutora
(peca 22):

167. Cabe ressaltar, porém, que no caso ora em andlise, a operag¢do objeto da consulta constitui
modelagem sofisticada e inovadora, afastando-se sobremaneira dos conceitos tradicionais das despesas
e receitas, como amplamente explorado no item 3.3.2 desta instrugdo.

168. Ndo obstante, em termos praticos, considerando-se que o desdobramento da operagdo autorizada
pela Lei 13.240/2015 constitui fluxos virtuais de receitas (alienacdo de bens imoveis) e de despesas
(integralizacdo de um fundo) — aos moldes do que ocorreria em transagoes usuais do setor publico:
alienagdo do bem seguida da integralizacdo do fundo —, tem-se a ocorréncia de fatos geradores de uma
receita e de uma despesa. Sob a otica da despesa, pressupondo-se que esse fluxo constitui um gasto
primario, ter-se-ia impacto no Teto de Gastos. (grifei)
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50. Igualmente contribui para o exercicio hermenéutico a andlise das repercussoes das
operagoes sob o angulo financeiro realizada pela equipe instrutora (paragrafos 125-152 da
instrugdo de peg¢a 22):

142.  Neste panorama, a classifica¢do que melhor se adequaria a despesa em estudo seria, por exemplo,
a de: ‘sem impacto fiscal, decorrente da operagdo de integralizagdo de cotas de fundos de investimento
imobilidario com imdveis da Unido, conforme art. 20 da Lei 13.240/2015".

148. Em sintese, o que se pretende com este breve exercicio de comparagdo, é que reste claro que a
interpretagdo que a receita e a despesa decorrentes da integralizagdo de cotas de FII com patriménio
imobiliario sdo atipicas do ponto de vista fiscal deve se restringir unica e exclusivamente a estas
operagdes, ndo podendo ser estendida a quaisquer outras operag¢des e/ou receitas e/ou despesas da
Administracdo Publica.

149. De igual relevo deve ser a consideracdo que se trata de um exercicio de hermenéutica e, neste
contexto, apresenta-se a ideia de que ndo ha direito fora dos ditames da lei, ou seja, cabe ao intérprete
da lei indagar a vontade do legislador, a intencdo do legislador, em suma a mens legislatoris, mas ndo
cabe ao intérprete criar dispositivos novos ou novas distingées nos normativos legais objeto de
interpretagdo.

150. No caso das receitas e despesas decorrentes da operagdo em andlise, em que pese o entendimento
que estas ndo sdo perfeitamente classificdaveis no modelo hoje existente, forcoso reconhecer que nio ha
como se criar item novo de classificacdo de indicador de resultado primdrio com base em exercicio de
interpreta¢do. Em outros termos, ndo cabe ao intérprete substituir o legislador, criando disting¢do onde o
legislador ndo distinguiu.

151. Desse modo, nos estreitos limites da legislacdo hoje posta, sob o ponto de vista fiscal a operagdo
deve ser entendida como a arrecadagdo de uma receita or¢camentdria primdria, decorrente da alienagdo
dos imoveis, e a execu¢do de uma despesa org¢amentdria primdria discricionaria (RP 2), em
consequéncia da integralizagdo de cotas de FII, acarretando, esta despesa, impacto nas principais regras
fiscais, como se verd no topico 3.3.3 subsequente. (grifei)

51 Instado a se manifestar sobre o tema, o Banco Central do Brasil se posicionou no sentido
de que, nas estatisticas macroeconomicas compiladas pela Autoridade Monetaria, ‘os ativos
imobiliarios do setor publico ndo-financeiro ndao sio computados na Divida Liquida do Setor
Publico’ (Nota Técnica DSTAT 2022/01 - peca 15). Também esclareceu que a ‘integralizacdo das
cotas ndo constitui ativo financeiro passivel de integrar o endividamento liquido do governo,
conforme o critério da DLSP’ (pardgrafos 125-153 da pega 22).

52. Ndo ha, no exercicio hermenéutico que proponho para responder a presente consulta, no
atual estagio de maturacdo do projeto de implantagdo do FII, ideia que contrarie o espirito do
legislador, seja no plano constitucional, seja no plano legal. Tampouco a proposta que ora
apresento, no legitimo exercicio interpretativo em sede de consulta, pode ser entendida como
criagdo de novos dispositivos ou de novas distingoes nos normativos legais objeto de interpretagao.

53. Primeiramente, o exercicio interpretativo ora proposto insere-se no campo da
competéncia regimental que o legislador conferiu ao Tribunal para ‘decidir sobre consulta que lhe
seja formulada por autoridade competente, a respeito de duvida suscitada na aplica¢do de
dispositivos legais e regulamentares concernentes a matéria de sua competéncia, na forma
estabelecida no Regimento Interno’ (Lei 8.443/1992, art. 1° XVII e § 2°). As duvidas, conforme
bem exposto no juizo de admissibilidade, referem-se a matéria de competéncia constitucional do
TCU.

54. Segundo, a LDO-2022 ainda se revela lacunosa quanto a classifica¢do de resultado fiscal
adequada para o registro das operagédes atipicas inovadoras referentes a integraliza¢do de cotas
de fundo de investimento imobilidrio constituido a partir da desafeta¢do e aliena¢do sui generis de
imoveis da Unido, que serdo desincorporados do patriménio publico e entregues a fundo de
natureza privada que ndo integra a Administra¢do Publica federal, recebendo a Unido valores
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mobiliarios como contrapartida.

55. As premissas para esse exercicio hermenéutico estdo presentes na resposta a consulta
apreciada pelo Acordao 31/2017-TCU-Plendrio (Rel. Min. Augusto Sherman Cavalcante):

126. Editada a norma e verificada eventual lacuna ou aparente imprecisdo em algumas
passagens, os orgdos de controle, em especial o Tribunal de Contas, devem enfrentar o desafio a
partir de principios constitucionais e legais, pois constitui situagdo fatica que decorre da dinamica
da administra¢do publica, ndo podendo tais acdes prescindirem de aplicacio sistémica do
ordenamento juridico.

127. Para tanto, deve o operador do Direito se ater mais aos fins da norma do que a literalidade de
suas frias palavras ou ficar inerte diante da lacuna, sem perder de vista os principios constitucionais e
legais.

128. Ndo resta duvida de que nio cabe ao TCU legislar sobre normas gerais de financas e controle
dos orcamentos da saude, que o art. 198, § 3° da Lei Fundamental, reservou explicitamente a lei
complementar.

129. Entretanto, ndo se cuidam as hipoteses agitadas nestes autos, inclusive por provocag¢do de
parlamentar e diante da manifesta¢do da Procuradoria-Geral da Republica, de editar regramentos a
titulo de normas gerais sob a forma de resposta a consulta, mas de aplicar_teleologicamente os
comandos normativos vigentes, atendendo a mens legis que movera o espirito do legislador. (grifei)

56. Ndo se propoe que o Tribunal, a pretexto de responder a consulta, possa editar
enunciados normativos abstratos aptos a regular todas as situagoes concretas da vida
administrativa, notadamente no que tange as receitas e as despesas primarias e ao alcance dessas
operagoes pelo Teto de Gasto. Nado é isso que se propoe neste exercicio interpretativo.

57. Aplicar teleologicamente os comandos normativos vigentes para o caso objeto da consulta
impoe atender a mens legis que movera o espirito do legislador. Para tanto, recorro aos seguintes
fundamentos que extraio da instru¢do da equipe (pe¢a 22):

169. Contudo, é forcoso reconhecer que o Novo Regime Fiscal ndo foi instituido para vedar uma
operacdo como a autorizada pela Lei 13.240/2015, em que ha, ao fim e ao cabo, uma troca de ativos ndo
financeiros, e ndo uma explicita ampliagcdo de gastos governamentais.

170. Mais que isso, entende-se que o Teto de Gastos ndo foi instituido para que operacées de tal
natureza concorressem com outros gastos meritorios do or¢amento, a exemplo dos gastos com saude,
educagdo e assisténcia social. (grifei)

58. Imperioso observar que cada decisdo do Tribunal leva em conta circunstancias do fato
concreto, que ndo se aplicam necessariamente a uma outra situa¢do, que resulta de outras
circunstancias. Dessa forma, o eventual uso de uma decisdo - ainda que proferida em sede de
consulta -, a titulo de boa pratica ou referéncia de conduta, precisa considerar a real similitude do
caso concreto objeto da deliberagdo. Assim sendo, ndo se recomenda, em hipotese alguma, a
transposi¢do ilimitada, de forma indutiva, de uma decisdo circunstancial a outros casos concretos,
sob pena de incorrer em irregularidade sem amparo jurisprudencial.

59. Dito de outra forma: embora a resposta a consulta constitua prejulgamento da tese, mas
ndo do fato ou caso concreto, ndo deve o gestor aproveitar as circunstancias or¢amentarias
peculiares da integraliza¢do de cotas em fundos de investimento imobilidrios, com a singular
desincorporagdo patrimonial e recebimento de valores mobiliarios em contrapartida da alienagdo
sui generis de imovel, para estender a proposta ora formulada para outras operagoes de orgaos,
entidades e fundos que integram os or¢amentos fiscal e da seguridade social por for¢a do art. 165,
§ 5¢ incisos I e Ill, da Constitui¢cdo da Republica, situagdo que os submetem as regras do Teto de
Gasto e as normas gerais de finangas publicas fixadas pela Lei 4.320/1964 e pela Lei de
Responsabilidade Fiscal (LRF).

60. Ao ponto que se chega, convém reiterar que as hipoteses de excegdo ao Teto de Gasto sdo
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taxativas e devem ser interpretadas sem espaco para analogia ou qualquer outro método elastico
de interpreta¢do de normas, eis se tratar de regra restritiva de indole constitucional. O mesmo
ocorre com excegoes e regras restritivas previstas nas normas gerais de finangas publicas, cuja
aplicagao exige o mesmo cuidado no exercicio hermenéutico.

61. Mas o formalismo ndo pode se sobrepor ao realismo neste caso especifico de inequivoca
singularidade e natureza juridica atipica das receitas e despesas no que toca aos seus reais efeitos
sobre o resultado fiscal. A propria equipe de instrucdo entende ser juridicamente plausivel a
previsao, na LDO, de codigo especifico para classificar a receita e despesa atipicas decorrentes
das operacoes em discussdo, sugerindo a seguinte descrigdo: ‘sem impacto fiscal, decorrente da
operacdo de integralizacgdo de cotas de fundos de investimento imobiliario com iméveis da Unido,
conforme art. 20 da Lei 13.240/2015° (paragrafo 142 da instrugdo de peca 22).

62. A divergéncia que proponho restringe-se a esta etapa, e tdo somente quanto a isso. Para a
equipe instrutora, a auséncia de previsdo de codificagcdo especifica para essas operagoes atipicas
no texto da LDO impoe classifica-las como primarias, o que as sujeitaria, por consequéncia, as
regras de Teto de Gasto. Ou seja, numa leitura a contrario sensu, uma vez criado, no texto da
LDO, o codigo especifico de classificagdo para fins de resultado fiscal, as operagoes atipicas em
discussdo nestes autos deixariam de ser consideradas primarias, ficando fora do raio de amplitude
do Teto de Gasto. Frise-se que ndo ha duvida quanto a natureza juridica da despesa e da receita,
entendidas pela equipe instrutora e por mim como atipicas.

63. Resposta a consulta com tais contornos poderia pavimentar uma via de escapismo para a
regra do Teto de Gasto no texto da LDO, norma de carater transitorio que ndo se presta a definir a
esséncia ou a natureza juridica da despesa e da receita.

64. Risco assemelhado foi verificado e contestado por meio do Acdrddao 289/2008-TCU-
Plenario (Rel. Min. Ubiratan Aguiar), que questionou a fusdo, via LDO, dos limites de pessoal dos
tribunais da Justica Federal, quando o texto da LRF determina a fixagdo de limite individualizado
por tribunal do Poder Judiciario. O entendimento foi confirmado pelo Acorddao 446/2009-TCU-
Plenario (Rel. Min. Walton Alencar Rodrigues), com destaque para a seguinte passagem do voto do
relator:

A apresentagdo consolidada do Relatorio de Gestdo Fiscal pelo Conselho da Justica Federal encontra
aparente amparo nas recentes Leis de Diretrizes Or¢amentarias — LDO, que expressamente conferem a
Justica Federal e a Justica do Trabalho a faculdade de elaborar e publicar os RGF no nivel de orgdo
or¢camentario. Veja-se, por exemplo, o art. 119, § 2°, da Lei n° 11.768/2008 — LDO/2009. Ocorre que a
esfera de competéncia propria para dispor sobre financas publicas é a da Lei Complementar (LC
101/2000) e néo da Lei Ordinaria (LDO 2009). (grifei)

65. Merece igual citagdo o Relatorio condutor do Acorddo 1.932/2019-TCU-Plendario (Rel.
Min. Walton Alencar Rodrigues), por meio do qual foi amplamente discutida a classificagdo
or¢amentaria e contabil das despesas com terceirizagdo de mdo de obra quando ha substitui¢do de
servidores ou empregados. Embora a LDO defina classificacoes or¢amentarias diferentes para as
despesas decorrentes de contratos tempordrios (Grupo de Natureza de Despesa - GND 1 - Pessoal
e Encargos Sociais) e terceirizacoes em substitui¢cdo de mao de obra (GND 3 - Outras Despesas
Correntes), ambas despesas, pela sua esséncia e reflexo sobre as financas publicas, sdo
consideradas despesas de pessoal para fins de limite tendo em vista os conceitos definidos no art.
18 da LRF e devem, nos dois casos, se sujeitar aos controles constitucionalmente previstos para
conter a geragdo de despesa com pessoal a qualquer titulo (art. 169, § 1°), independentemente da
classificagdo or¢amentaria definida pela LDO (se pessoal ou outras despesas correntes).

66. Como se nota, a esséncia ou a natureza juridica das despesas e receitas, matéria de densa
relevancia no campo das finangcas publicas, ndo se define pela previsio de codificagdo
or¢amentaria a cada ano na LDO, que, pelo seu cardter transitorio, sofrem alteragoes ao longo da
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série historica. O tratamento or¢amentario, financeiro e fiscal a ser dispensado as receitas e as
despesas deve refletir, na esséncia, os principios e regras disciplinados no proprio texto

constitucional, notadamente as normas gerais previstas no Capitulo das Finangas Publicas (art.
163-169), na Lei 4.320/1964 e na LRF.

67. Assim sendo, conclui-se que as operagoes da Unido decorrentes da integralizagdo de cotas
em fundos de investimento imobilidrio constituem receita e despesa or¢amentarias atipicas que, a
despeito da atipicidade de sua natureza juridica para fins de resultado fiscal, devem ser
classificada - tomando-se por empréstimo temporario o codigo ndao-primario (RP-0) - como receita
e despesa financeiras atipicas, sem produzir efeito sobre a estatistica fiscal quando da apuragdo
‘acima da linha’, enquanto persistir a lacuna de codifica¢do propria para esse tipo de operagado
atipica no rol de classificagdo de identificador de resultado primdrio hoje previsto na Lei

14.194/2021 (LDO -2022).

68. Diante do exposto, propoe-se, alternativamente a proposta formulada pela equipe de
instrug¢do, com fulcro no art. 1° inciso XVII, da Lei 8.443/1992, c/c os arts. 1°, inciso XXV, e 264 e
265 do Regimento Interno do TCU, e 99 e 100 da Resolugdao-TCU 259/2014:

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

ii) responder ao consulente que:

ii.1) a integralizagdo de cotas em fundos de investimento imobiliario, a partir da
desafetagdo e desincorporag¢do de imoveis do patrimoénio Unido, requer dota¢do e execugdo
or¢amentdria, com fundamento no art. 167, incisos I e Il, da Constitui¢do Federal, arts. 48 e 48-A
da Lei Complementar 101/2000 e nos arts. 2°, 3° 4° e 6° da Lei 4.320/1964, constitui despesa
or¢camentdria atipica que, a despeito da atipicidade de sua natureza juridica para fins de resultado
fiscal, deve ser classificada com o codigo de despesa financeira (codigo de Resultado Primario
RP-0 ou ndo-primario), sem produzir efeito sobre a estatistica fiscal na apuracio ‘acima da
linha’, enquanto persistir a lacuna de codificagdo especifica no rol de classificagio de
identificador de resultado primadrio hoje previsto na Lei 14.194/2021 — Lei de Diretrizes
Orcamentarias 2022; e

ii.2) a integralizacdo de cotas em fundos de investimento imobiliario, a partir da alienagdo
sui generis de imoveis da Unido - que recebe valores mobiliarios em contrapartida -, requer a
previsdo e reconhecimento de receita or¢amentdria, com fundamento no art. 167, incisos I e 11, da
Constitui¢do Federal, arts. 48 e 48-A da Lei Complementar 101/2000 e nos arts. 2°, 3°, 4°, 6° e art.
7° ¢ 2%da Lei 4.320/1964, constitui receita or¢camentdria atipica que, a despeito da atipicidade de
sua natureza juridica para fins de resultado fiscal, deve ser classificada com o codigo de receita
financeira (codigo de Resultado Primario RP-0 ou ndo-primario), sem produzir efeito sobre a
estatistica fiscal na apuracdo ‘acima da linha’, enquanto persistir a lacuna de codificagdo
especifica no rol de classificagdo de identificador de resultado primario hoje previsto na Lei
14.194/2021 — Lei de Diretrizes Orcamentarias 2022; e

iii) encaminhar copia da decisdo que vier a ser proferida nestes autos, acompanhada do
relatorio e do voto condutores:

iii.]) a Comissdo de Valores Mobiliarios, em razdo das competéncias privativas da
entidade autdrquica para autorizar, disciplinar e fiscalizar a constitui¢do, o funcionamento e a
administragdo dos fundos de investimentos imobiliarios em geral, a luz do regime disciplinado pela
Lei 8.668/1993, o qual se aplica aos fundos de investimentos imobiliarios constituidos com a
integraliza¢do de imoveis da Unido, conforme previsto nos art. 20, §§ 6°e 7°da Lei 13.240/20135,
com redag¢do dada pela Lei 14.011/2020, considerando eventuais experiéncias ja existentes na
Administragdo Publica e a recomendagdo de que trata o item 9.1 do Acordao 2.702/2021-TCU-
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Plenario;

iii.2) a Advocacia-Geral da Unido e a Consultoria-Geral da Unido, em razdo das
competéncias previstas no art. 131 da Constitui¢do da Republica e dos possiveis riscos inerentes ao
arranjo que prevé a desafetacdo e posterior desincorporagdo do bem imovel da Unido,
especialmente no que tange a salvaguarda constitucional e legal da imprescritibilidade, que torna
os bens publicos inusucapiveis, uma vez que a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal nao
reconhece a referida salvaguarda nem mesmo para os bens imoveis de sociedade de economia
mista (pessoa juridica de direito privado), a despeito de integrar a Administra¢do Indireta,
conforme assentado no Parecer 208/2021/NUCJUR/E-CJU/PATRIMONIO/CGU/AGU (pega 19),
exarado em resposta ao questionamento formulado pelo Ministério Publico Federal;

iii.3) a Procuradoria-Geral da Republica, para conhecimento da andlise empreendida
nestes autos,

iv) arquivar os presentes autos, nos termos do art. 169, inciso V, do Regimento Interno do
TCU, c¢/c o art. 33 da Resolucdo-TCU 259/2014.”

Por sua vez, o Titular da Semag emitiu parecer nos seguintes termos (peca 24):

“Ha que se reconhecer que orientagoes formais no dmbito do Poder Executivo, no
sentido de que tais operagoes que ndo envolvam fluxo de caixa passem pelo or¢amento, sdo
relativamente recentes. O primeiro documento oficial da Secretaria do Tesouro Nacional (STN)
nesse  sentido, data de 2018. O teor da  Nota Técnica  SEI  n°
1/2018/GENOC/CCONF/SUCON/STN-MF  foi incorporado nos MCASP posteriores, cuja
redacdo foi destacada na instrucgdo.

A pratica observada era de encontro de contas usando apenas contas patrimoniais,
sem registro or¢amentario, conforme registrado no MCASP — 9° edigdo:

Esse topico traz orientagdes acerca da contabiliza¢do de transagoes sem efetivo fluxo de
caixa, bem como da analise de suas implicagdes contabeis e fiscais. Operagoes desta natureza sdo
comuns no setor publico, e ndo raro sdo registradas na forma de encontro de contas (compensagio
entre ativos e passivos). E o caso, por exemplo, das compensagées entre divida ativa e precatorios ou
das compensagoes de créditos previdenciarios com obriga¢des previdenciarias. Tais transag¢oes
também sdo observadas em situagdes como a dagdo em pagamento de divida ativa (pagamento de
divida ativa por meio de ativo imobilizado, por exemplo), no arrendamento mercantil financeiro ou
no registro de financiamentos diversos, dentre outras.

Nos casos acima relatados, ¢ comum que os entes da federagdo executem apenas registros
patrimoniais referentes as operagoes, tendo como principal justificativa o fato de inexistir fluxo
financeiro, mais especificamente de caixa. Nestes casos, ndo é realizado qualquer registro
or¢camentario ou mesmo de contas de controle, mais especificamente as de Disponibilidade por
Destinacdo de Recursos — DDR.

()

Deste modo, e com vistas a dar transparéncia as implicagdes das transagoes no setor publico
bem como instrumentalizar a gestdo publica, os orgdos de controle e a sociedade em geral, orienta-
se que o registro em contas or¢amentarias e de controle seja realizado como regra geral nas
transagoes de compensagdo entre ativos e passivos que ndo envolvem fluxo de recursos financeiros.

No ambito das decisoes desta Corte de Contas, entendimentos nesse sentido também
foram firmados recentemente. Apesar de profundamente debatido no relatorio e nos votos que
Sfundamentaram o Acordao 2680/2018-TCU-Plenario, o entendimento foi levado pela primeira
vez a dispositivo de Acorddao em 2019, por ocasiao do Acordao 1839/2019-TCU-Plenario, e,
posteriormente, no Acordao 56/2021-TCU-Plenario.

Acorddo 1839/2019-TCU-Plendrio (relator Ministro Walton Alencar Rodrigues)
9.3. determinar ao Ministério da Economia que oriente os orgdos integrantes do Sistema de

40

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 71542604.



m‘b TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 044.220/2021-9

Planejamento e de Or¢amento Federal (art. 4° da Lei 10.180/2001), para que facam constar da
proposta or¢amentdria, a partir da referente ao exercicio financeiro de 2021, ressalvadas as
situagoes expressamente previstas em lei:

9.3.1. a estimativa das receitas obtidas mediante emissoes diretas de titulos da divida publica
destinadas a financiar despesas publicas, ainda que ndo acarretem recolhimento de recursos a conta
unica do Tesouro, e

9.3.2. a fixag¢do de todas as despesas que pretendem realizar com os recursos a que se refere o
item anterior.

Acorddo 56/2021-TCU-Plendrio (relator Ministro Aroldo Cedraz)

9.2. firmar entendimento no sentido de que sdo irregulares os contratos de concessdo de
crédito analisados no presente processo, firmados entre a Unido e suas institui¢oes financeiras
controladas e realizados por meio da emissdo direta de titulos da divida publica, com vistas a
realiza¢do de politicas publicas setoriais ou do aumento do capital/patrimonio de referéncia da
institui¢do financeira, porquanto contrariaram os arts. 2% 3% 4% 11, § 2% e 13 da Lei 4.320/1964;
32,§ 1 1I, e 36 da Lei Complementar 101/2000; e 167, I e II, da Constitui¢do Federal de 1988,

Ha que se observar que os casos tratados nas duas decisoes envolviam a emissdo
direta de titulos publicos, o que ndo ocorre na presente Consulta. Em termos de classificagdo
or¢amentaria, a principal diferenga entre os casos tratados nos mencionados Acorddos e o
desta Consulta reside nas naturezas das receitas. Nesta, a natureza da receita é de alienacdo de
imoveis (sui generis, ja que ocorre com recebimento de cotas a titulo de valores mobilidarios em
contrapartida a desincorporagdo do imovel no ato da integralizagdo), naquelas, de operagdo
de crédito, mas em ambas ocorrem trocas de elementos patrimoniais sem fluxos financeiros na
Conta Unica.

Analise

No tocante a argumentagdo do Consulente, que busca diferenciar as operagoes objeto
da Consulta daquelas tratadas no Manual de Contabilidade Aplicada ao Setor Publico
(MCASP) 9“ edicao, que tampouco envolvem fluxo de recursos financeiros, mas para as quais a
orienta¢do da Secretaria do Tesouro Nacional (STN), o que se observa é que tais diferencas
sdo casuais ou sequer existem.

Pega-se o caso da dagdo em pagamento de divida ativa por meio de ativo imobilizado,
em que ambos os elementos patrimoniais podem ser integrantes do grupo Ativo Permanente
(ndo financeiro) - imovel e divida ativa. Trata-se, portanto, assim como na integralizacdo de
cotas FII com imoveis publicos, de troca de elementos do ativo ndo financeiro sem envolver
fluxo de caixa, cuja orienta¢do do MCASP é pelo registro or¢amentario. Ou seja, ao menos em
termos patrimoniais, aquilo que se alega ser uma caracteristica diferenciadora da
integraliza¢do de FII com imoveis publicos é na verdade similar a uma dag¢do em pagamento
com ativo imobilizado.

Assim, diferentemente do que argumenta o Consulente, ndo parece haver diferencas
relevantes capazes de exigir tratamento as operagoes de integralizagdo de cotas de FII com
imoveis publicos distinto daquele orientado no MCASP para transagoes sem efetivo fluxo de
caixa

Quanto ao impacto das operagoes na estatistica fiscal, conforme declarado pelo Banco
Central do Brasil (Bacen), dado que os ativos envolvidos na operagdo sdo de natureza ndo
financeira, ndo estdo incluidos na abrangéncia do Divida Liquida do Setor Publico (DLSP),
conforme a metodologia atualmente aplicada a apuragdo das Necessidades de Financiamento
do Setor Publico (NFSP), e portanto, ndo gerardo impacto nas estatisticas fiscais no exercicio
em que ocorrerem. Ndo se estd falando aqui de efeito nulo na DLSP, mas de ndo integragdo na
estatistica.
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De acordo com a Mensagem Presidencial que encaminha o Projeto de Lei
Or¢amentaria, o Bacen é o responsavel, ao final do exercicio, pela apura¢do dos resultados
primdrios e nominal para fins de verificagdo do cumprimento da meta fiscal fixada para o
exercicio. Ainda segundo a Mensagem que encaminhou o PLOA2022, ao tratar da metodologia
de calculo do resultado primario e nominal dos or¢amentos fiscal e da seguridade social:

No que diz respeito as despesas, a apurag¢do do resultado primario é realizada
considerando-se apenas os gastos primarios, que excluem as despesas ndo primarias, as quais
ndo pressionam o resultado primario, nem alteram o endividamento liquido do setor publico
ndo financeiro no exercicio e, correspondem, principalmente, ao pagamento de juros, encargos
e amortiza¢do de dividas, a concessao de empréstimos e financiamentos, a aquisi¢do de titulos
de crédito e representativos de capital integralizado e as reservas de contingéncia, com
excegdo do montante considerado primario. (grifei)

Importante notar que a metodologia usada pelo Banco Central a que se refere a
Mensagem Presidencial, conhecida como ‘abaixo da linha’, apura o resultado primdrio pela
evolugdo dos saldos de ativos e passivos financeiros que compoem a DLSP. Tal metodologia,
conforme ja mencionado, importa para a apuragdo dos resultados primario e nominal para fins
de verificagdo do cumprimento da meta fiscal.

Ja no que toca a metodologia ‘acima da linha’, usada pela STN, o resultado primario
é apurado pela diferenca entre receitas e despesas or¢camentdrias primarias. E desejavel que os
resultados apurados, tanto acima quanto abaixo da linha, sejam compativeis entre si, mas isso
nem sempre é alcancado, sendo as diferencas langadas a titulo de ‘discrepdncia estatistica’.

Essa diferenciagdo é importante porque o tratamento a ser dado em cada metodologia
terd consequéncias diversas. Se por um lado, é importante verificar o tratamento a ser dado a
operagao de integraliza¢do de cotas de FII com imoveis da Unido, segundo a metodologia do
resultado primdrio usada pelo Banco Central, também é igualmente importante compreender o
impacto das operagoes segundo a metodologia usada pela STN, que serve para, aléem de apurar
o resultado primdrio acima da linha, também para verificar o cumprimento da EC 95/2016
(Teto de Gastos).

Alinho-me ao entendimento manifestado pela equipe de auditoria e pela diretora da
Dipog, no sentido de que a operagdo é sui generis por se tratar de troca direta entre dois
elementos do ativo ndo financeiro, sem fluxo de caixa no ato da integralizagdo do FII
(alienagdo sui generis com desincorporagdo do bem imovel e recebimento de cotas a titulo de
valores mobiliarios). Pela otica do Banco Central, ja se sabe que a metodologia ndo abrange
operagoes de troca de ativos ndo financeiros. Pela otica da STN, é preciso compreender
primeiro se se trata de receita e despesa or¢amentarias.

Para fins de registro or¢amentario, o fato de se conseguir identificar, e até separar, na
operag¢do a ocorréncia de uma receita de alienagdo sui generis de imoveis e de uma despesa de
integralizagdo de cotas constitui-se um mero exercicio de abstrag¢do. Alids, conforme se verifica
no roteiro de contabilizagdo do MCASP 9° Edi¢do (apéndice 1), que se refere a outro tipo de
operagdo sem fluxo financeiro mas é aplicavel ao caso em andlise com as devidas adaptagoes,
para o registro da receita or¢amentdria de aliena¢do de imoveis, sera necessario registrar
contabilmente uma entrada de caixa que ndo existira na operagdo e, para o registro da despesa
or¢amentaria de integralizacdo de cotas do FII, sera necessario registrar contabilmente uma
saida de caixa que igualmente ndo existira.

Essa necessidade de lancamento de entrada e saida ficticias de caixa oriundo dos
registros or¢amentarios da receita e da despesa decorre da estrutura do or¢amento
estabelecida pela Lei 4.320/64, recepcionada como lei complementar pelo Supremo Tribunal
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Federal, que por sua vez deriva dos regimes da receita e da despesa or¢camentarias previstos
na mesma Lei.

Em tempos mais remotos, parecia ndo haver duvidas entre especialistas e estudiosos
de que o or¢amento deveria conter a previsao das receitas que efetivamente ingressariam no
exercicio para fazer frente aos desembolsos decorrentes da execug¢do das despesas. Esse
entendimento deriva diretamente da estrutura estabelecida pela Lei 4.320/64. No Capitulo 11 —
Da Elaboragdo da Proposta Or¢amentaria, ao dispor sobre o exercicio financeiro do
or¢amento, a Lei dispoe:

Art. 35. Pertencem ao exercicio financeiro:

I - as receitas nele arrecadadas;

11 - as despesas nele legalmente empenhadas.

Omissis

Art. 39. Os créditos da Fazenda Publica, de natureza tributaria ou ndo tributaria, serdo escriturados
como receita do exercicio em que forem arrecadados, nas respectivas rubricas orgcamentarias.

(grifei)

Além dos dispositivos acima, também o art. 7°, § 2° e o art. 11, sem exigir grandes
esfor¢os interpretativos, refor¢cam o entendimento de que as receitas do or¢amento representam
os efetivos ingressos de recursos financeiros no caixa do Erario. Importante notar que ambos
os dispositivos encontram-se no Titulo I — Da Lei de Or¢amento.

Art. 7° A Lei de Or¢amento poderd conter autorizagdo ao Executivo para:

Omissis

$ 2° O produto estimado de operacdes de crédito e de alienacdo de bens imoveis somente se incluird
na receita quando umas e outras forem especificamente autorizadas pelo Poder Legislativo em forma
que juridicamente possibilite ao Poder Executivo realizd-las no exercicio.

Art. 11 - A receita classificar-se-d nas seguintes categorias economicas: Receitas Correntes e
Receitas de Capital.

$ 17 - Sdo Receitas Correntes as receitas tributaria, de contribuigoes, patrimonial, agropecudria,
industrial, de servigos e outras e, ainda, as provenientes de recursos financeiros recebidos de outras
pessoas de direito publico ou privado, quando destinadas a atender despesas classificaveis em
Despesas Correntes.

$§ 2°- Sdo Receitas de Capital as provenientes da realiza¢do de recursos financeiros oriundos de
constitui¢do de dividas; da conversdo, em espécie, de bens e direitos;, os recursos recebidos de
outras pessoas de direito publico ou privado, destinados a atender despesas classificaveis em
Despesas de Capital e, ainda, o superavit do Or¢camento Corrente. (grifei)

A dindmica pensada para o or¢amento na Lei 4.320/64 parece mesmo se preocupar
com mecanismos para garantir uma efetiva gestdo de fluxo de caixa. Sdo os casos, por
exemplo, das operagoes de crédito por antecipa¢do da receita, destinada a atender
insuficiéncias de caixa no decorrer do exercicio financeiro (art. 7° inc. 1) e do quadro de cotas
trimestrais da despesa, destinado a assegurar recursos necessarios e suficientes para as
unidades or¢amentarias e manter o equilibrio entre a receita arrecadada e a despesa realizada,
de modo a reduzir ao minimo eventuais insuficiéncias de tesouraria (arts. 47 e 48).

Mesmo a Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), de 2000, ao estabelecer mecanismo
para garantir o cumprimento das metas fiscais, o fez com base na gestdo do fluxo de caixa.

Art. 9 Se verificado, ao final de um bimestre, que a realizagdo da receita poderda ndo comportar o
cumprimento das metas de resultado primario ou nominal estabelecidas no Anexo de Metas Fiscais,
os Poderes e o Ministério Publico promoverdo, por ato proprio e nos montantes necessarios, nos
trinta dias subseqiientes, limitag¢do de empenho e movimentacdo financeira, segundo os critérios
fixados pela lei de diretrizes or¢camentarias.

$1° No caso de restabelecimento da receita prevista, ainda que parcial, a recomposi¢do das dotagoes
cujos empenhos foram limitados dar-se-a de forma proporcional as redugées efetivadas.
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Observando a mesma dindmica, as metas e os limites fiscais, como resultado primario
e teto de gastos, sdo apurados com base no regime de caixa. Para o resultado primario,
componente ndo-financeiro da NFSP, o Manual de Estatisticas Fiscais do Banco Central do
Brasil, orgdo responsavel pela apuragdo dos resultados primario e nominal, assim orienta:

As NFSP sdo apuradas pelo regime de caixa, a excecdo dos resultados de juros, que sdo apurados
pelo regime de competéncia®. Isso significa que as despesas publicas (exceto os juros) sdo
consideradas como deficit no momento em que sdo pagas, e ndo quando sdo geradas. O mesmo vale
para as receitas, que sdo computadas no momento em que entram no caixa do governo, e ndo no
momento em que ocorre o fato gerador. (grifei)

De igual modo, a apura¢do do Teto de Gastos a que se refere a Emenda
Constitucional n° 95/2016 é feita sobre as despesas primarias pagas, conforme §10°do art. 107
do ADCT:

$ 10. Para fins de verificagdo do cumprimento dos limites de que trata este artigo, serdo
consideradas as despesas primarias pagas, incluidos os restos a pagar pagos e demais operagoes
que afetam o resultado primario no exercicio. (grifei)

Derivam também dessa dinamica as orientacoes da Secretaria de Orcamento Federal,
expressos no Manual Técnico de Or¢camento (MTO), instrumento de apoio aos processos
or¢amentarios da Uniao (MTO 2022, Cap. 3):

O orcamento é instrumento de planejamento de qualquer entidade, seja publica ou privada, e
representa o fluxo previsto dos ingressos e das aplicagdes de recursos em determinado periodo.

A matéria pertinente a receita é disciplinada, em linhas gerais, pelos arts. 3° 9° 11, 35 e 57 da Lei
no 4.320, de 1964.

Em sentido amplo, receitas publicas sdo ingressos de recursos financeiros nos cofres do Estado, que
se desdobram em receitas org¢amentarias, quando representam disponibilidades de recursos
financeiros para o erdrio, e ingressos extraor¢amentdarios, quando representam apenas entradas
compensatorias.

(omissis)

Nesse contexto, embora haja obrigatoriedade de a LOA registrar a previsdo de arrecadag¢do das
receitas, a mera auséncia formal desse registro ndo lhes retira o cardter or¢camentario, haja vista o
art. 57 da Lei n® 4.320, de 1964, classificar como receita or¢amentaria toda receita arrecadada que
represente ingresso financeiro or¢camentario, inclusive a proveniente de operagoes de crédito, com
excegdo das operagoes de crédito por ARO, conforme citado no item 3.1.1. (grifei)

A figura dos restos a pagar é a exceg¢do que parece confirmar a regra. Previstos no
art. 36 da Lei 4.320/64, os restos a pagar sdo entendidos como uma exceg¢do a execugdo
regular da despesa e se espera que seus montantes sejam residuais. Nesse sentido tem decido
esta Corte de Contas em suas deliberagoes. Por exemplo, no dmbito da analise dos restos a
pagar no Relatorio e Parecer Prévio sobre as Contas do Presidente da Republica de 2013,
relatada pelo Ministro Raimundo Carreiro, consta o seguinte trecho:

Embora ndao demande nova dotagcdao or¢camentdria, o pagamento dos restos a pagar é
feito com recursos financeiros dos exercicios posteriores, os quais também necessitam cobrir,
cumulativamente, as despesas do respectivo or¢amento em curso. Nesse sentido, mais do que
indicar possiveis falhas de planejamento na execugdo da despesa publica, um elevado montante
de restos a pagar pode configurar uma verdadeira disputa por recursos financeiros, em
prejuizo ao ciclo or¢amentario regular e ao equilibrio fiscal. (grifei)

Ja no acompanhamento das receitas e despesas primarias da Unido referentes ao 1°

quadrimestre de 2015, que resultou no Acorddo 2823/2015-TCU-Plendrio, o TCU expressou
preocupagdo com os montantes inscritos em restos a pagar. Nas palavras do relator Ministro
José Mucio, em seu voto:
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11. No caso dos autos em aprego, a unidade técnica constatou um uso desmesurado de
inscrigoes e reinscri¢oes de obrigacoes financeiras na rubrica Restos a Pagar, o que, por um lado, a
rigor, ndo seria um afronta ao principio da legalidade, mas de outro, na pratica, configura um
desvirtuamento do principio da anualidade, pois, a execu¢do da despesa pode estar se estendendo
por varios anos. Destarte, mostra-se pertinente a determinagdo sugerida pela Semag para que a SOF
e a STN tomem as medidas pertinentes para conter o aumento do estoque de restos a pagar. (grifei)

Expediu-se, na ocasido, a seguinte determina¢do:

9.1. determinar a Secretaria de Orcamento Federal e a Secretaria do Tesouro Nacional que
apresentem, até 30/11/2015, plano de agdo conjunto com medidas que busquem conter, nos proximos
exercicios, o aumento do estoque de restos a pagar processados e ndo processados, em especial dos
restos a pagar relativos as despesas obrigatorias, em atendimento ao principio da anualidade
or¢amentaria, previsto no art. 165, 111, da Constitui¢do Federal, c/c o art. 2° da Lei 4.320/1964, e ao
principio da gestado fiscal responsavel, previsto no art. 1° da Lei Complementar 101/2000, devendo o
referido plano de a¢do expor as razées da atual situacdo dos restos a pagar e a expectativa de sua
evolugdo, com e sem a adogdo das medidas formuladas no plano; (grifei)

Emana dos termos das decisoes e manifestagoes do TCU sobre restos a pagar a
compreensdo de que um ciclo or¢amentario regular e um atendimento satisfatorio do principio
da anualidade implicam a maximizagdo da efetiva execugdo financeira da despesa. Em outros
termos, quanto maior o percentual de pagamento da despesa empenhada no exercicio, quanto
menor o volume de empenhos a serem pagos no exercicio seguinte, mais regular serd
considerado o ciclo or¢amentario e mais satisfatorio serda o atendimento do principio da
anualidade.

Nao se quer com isso afirmar que a despesa or¢amentaria deve observar o regime de
caixa, assim como ocorre com a receita, até porque é bastante claro o art. 35, inc. Il, da Lei
4.320/64 ao estabelecer que o regime da despesa é o de exercicio (de empenho). O que ndo
impede aceitar que toda despesa gera um desembolso financeiro, seja no exercicio do empenho,
seja posteriormente.

Em vista dos dispositivos da Lei 4.320/64 e da dinamica or¢amentaria por ela
estruturada, a literatura especializada parece unissona quanto ao regime de caixa para a
receita or¢camentaria e de exercicio para a despesa or¢amentdria. Vejam os trechos retirados
de algumas obras relacionadas ao tema:

Org¢amentos Publicos (José Mauricio Conti - Ed. Revista dos Tribunais, 2019)

No que se refere as receitas, somente serdo consideradas aquelas arrecadadas no exercicio
financeiro, o que denota um tipico regime de caixa ou de geréncia, permitindo que a Administragdo
tenha conhecimento do efetivo montante ao seu dispor, proporcionando, assim, maior confiabilidade
para fazer frente as suas despesas. [...]

Ja no tocante as despesas, o inciso Il do art. 35 concebe como pertencente ao exercicio financeiro
somente aquelas legalmente empenhas. [...] Ora, se a lei menciona a palavra empenho, evidente que
a despesa ainda ndo foi realizada, motivo pelo qual fica clara a adogdo do regime de competéncia
(ou de exercicio). (pag. 134)

Contabilidade Publica (Heilio Kohama — Ed. Atlas, 2003)

a) pelo texto legal devem pertencer ao exercicio financeiro ‘as receitas nele arrecadas’, isto quer
dizer que, em relagdo ao regime contabil de escrituracdo, deveremos utilizar o chamado ‘regime de
caixa’, pois s6 deve ser considerada a receita que for efetivamente arrecadada no exercicio;

b) e, com relagdo as despesas, diz o texto que devem pertencer ao exercicio financeiro ‘as despesas
nele legalmente empenhadas’, o que nos leva a inferir, em termos de regime de escrituracdo
contabil, tratar-se do ‘regime de competéncia’, uma vez que a despesa é atribuida e apropriada ao
exercicio, de acordo com a sua real incidéncia, ou seja, de acordo com a data do fato gerador. No
caso da despesa, o fato gerador é o empenho, pois é ele que cria para o Estado a obrigacdo de
pagamento.
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A Lei 4.320 Comentada (J. Teixeira Machado Jr. Heraldo da Costa Reis — Ed. IBAM, 2002/2003)
Com este artigo a Lei 4.320 s6 fez confirmar o regime misto para a gestdo financeira adotado no
Brasil:

- de caixa para as receitas efetivamente arrecadadas. |[...]

- de exercicio ou de competéncia para os empenhos legalmente feitos, liquidados, pagos e ndo pagos,
que constituem, portanto, a totalidade da execu¢do or¢amentaria, no exercicio financeiro a que se
referem.

Uma observagdo que considero necessdria é que, apesar de a literatura referir-se ao
regime da despesa or¢amentdria como ‘de exercicio’ ou ‘de competéncia’, ndo se trata do
mesmo conceito de competéncia sob o aspecto contdabil. Por exemplo, o regime ‘de
competéncia’ do or¢amento a que se referem os autores exige que a compra de um veiculo no
setor publico seja registrado como despesa or¢amentdria no ato da compra, enquanto que sob
o aspecto contabil, nenhuma despesa seria registrada no momento da compra, mas a medida
que o veiculo vai depreciando. Por esse motivo, prefiro referir-me ao regime de exercicio.

Numa abordagem mais teorica, aponta Paulo Roberto S. Bijos:

Teoricamente, constituem elementos essenciais da atividade financeira do Estado: o or¢amento
publico (gestdo dos recursos), a receita publica (obtengdo de recursos), o crédito publico (criagdo de
recursos) e a despesa publica (aplica¢do de recursos para o alcance dos fins do Estado). Sob essa
perspectiva, Aliomar Baleeiro, em cldssica doutrina, ensina que a atividade financeira do Estado
‘consiste, portanto, em obter, criar, gerir e despender o dinheiro indispensavel as necessidades, cuja
satisfacdo o Estado assumiu ou acometeu aqueloutras pessoas de direito publico’.
Essa definicao ¢ relevante ndo so por se tratar de referéncia doutrinaria, mas também por evidenciar
a instrumentalidade do or¢camento publico, o qual ndo representa um fim em si mesmo, mas um meio
para o alcance dos fins do Estado.
E por essa dtica que se enxerga o conceito moderno de orcamento publico, que pode ser definido
como instrumento financeiro de programacgdo da agdo governamental. No magistério de Guilherme
Moojen:
Uma das mais recentes defini¢oes de or¢amento ¢ a de ALLAN D. MANVEL: ‘Um plano
expressando, em termos de dinheiro, para determinado periodo de tempo, o programa de
operagoes do governo e os meios de financia-lo.’
Pode-se dizer, portanto, que o entendimento predominante era, e talvez ainda seja, ao menos para
parte dos atores envolvidos no processo or¢amentario, de que o or¢camento publico deveria refletir,
em regra, a previsdo dos ingressos das receitas que iriam custear as dotacoes das despesas a serem
empenhadas no exercicio financeiro. A necessidade de se langarem entradas e saidas ficticias de
caixa no roteiro de contabiliza¢do demonstrado no Apéndice 1 (roteiro do MCASP 9° ed.) é apenas
uma evidéncia desse entendimento.

Ainda sobre esta questdo, parece oportuno rememorar a andlise empreendida pelo
Ministro Weder de Oliveira em seu Voto Revisor por ocasido do Acordao 2680/2018-TCU-
Plenario. Esclarecia o Ministro naquela ocasido sua preocupa¢do com a alteragdo conceitual
na qual o orcamento deixaria de refletir, em regra, apenas ingressos e desembolsos
financeiros.

29. Ao acolher essas obrigatoriedades, o Tribunal esta anunciando, sem perceber, uma nova
compreensdo conceitual do que seja um crédito orcamentdrio; uma nova compreensdo do que seja
uma programagdo or¢amentaria, do que seja uma dota¢do or¢amentdria; e uma nova compreensao
sobre os conceitos de receita publica e dos diversos estagios da execugdo or¢camentadria (empenho,
liquidacdo, pagamento), firmados na Lei 4.320/1964 e em normas correlatas, com relevantes
reflexos na contabilidade publica. E, mais preocupante, uma nova compreensdo da finalidade da lei
or¢amentaria. Ndo é pouco!

30. Na forma disciplinada pela Lei 4.320/1964, a execugdo das receitas e das despesas, estimadas e
fixadas nos or¢amentos, sempre resultam, ao fim, em movimentagoes financeiras, quer por meio de
recolhimento de receitas (art. 56 da Lei 4.320/19645, que ocorrerd sob a forma de guia de
recolhimento da Unido - GRU), quer por meio de pagamento de despesas (art. 64 da Lei
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4.320/19647, que ocorrerd sob a forma de ordem banciria - OB). E a chamada execugio
or¢camentaria e financeira.

31. Nos or¢amentos sdo estimadas as receitas cuja arrecada¢do (ingresso nos cofres publicos) é
prevista para ocorrer durante o exercicio financeiro’. Nos or¢amentos, em linhas gerais, sdo
programadas despesas que serdo pagas e/ou as agoes das quais decorrerdo assungdo de obrigacgoes
e as consequentes despesas a serem, a principio, pagas no periodo regido pela lei orcamentaria.’

32. A tradicdo e a normatividade orcamentdria centendrias ndo sdo aquelas expostas nas
obrigatoriedades que se deseja ver incorporadas ao acorddo desta Corte, por meio de alertas, e
essas tradi¢do e normatividade ndo podem ser afastadas, pela dimensdo da importancia do sistema
or¢amentadrio, sem a discussdo com os demais atores institucionais, como esta sendo feito, por um
singelo alerta que veicula, em um caso em que se busca responsabiliza¢do por ato especifico, uma
compreensdo (tese) incipiente e bastante controversa, ainda que de alto nivel, e que ndo passou pelo
mais amplo e imprescindivel debate institucional, em forum adequado’® . (grifei)

Também expressou a necessidade de cautela quanto a emissdo de entendimentos
renovadores da concep¢do do proprio sistema or¢amentario, a fim de tornar o or¢amento como
unico meio de controle para todas as transa¢oes economicas ou patrimoniais.

86. O controle sobre as emissoes diretas e outras formas de transagoes patrimoniais e fiscais da
administrag¢do, assim como a articula¢do dessas operagdes com as receitas e despesas programadas
no or¢amento para fins de formagdo de um quadro amplo e inteligivel das financas publicas e do
financiamento dos programas governamentais, prescinde da solugcdo simplista de transformar todo
tipo de transag¢do economica ou patrimonial em crédito or¢amentdrio (programagdo or¢amentdaria).
Ha outros meios para tanto, como, exemplificativamente, o desenho de relatorios, anexos e
demonstrativos a lei orcamentaria.

87. Ideias de transformar nosso modelo or¢amentario em um ‘or¢amento economico’ ou ‘or¢amento
por competéncia’ ndo sdo novas e ndo estdo em discussdo séria, porque sdo modelos que envolvem
enormes complexidades. Se o Poder Executivo e o Congresso Nacional ainda ndo intentaram
decididamente modificar o sistema nessas diregoes pela natural e necessaria via legislativa, em leis
complementares ou em emendas a Constituicdo, ndo serd prudente dar acolhida a intengoes de
modifica-lo pela fragil via hermenéutica ad hoc, que diagnostica um problema localizado e propoe
solugdo que afeta e desarmoniza o conjunto orgdnico conceitual e normativo das partes do sistema.

Interpreto a estrutura or¢amentaria estabelecida pela Lei 4.320/64 da mesma forma
que o fizeram os autores citados e o Ministro Weder de Oliveira. Contudo, ndo entendo que
essa estrutura seja impeditiva para inclusdo de operagoes sem fluxo de caixa no org¢amento.

Afirmar que o or¢amento publico deve refletir, em regra, a previsdo dos ingressos das
receitas que irdo custear as dotagoes das despesas a serem empenhadas no exercicio financeiro
ndo significa que ndo se possa haver excegoes. E de fato hda, como é o caso das operagoes
tratadas no Acorddo 1839/2019-TCU-Plenario (Rel. Min. Walton Alencar Rodrigues).

Por outro lado, tampouco compartilho da opinido de que toda e qualquer operagdo
economica realizada pelo governo que ndo possua fluxo de caixa tenha que ser registrada pelo
or¢camento. Entender assim, é inverter a regra estabelecida pela Lei 4.320/64. Em outras
palavras, a inclusdo de operagoes sem fluxo de caixa pelo or¢amento deve ser exce¢do, e ndao a
regra.

Mas se, regra geral, a estrutura or¢amentaria estabelecida pela Lei 4.320/64 se funda
no ingresso de recursos financeiros para financiar desembolsos decorrentes da agdo
governamental, o que poderia exigir que operagoes sem fluxo financeiro transitassem pelo
or¢amento? A resposta parece estar no art. 2°da Lei.

Andlise a esse respeito foi realizada no relatorio que acompanha o Acorddo
1839/2019-TCU-Plenario:

63. Ante a prescri¢do normativa, para a adequada leitura do art. 35 em face da realidade atual,
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revela-se necessario conhecer uma das razoes da existéncia do or¢amento sob a otica da Lei
4.320/64, que estd materializada no art. 2° do referido diploma legal:
Art. 2° A Lei do Or¢amento conterd a discriminagdo da receita e despesa de forma a evidenciar a
politica economica financeira e o programa de trabalho do Govérno, obedecidos os principios de
unidade universalidade e anualidade. (grifou-se)

64. Da leitura do dispositivo, extrai-se que, ao tempo que o art. 35 veicula caracteristicas
particulares de receitas e despesas, o art. 2° ainda no capitulo que trata das disposi¢oes gerais,
impoe que a pega or¢amentaria como um todo fornega subsidios ao conhecimento, pela sociedade,
entre outras coisas, da politica economica do governo.

65. Logo, sendo essa disposi¢do imponivel ao or¢amento como unidade, a interpreta¢do aplicavel
aos critérios de reconhecimento de receitas e despesas or¢camentdrias veiculadas no art. 35 — que
nada mais sdo que partes desse todo denominado or¢amento — deve ser aquela que, dentre as
alternativas possiveis, confira maior efetividade ao mandamento do art. 2°. Ademais, outra leitura
que se faz do dispositivo é que, ao exigir que o or¢amento tenha a referida caracteristica, a norma
acabou por impor que o Congresso participasse da implementagdo da politica econémica do
governo, dizendo, em cada ano, quanto de receitas e despesas deveriam estar a ela associados.

(grifei)

O primeiro critério definidor se determinada operagdo constara ou ndo na Lei do
Org¢amento é obviamente se a operag¢do é uma receita ou uma despesa. Mas nem sempre é
tarefa trivial definir se uma operacdo é ou ndo uma receita ou uma despesa. E o caso em
questdo nestes autos. Mantendo-se a indefini¢do, pode-se recorrer a um segundo critério
definidor, que consiste em se perguntar entdo se, ao se omitirem as operagoes, 0 or¢amento
perderia o poder de evidenciagdo da politica economica do governo.

Para responder a pergunta, é preciso investigar minimamente o que seja politica
economica. Para isso, recorre-se a teoria economica. Em sua obra Economia, Paul Samuelson
joga luz sobre o tema:

O principal objetivo macroeconémico ¢ atingir um nivel elevado, com crescimento rapido da
produgdo, desemprego reduzido e pregos estaveis.

[-]

Os governos dispoem de certos instrumentos que podem utilizar para influenciar a atividade
macroeconémica. Um instrumento de politica ¢ uma variavel econémica sob o controle do governo
que pode influenciar um ou mais objetivos macroeconomicos. Ao mudar as politicas monetaria,
fiscal e outras, os governos podem evitar os maiores excessos do ciclo economico, ou aumentar a
taxa de crescimento do produto potencial. [...]

Um pais dispoe de dois tipos principais de politica que podem ser usados para atingir os seus
objetivos macroeconémicos — a politica fiscal e a politica monetaria.

1. A politica fiscal consiste na despesa publica e nos impostos [...] A politica fiscal é utilizada
principalmente para influenciar o crescimento econémico no longo prazo, por meio do seu impacto
sobre a poupanga nacional e o investimento, também é usada para estimular a despesa em recessoes
profundas.

2. A politica monetaria, conduzida pelo banco central, determina taxas de juros de curto prazo. E,
desse modo, influencia as condicoes de crédito, incluindo os pregos de ativos, como agoes e titulos de
divida, e as taxas de cambio.

Sendo os objetivos da politica economica o crescimento da produg¢do nacional, a
manutengdo do emprego e a estabilidade de pregos, importa verificar se as operagoes de
integraliza¢do de cotas de FII com imoveis da Unido sdo capazes de influenciar no alcance
desses objetivos. Para tanto, faz-se necessdrio analisar as caracteristicas e os possiveis
impactos da operagdo. Segundo informa a pega inicial da Consulta:

Em vista a ilustrar o potencial arrecadatorio da iniciativa, tome-se o estoque imobiliario total da
Unido como base, R$ 1,34 trilhdo, sendo R$ 216 bilhdes bens Dominicais. Suponha que 50% do
estoque de bens dominicais seja integralizado em um FII que tenha meta de rentabilidade
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(benchamark) de 5% a.a. e que a Unido seja dona de 90% das cotas do FII. Isto significa que a
Unido receberia R$ 4,6 bilhées em dividendos no primeiro ano. Agora, considere que o
desenvolvimento dos imoveis agregue 5% a.a. no estoque imobiliario por dez anos, ou seja, uma
valorizagdo do estoque de 50% no periodo. Ao final dos dez anos, a Unido arrecadaria R$ 68,6
bilhoes em dividendos, sendo este o efeito arrecadatorio direto.

Ja os efeitos indiretos para a sociedade sdo inumeros. Considere somente a arrecada¢do de ITBI e
IPTU, com aliquotas de 5% e 3%, respectivamente. A arrecada¢do de ITBI no primeiro ano seria de
RS 5,4 bilhoes, enquanto a de IPTU seria R$ 3,2 bilhées. No horizonte de dez anos com ganho de
capital, a arrecadacdo de ITBI e IPTU seria de R$ 51,4 bilhoes.

Diametralmente ao potencial arrecadatorio, o estoque imobilidrio considerado no exemplo, 50% dos
bem dominicais da Unido, deprecia em R$ 5,4 bilhdes por ano, além do fato da Unido gastar
aproximadamente R$ 1,6 bilhdes por ano em aluguéis e manutencdo, mesmo tendo imoveis
desocupados de sua propriedade.

Assim, considerando apenas ITBI e IPTU com referéncia ao valor base dos imoveis, o custo de
oportunidade para a sociedade brasileira aproxima-se de R3 212,8 bilhdes no exemplo citado.[6]

Ao considerar o desenvolvimento das propriedades citadas, lembrando que a maioria dos imoveis da
Unido sdo terrenos ou edificagdes significativamente avariadas, ou seja, sdo imoveis que demandam
investimentos greenfield ou reformas estruturais de grande porte, o custo de oportunidade aumenta
expressivamente.

Suponha-se que o terreno, ou a estrutura avariada, represente 20% do valor do empreendimento.
Neste exemplo, a cada RS 1,00 em imovel da Unido no fundo, geraria algo proximo de RS 4,00 em
construgoes, isto ¢, considerando um FII de R$ 108 bilhdes de patriménio integralizado, espera-se
R3S 408 bilhdes em investimentos (capex) para desenvolvimento desses imovelis.

O investimento esperado para o desenvolvimento imobiliario representa empregos, renda, consumo e
arrecadagdo, que caso nada seja feito com esse patrimonio imobiliario da Unido, se perde e vira
custo de oportunidade para a sociedade brasileira.

Pelo relato do proprio Poder Executivo, as operag¢oes possuem claramente um
potencial de influéncia importante no setor economico brasileiro. Portanto, sua auséncia no
or¢amento pode turvar a evidencia¢do ao parlamento, a sociedade brasileira e até mesmo aos
agentes economicos sobre a politica economica pretendida pelo governo. Sendo assim, em vista
do disposto no art. 2° da Lei 4.320/64, concluo pela necessidade de que tais operagoes de
integraliza¢do de cotas de FII com imoveis publicos sejam incluidas no or¢amento, apesar do
figurino atipico.

Verificando tratar-se de receita e despesa or¢amentarias, retomo a questdo sobre o
classificador de resultado fiscal. A equipe de instrugcdo entende, dadas as classificagoes hoje
existentes, tratar-se de receita e despesa primarias. Ja a Diretora da Dipog entende que a
forma ndo pode se sobrepor a esséncia, uma vez que, se na esséncia a despesa ndo é primaria,
classifica-la como tal produziria efeitos materialmente relevantes, dentre eles a submissdo ao
teto de gastos, propondo portanto o classificador financeiro para a opera¢do. Alinho-me a este
ultimo entendimento, mas discordo de que se deva registrar no indicador financeiro. Ha que se
considerar que o Poder Executivo pode ter solu¢do mais adequada para acomodar a
atipicidade da operacao.

A atipicidade confere a operagdo de integraliza¢do de cotas de FII com imodveis da
Unido a natureza de ndo primaria ao mesmo tempo que também é ndo financeira,
caracterizada pelo fato de que, considerando que a realiza¢do da receita da aliena¢do dos
imoveis da Unido para o FII ocorrera imediatamente antes da integraliza¢do das cotas (para
que a fonte de recursos da receita gerada possa ser usada para financiar a despesa de
integraliza¢do), no mundo fatico, o FII ndo teria os recursos financeiros para adquirir os
imoveis, ja que o fundo esta tendo seu patrimonio constituido naquele exato momento. Ora, o
fundo sequer existia antes da integralizagdo.

Assim, se para efeito de andlise, é possivel, num exercicio de abstra¢do, equiparar
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or¢amentariamente uma opera¢do com fluxo de caixa com outra sem fluxo, na pratica, sdo
operagoes com diferentes implicagoes economicas ja que esta ultima ndo representa montantes
livremente disponiveis de dinheiro. Ademais, a operagdo ora em andlise, que envolve receita de
alienagdao de imoveis seguida de uma despesa de integralizagdo inicial de cotas no mesmo
fundo que adquiriu os imoveis, seria impossivel no mundo fatico.

Por fim, quero destacar as importantes preocupagoes levantadas pela diretora da
Dipog sobre os aspectos juridico-institucionais concernentes a operacionalizagdo deste modelo
de gestdo do patriménio imobiliario previsto na Lei 13.240/2015. A alvissareira expectativa
quanto aos volumes e aos impactos economicos das operagoes gera preocupag¢do quanto d
governanga e a transparéncia. Mas ndo me parece que o or¢amento seja solugdo suficiente
para garantir a boa governanca sobre essas operagoes. Ha de haver mecanismos mais
eficientes nesse sentido, especialmente diante dos riscos aventados no pronunciamento da
subunidade.

Com efeito, as preocupagoes levantadas revelam que diversos aspectos precisam ser
enfrentados pelo Poder Executivo para que a solu¢do que esta sendo desenhada ndo se
transforme em uma fonte de prejuizos economicos e perdas patrimoniais e financeiras para a
Unido. Quanto a isso, penso que a recomendagdo exarada no Acorddo 2702/2021-TCU-
Plenario, bem como as proximas andlises a serem empreendidas pela Secretaria de Controle
Externo da Administra¢do do Estado, podem ser oportunas para necessarios aprimoramentos.

Diante de todo o exposto, proponho, alternativamente as propostas formuladas pela
equipe instrutora e pela diretora da Dipog, com fulcro no art. 1° inciso XVII, da Lei
8.443/1992, c/c os arts. 1° inciso XXV, e 264 e 265 do Regimento Interno do TCU, e 99 e 100
da Resolug¢ao-TCU 259/2014.

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

ii) responder ao consulente que:

ii.1) a integralizagdo de cotas em fundos de investimento imobiliario, a partir da
desafetacdo e desincorporagdo de imoveis do patriméonio Unido, requer dotagdo e execugdo
or¢amentdria, com fundamento no art. 167, incisos I e I, da Constituicdo Federal, arts. 48 e
48-A da Lei Complementar 101/2000 e nos arts. 2°, 3° 4° e 6° da Lei 4.320/1964, e constitui
despesa or¢amentdria atipica sob o ponto de vista de resultado fiscal, dada a singularidade de
ser ndo primdria ao mesmo tempo que ¢ também ndo financeira, caracterizada pelo fato de que
o registro or¢camentario de uma despesa de integralizagcdo inicial de cotas de um fundo,
financiada com recursos de uma anterior aliena¢do de imoveis para o mesmo fundo, so existe
num exercicio de abstragdo, ndo encontrando equivaléncia no mundo fatico;,

ii.2) a integraliza¢do de cotas em fundos de investimento imobiliario, a partir da
alienagdo sui generis de imoveis da Unido - que recebe valores mobiliarios em contrapartida -
requer a previsdo e reconhecimento de receita or¢amentdria, com fundamento no art. 167,
incisos I e II, da Constituicao Federal, arts. 48 e 48-A da Lei Complementar 101/2000 e nos
arts. 2%, 3% 4° 6°e art. 7° § 2°da Lei 4.320/1964, e constitui receita or¢amentaria atipica,
dada a singularidade de ser ndo primdria ao mesmo tempo que ¢ também ndo financeira,
caracterizada pelo fato de que o registro or¢amentario de uma receita de alienagdo de imoveis
para um fundo, financiada com recursos de uma anterior aliena¢do de imoveis para o mesmo
fundo, so existe num exercicio de abstra¢do, ndo encontrando equivaléncia no mundo fatico,

iii) encaminhar copia da decisdo que vier a ser proferida nestes autos, acompanhada

do relatorio e do voto condutores:
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iii.1) a Comissdo de Valores Mobiliarios, em razdo das competéncias privativas da
entidade autarquica para autorizar, disciplinar e fiscalizar a constitui¢do, o funcionamento e a
administragdo dos fundos de investimentos imobiliarios em geral, a luz do regime disciplinado
pela Lei 8.668/1993, o qual se aplica aos fundos de investimentos imobiliarios constituidos com
a integralizagdo de imoveis da Unido, conforme previsto nos art. 20, §§ 6° e 7° da Lei
13.240/2015, com redag¢do dada pela Lei 14.011/2020, considerando eventuais experiéncias ja
existentes na Administragdo Publica e a recomendacgdo de que trata o item 9.1 do Acorddo
2.702/2021-TCU-Plenario;

iii.2) a Advocacia-Geral da Unido e a Consultoria-Geral da Unido, em razdo das
competéncias previstas no art. 131 da Constituicio da Republica e dos possiveis riscos
inerentes ao arranjo que prevé a desafetacdo e posterior desincorporagdo do bem imovel da
Unido, especialmente no que tange a salvaguarda constitucional e legal da imprescritibilidade,
que torna os bens publicos inusucapiveis, uma vez que a jurisprudéncia do Supremo Tribunal
Federal ndo reconhece a referida salvaguarda nem mesmo para os bens imoveis de sociedade
de economia mista (pessoa juridica de direito privado), a despeito de integrar a Administra¢do
Indireta, conforme assentado no Parecer 208/2021/NUCJUR/E-
CJU/PATRIMONIO/CGU/AGU (pega 19), exarado em resposta ao questionamento formulado
pelo Ministério Publico Federal;

iii.3) a Procuradoria-Geral da Republica, para conhecimento da andlise empreendida
nestes autos;

iv) arquivar os presentes autos, nos termos do art. 169, inciso V, do Regimento Interno
do TCU, c/c o art. 33 da Resolugcdo-TCU 259/2014.”

Por derradeiro, a instru¢do produzida na SecexAdmin tem o seguinte teor (pega 25):
“Registros contdbeis

14. Um primeiro aspecto a ser analisado nessa consulta é a natureza contabil da constitui¢do
do fundo de investimento imobiliario. Entende-se que a essa operagdo constitui-se, contabilmente,
como uma reclassificagdo do ativo imobiliario, como disciplina o Manual de Contabilidade
Aplicada ao Servigo Publico (MCASP), nos procedimentos contdbeis patrimoniais, gerando apenas
um fato permutativo e afetando somente os registros patrimoniais do orgao.

15. O MCASP orienta na parte 11, item 8.4, que o uso de propriedade para investimento pelo
governo pode mudar ao longo do tempo, ensejando a reclassificagcdo do ativo. Dispoe ainda que as
reclassificagoes devem ser feitas apenas quando houver altera¢do de uso. Na sequéncia, diz
taxativamente quais as situagoes nas quais a reclassificagcdo deve ser aplicada:

a) inicio da ocupag¢do pelo proprietdrio;

b) inicio de desenvolvimento da propriedade com objetivo de venda;,

¢) fim da ocupacado pelo proprietario;

d) inicio de arrendamento mercantil operacional com fins comerciais;,
16. Dentre as situacoes acima elencadas, a encontrada no item ‘c’ se coaduna com a mesma
logica da operagdo de FII, uma vez que é explicito que nesse tipo de operagdo ocorre tdo somente
uma troca de registros contabeis, que ndo geram fluxos financeiros, pois o bem imovel passa de
uma condigdo de uso para a possibilidade de ser explorado economicamente. Note-se que os bens

imoveis da Unido que, porventura, sejam disponibilizados para constitui¢do de FII ja estdo todos
fora da condi¢do de uso.
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17. O referido manual, em sua oitava edi¢do, ilustra como exemplo uma transa¢do de
reclassificagdo contabil de imoveis, operagdo que, por analogia, pode ser aplicada na logica da
operagdo de constituicdo de FII:

O governo estatual decidiu extinguir determinado orgdo. O pessoal sera remanejado para exercer suas
fungées em outras entidades e o prédio, antes por ele ocupado, passara a ser alugado a uma empresa
privada. O governo estadual avalia todas as suas propriedades para investimento pelo modelo do custo e
o valor contabil do prédio em questdo, ja liquido das reavalia¢des e da depreciacdo acumulada, ¢ RS
700.000,00. Neste caso, o prédio devera ser reclassificado para propriedade para investimento e ndo
haverd alteracio em seu valor. O registro contdbil configurard mero fato permutativo, registrado por
meio do lancamento a seguir:

Natureza da informagdo: patrimonial
D 1.2.2.2.1.xx.xx — Propriedades para investimento
C 1.2.3.2.1.xx.xx — Bens Imoveis R$ 700.000,00 (grifo nosso)

18. Fazendo um paralelo com o exemplo acima e trazendo para a etapa de integralizacdo de
cotas do Fundo, pode-se afirmar que haveria um lancamento a débito numa conta de cotas de
participagdo de FII e um lancamento a crédito na conta Bens Imoveis, descrevendo um evento
contdbil puramente patrimonial, um fato permutativo, que ndo gera fluxo financeiro nem causa
impactos or¢amentarios.

19. Dessa forma, entende-se que, nas operagoes de constituicdo de FII da Unido, ndo deve
conter registros no sistema or¢amentdrio, seja para previsdo or¢amentdria de dotagdo na Lei
Org¢amentaria Anual, seja para previsdo e reconhecimento de receita or¢amentaria.

Operacio independente do Or¢amento Geral da Unidao (OGU)

20. Analisando-se por outra via, a operagdo de instituicdo do FII ndo estd relacionada a
qualquer atividade de pagamento e/ou extingdo de obrigacdo. Ao contrario da dagdo em
pagamento ou da alienagdo judicial de bens, a Unido ndo tem como objetivo realizar o
adimplemento de uma obriga¢do de pagamento, ou satisfazer um crédito especifico inscrito em
divida ativa.

21 Dessa forma, ndo ha uma necessidade de despesa ou uma titularidade de receita prévia a
embasar a operagdo. O objetivo ndo é um incremento no ativo ou uma redugdo do passivo, mas
apenas a troca, pura e simples, de um ativo por outro, um bem imovel por um valor mobiliario.
Essa operacgdo, além de ndo envolver ativos financeiros, de liquidez imediata, também ndo implica
em incremento patrimonial por qualquer das partes envolvidas.

22. Ademais, a operagdo de constituicio de FII ja estd devidamente autorizada pela
legislagdo especial que regula o patrimonio imobiliario da Unido, sendo, portanto, dispensavel
qualquer autorizagdo especifica por parte da legislagdo orgcamentdria. O art. 20 da Lei
13.240/2015 dispoe que os imoveis de propriedade da Unido sujeitos a alienagdo e os direitos reais
a eles associados poderdo ser destinados a integralizagdo de cotas em fundos de investimento.
Logo, o OGU ndo é a pe¢a autorizativa para a institui¢dao do FII.

23. Chama-se, ainda, a atengdo para o fato de que a expectativa de criagdo de FII envolve
um montante de R$ 20 bilhoes nos proximos anos, segundo calculos da Secretaria Especial de
Desestatizagdo, Desinvestimento e Mercados (SEDDM). Assim, se fosse prevista no or¢amento, a
dotagdo or¢amentaria para a criagdo de FII ndo seria condizente com o valor gerado a sociedade,
pois o valor social do projeto se da pela melhoria na gestdo dos ativos e a maximizagdo do valor
do patrimonio da Unido, ndo estando ligado diretamente a aplica¢do em programas sociais ou
outros investimentos estatais.

24. Imagine-se a situag¢do hipotética de previsdo receita or¢amentaria para integraliza¢do de
imoveis em cotas de FII. Essa previsdo concorreria com outras despesas mais necessarias e
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urgentes do ente federal, sem que, ao final, fosse efetivamente realizado um gasto publico. Desse
modo, entende-se que tal previsdo seria uma mera formalidade do ponto de vista técnico, e nao
contemplaria os anseios da sociedade que deseja investimentos diretos em seu bem-estar.

25. Outro ponto de andlise é o fato de que, ndo obstante as receitas vinculadas devam sempre
ser utilizadas nas finalidades especificas previstas na legislagdo, hd casos em que as despesas
podem ser contingenciadas, quando necessario para o cumprimento das metas de resultado fiscal.

26. Logo, mesmo vinculagoes legais de receitas devidamente impostas pelo legislador podem
ndo produzir imediatamente os seus efeitos juridicos caso as despesas que devam custear tenham
sido contingenciadas para garantir o equilibrio das contas publicas. Ou seja, a inclusdo do FII no
OGU, além de ser tecnicamente invidvel, como destacado acima, poderia ser apenas mais
instrumento de manipula¢do para obtengdo dos resultados fiscais pretendidos.

27. Lembra-se, por fim, que nenhuma drea da administragcdo ou setor da sociedade sera
diretamente afetado pela realizagdo de uma despesa ou pela arrecadagdo de uma receita, o que,
caso contrario, envolveria uma decisdo alocativa a ser refletida no or¢amento. Na constitui¢do de
FII ndo se vislumbra execu¢do de despesas ou previsdo de receitas, seja a Otica fiscal,
orcamentaria ou contabil.

28. Dessa forma, entende-se que a integralizagdo de cotas de FII da Unido ndo deve,
portanto, também configurar previsdo e/ou reconhecimento de receita or¢amentdria. Ndo obstante,
esse reconhecimento de receita e, portanto, sua previsdo orgamentdria, se dara somente no retorno
do fluxo financeiro das operacoes da Unido com os FlIs, seja por meio do recebimento de
dividendos, ou da amortizacdo das cotas.

Registros sem fluxo financeiro - precedentes apresentados

29. O MCASP orienta, na parte que trata dos registros contabeis referentes a transagoes sem
efetivo fluxo de caixa, com vistas a dar transparéncia as implica¢oes das transagoes no setor
publico bem como instrumentalizar a gestdo publica, os orgdos de controle e a sociedade em geral,
que o registro em contas or¢amentarias e de controle seja realizado como regra geral nas
transagoes de compensagdo entre ativos e passivos que ndo envolvem fluxo de recursos financeiros.

30. Sob o manto da orientag¢do e ndo da obrigatoriedade, o MCASP dispoe que os orgdaos em
geral, devem realizar registro nos sistemas or¢amentdrios e de compensagdo, ainda que ndo haja
fluxo financeiro envolvidos na operagdo. Da como exemplos as compensagoes entre divida ativa e
precatorios ou das compensagoes de créditos previdencidrios com obrigagoes previdencidrias.

31 Como justificativas para essa orienta¢do, o MCASP pondera que a auséncia de registros
em contas or¢amentdrias pode distorcer os indicadores e resultados que, conforme a metodologia
atual de apuragdo, sdo levantados por intermédio, dentre outros, de registros or¢amentarios.

32. A Procuradoria Geral da Fazenda Nacional (PGFN), em parecer que acompanha a
presente consulta (peca 5), faz referéncia aos principais precedentes administrativos sobre a
necessidade de processamento or¢camentadrio de operag¢oes que ndo envolvem fluxo efetivo de
recursos financeiros:

1. a emissdo direta de titulos publicos para a capitalizag¢do de instituicoes financeiras oficiais deve ser
objeto de autoriza¢do org¢amentaria, com registro especifico de receitas e despesas (TCU: Acorddo
2.680/2018- Plenario, Acorddo 1.839/2019-Plenario e Acorddo 56/2021-Plenario);

2. a permuta de titulos entre a Unido e suas empresas estatais também deve ser objeto de autorizag¢do
or¢camentaria, com registro especifico de receitas e despesas (PGFN: PARECER SEI N® 2933/2019/ME,
SEI: 4711480, PARECER SEI N° 5155/2020/ME, 7416409, PARECER SEI N° 19405/2020/ME , SEI:
12236006, e PARECER SEI N° 232/2021/ME, SEI: 12903468);

3. a dagdo em pagamento de titulos e valores mobiliarios oriundos de fundo publico extinto por lei (no
caso especifico do precedente, o Fundo Nacional de Desenvolvimento - FND, extinto pelo art. 23 da Lei
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12.431/2011) para promover, perante entidades da administracdo publica federal indireta, o pagamento
de dividendos e o ressarcimento de cotas devidos pelo extinto fundo deve ser objeto de processamento
or¢amentario (PGFN: NOTA n. 01100/2019/GCG/CGJOE/CONJUR-PDG/PGFN/AGU, NUP:
05504.032864/2018-71),

4. a dagdo em pagamento de bens imoveis para a extingdo de débitos de natureza tributdria inscritos em
divida ativa da Unido deve ser objeto de processamento or¢amentario por parte orgdo/entidade
interessado na aquisi¢do do bem (PORTARIA PGFN N° 32, DE 08 DE FEVEREIRO DE 2018); e

5. a destinagdo direta de bens e recursos apreendidos e/ou recuperados em procedimento criminal para a
aquisicdo direta de imovel por orgdo ou entidade publica representa uma violagdo expressa das normas
basicas de direito financeiro, pois implica em: (i) utilizagdo de receita publica ndo devidamente
registrada no or¢camento e na Conta Unica do Tesouro Nacional; (i) realizagio de despesa publica sem
previa autorizagdo or¢amentaria; e (IlI) processamento ‘extraor¢amentario’ de receitas e despesas
publicas que contraria os principios da responsabilidade e transparéncia na gestdo fiscal (PARECER n.
00729/2019/GCG/CGJOE/CONJUR-PDG/PGFN/AGU, SEI: 3398954);.

33. Os precedentes indicam que o or¢amento publico ndo se restringe unicamente ao registro
de operacgoes de entrada e saida de recursos financeiros do erario, pois possuem impacto direto
nas contas publicas e na distribuicdo de bens e servigos entre areas e setores distintos da
administragdo. Dai a necessidade de controle, transparéncia, responsabilidade e de registros no
sistema or¢camentario.

34. Contudo, a integralizacdo de bens imoveis em cotas de FII pretendida pelo Ministério da
Economia (ME) constitui operagdo distinta das elencadas nos precedentes mencionados. Isto
porque, como ja exposto em pardagrafos anteriores, a sistemdtica envolve uma operagdo
patrimonial de troca de ativos ndo financeiros.

35. Ao contrario da emissdo direta ou da permuta de titulos publicos em beneficio de
institui¢oes oficiais de crédito e outras empresas estatais, a operag¢do ndo tem como objetivo a
capitaliza¢do de entidades da administracdo indireta, ou mesmo a realizagdo indireta de gastos
por parte da Administragao.

36. A constitui¢do de FII ndo esta relacionada a qualquer atividade de pagamento e/ou
extingdo de obrigacdo. Ao contrario da dagdo em pagamento ou da alienag¢do judicial de bens, a
Unido ndo tem como objetivo realizar o adimplemento de uma obriga¢do de pagamento, ou
satisfazer um crédito especifico inscrito em divida ativa. Nao ha necessidade de receita prevista
para consolidar a operagado.

37. Ademais, impende destacar, a fim de corroborar esse entendimento, que, em resposta a
diligéncia encaminhada pela Semag (peg¢a 12), o BCB afirma que as operagoes de integralizagdo
de cotas ndo gerardo impacto nas estatisticas fiscais no exercicio em que ocorrerem, nem
tampouco eventuais atualizagoes dessas cotas também ndo gerardo impacto nos exercicios
seguintes, uma vez que os ativos de FII da Unido, para efeito das estatisticas macroeconomicas do
setor fiscal compiladas pelo BCB, possuem caracteristica ndo financeira (peca 15).

38. Por fim, cabe observar que o objetivo principal dessa operag¢do é possibilitar a gestdo
especializada de um ativo imobilizado, em que a Unido transfere a um fundo especifico como
contrapartida a integraliza¢do de cotas do proprio fundo. Ela visa apenas uma gestdo mais
adequada dos ativos imobilizados da Unido, que conforme manifestagdo do ME (pegca 4), vem
sofrendo, ao longo do tempo, grandes depreciagoes, ocupagoes indevidas, gerando despesas altas
de manutencgdo e vigildncia. Requer, portanto, uma gestdo aperfeicoada.

39. Assim, entende-se que, nas operagoes de constitui¢do de FII da Unido, ndo deve conter
registros no sistema org¢amentdrio, seja para previsdo or¢amentdria dota¢do na Lei Or¢camentaria
Anual, seja para previsdo e reconhecimento de receita orcamentaria.

Impossibilidade de haver gastos na constituicdo de FII
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40. Para refutar quaisquer duvidas acerca da possibilidade de execugdo de despesas nas
operagoes de FII, e dessa forma, confirmar o entendimento de que nao é acertado realizar registros
no sistema org¢amentdrio, entende-se que, na integralizacdo de imoveis por cotas de FII ndo ha
possibilidade alguma de geragdo de gasto publico posterior, pois a Unido troca o imovel por cotas
do FlI, sendo este fundo uma institui¢dao privada com gestdo privada.

41. Ademais, a integralizagdo dos imoveis em FII sdo, como ja afirmado, inclusive pelo BCB,
uma troca entre ativos ndo financeiros. Mesmo que a Unido seja cotista majoritaria do FII, e
mesmo que ela conseguisse integralizar recursos financeiros no FII, o que presumiria passar pelo
rito or¢amentario, ndo poderia utilizar o FII para a execugdo de politicas publicas, sobretudo
porque os FllIs possuem legislagdo propria (Lei n° 8.668/93) e regula¢do especifica da CVM
(Instrucdo n°472).

42. Cabe relembrar que a SecexAdmin vem acompanhando a implementa¢do do Fundo em
processo especifico (TC 026.059/2021-5), e ja é sabido que somente serdo destinados aos FllIs os
imoveis que ndo tenham finalidade publica.

43. Por fim, é importante comentar que, no processo de instituicdo de FII, deve-se se cercar
de cuidados, para que a Unido ndo tenha nenhuma perda nesse processo. Um dos cuidados, por
exemplo, é garantir uma avalia¢do recente dos imoveis que integrardo o fundo, sendo que o laudo
técnico de avaliacdo deve ter sido elaborado em no maximo seis meses.

44. Diante do exposto, é impossivel que o FII seja um instrumento fomentador do gasto
publico e, portanto, é dispensavel a previsdo de dotagdo or¢camentaria para despesa publica, assim
como a previsdo e reconhecimento de receita or¢amentaria.

Outras consideracoes relevantes

45. Em que pese o posicionamento da Secretaria de Macroavaliagcdo Governamental (Semag)
expresso na percuciente manifestacdo da equipe instrutoria, bem como nos abalizados
pronunciamentos da subunidade e unidade técnicas (pegas 22, 23 e 24), é mister tecer comentarios
a respeito de tais pareceres naquilo que diverge do que é entendido na presente instrugdo.

46. Um primeiro ponto se refere a observancia do principio da universalidade, positivado na
Lei 4.320/64, como bem colocado na pega 22, p.10. A observagdo que se faz é que, sem contrariar
o principio or¢amentdrio em aprego, toda despesa, bem como qualquer receita publica devem estar
contidas no org¢amento, mas nem todas as operagoes patrimoniais ocorridas no dambito da
Administragdo deve ser considerada despesa ou receita.

47. O segundo ponto, mais sensivel, se depara com o fato de se entender que a operagdo de
FII ndo configura fato que gere receita ou despesa publica. Tal posicionamento é sustentado pela
Semag ao longo das trés pecas de parecer. O parecer da equipe instrutoria considera que a
operacdo em destaque gerard uma alienag¢do de patrimonio publico (imodveis) e a aquisi¢do de
outro patrimonio, as cotas de FII (pe¢a 22, p.10).

48. O fato de haver previsao legal (art. 13 da Lei 8.668/93 e art. 20, § 1°, inciso Il da Lei
13.240/2015) para, apos a constitui¢do do FII, a Administragcdo Publica perder o direito sobre os
bens imoveis em troca das cotas do fundo criado, ndo implica dizer que a opera¢do gera,
necessariamente, alienacdo de bens imoveis.

49. Conforme ja defendido nos paragrafos acima, entende-se que a operagao de FII constitui
um evento contabil puramente patrimonial, dizendo de outro modo, um fato permutativo, que ndo
gera fluxo financeiro nem causa impactos or¢amentarios, somente sensibilizando, com seus
registros, o sistema patrimonial.

50. Nao se dissente, entretanto, do posicionamento da Semag trazido no parecer da peca
instrutoria (pega, 22, p.19):
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Por fim, quanto ao impacto fiscal, mensurado pelo critério ‘acima da linha’, das vendas de cotas de FII
que vierem a ocorrer, ndo resta duvida que se trata, assim como o recebimento de dividendos dos FII, de
uma receita or¢amentdria primdria, que ensejard, portanto, impacto primdrio superavitdrio nos
exercicios em que vierem a ocorrer (grifo nosso).

51 Esse fato, momento posterior a opera¢do de constituicao de FII, sim, gerara impactos
or¢amentarios, sensibilizando, assim, todos os sistemas de registros. Tanto as possiveis vendas de
cotas do fundo como a obtengdo de dividendos a partir da gestio exitosa do FII, devem ser
consideradas receitas or¢amentarias. Mas a operagdo de constitui¢do do fundo, ndo, por se tratar
de mero fato permutativo.

52. Outro ponto em que se diverge do parecer da Semag (peca 22, p. 24) é quanto d
interpretagdo do MCASP:

Faz-se mister ainda registrar que o proprio Manual de Contabilidade Aplicada ao Setor Publico
(MCASP) 9¢ edicdo estabelece que transagdes sem fluxo de caixa, como é o caso das operagoes
autorizadas pela Lei 13.240/2015, a despeito do entendimento contrario manifestado pelo consulente
(peca 4, p. 4-5), devem ser objeto de registros or¢amentarios e de controle, além dos usuais registros
patrimoniais (grifo nosso).

53. A regra geral, segundo trata o MCASP, ¢ pelo registro nos sistemas or¢amentadrio e de
controle das transagoes que ndo envolvem fluxo de caixa. O manual traz como exemplos as
compensagoes entre divida ativa e precatorios e as compensagoes de créditos previdenciarios com
obrigacgoes previdenciarias. Ocorre que o caso objeto da consulta é uma excegdo a regra e, ainda,
sem precedentes na Administracdao Publica Federal.

4. Ademais, o texto do parecer contraria o disposto no MCASP. O verbo ‘dever’, no sentido
em que foi empregado no trecho em destaque, denota obrigatoriedade, compulsoriedade,
imposicdo, o que ndo se observa no referido manual, quando conclui a orientagdo de registros de
operagoes sem fluxo financeiro:

Deste modo, e com vistas a dar transparéncia as implicagdes das transagoes no setor publico bem como
instrumentalizar a gestdo publica, os orgdos de controle e a sociedade em geral, orienta-se que o
registro em contas or¢camentdrias e de controle seja realizado como regra geral nas transagoes de
compensagdo entre ativos e passivos que ndo envolvem fluxo de recursos financeiros.

55. O verbo orientar, em evidéncia, ao contrario de uma obrigatoriedade a ser observada,
rigida e sem excegoes, indica muito mais uma possibilidade, uma viabilidade a ser respeitada
dentro das regras da contabilidade publica nacional. Entende-se, portanto, o disposto nesse
capitulo do MCASP ndo como uma imperatividade, mas como uma orienta¢do a ser obedecida
como regra geral. O caso da consulta, como ja dito, estad relacionado ao campo das excegoes.

56. Um outro ponto que merece ser trazido a baila é o entendimento da Semag (pega 22,
p.22), no que toca ao Novo Regime Fiscal, também conhecido como Teto de Gastos. Ndo obstante a
vasta e profunda andlise trazida no parecer, transpondo os limites do objeto da presente consulta,
pareceu contraditorio em alguma medida:

173. Diferentemente, as operag¢oes em andlise na presente instru¢do ndo visam ampliar gastos publicos.
Ha uma troca de ativos ndo financeiros. Como explicitado no item 3.3.2, o cotejo da receita e da despesa
derivada das operagoes ndo promovera sensibilizag¢do da DLSP.
174. Todavia, despesas com tais caracteristicas ndo foram excluidas do computo do Teto de Gastos nos
termos do rol expresso pelo § 6°do art. 107 do ADCT. Tal situagdo é compreensivel, tendo em conta que
normas constitucionais sdo dotadas de elevado grau de abstragdo e a generalidade, ndo sendo possivel
(ou desejavel) ao legislador prever e positivar todos as situagoes que poderiam ser impactadas pelo Teto
de Gastos.
175. Diante do exposto, entende-se que subsiste uma situagdo ndo prevista pelo legislador constituinte
derivado que, em tese, ndo seria objeto das restri¢oes impostas pelo Teto de Gastos, mas, que, pela regra
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geral, deve receber tratamento similar as despesas sujeitas ao NRF. Como ja reiterado, a despesa em
comento, ainda que contenha caracteristicas unicas, ndo figura no rol taxativo de exclusoes do Teto de
Gastos.

57. Em resumo, partindo da ideia dissidente (de que a operagdo de FII gera despesa publica)
o parecer da Semag, apesar de considerar que ndo ha expansdo do gasto governamental, ou seja,
que somente esta envolvido a troca de ativos ndo financeiros, ainda assim afirma que tal fato
(constituicao de FII) afeta o Novo Regime Fiscal, pela simples razdo de que tal operagdo ndo

comparece no rol de exclusdo para do computo do Teto de Gastos nos termos do rol expresso pelo
§6°doart. 107 do ADCT.

58. Ora, como poderia constar no conjunto de exclusoes de que trata o paragrafo anterior, se
a constitui¢cao de fundo de investimento imobiliario é matéria totalmente nova no ambito da
Administra¢do Publica Federal? Entende-se que, mais uma vez, ndo se trata de despesa publica, e
ainda que o fosse, ndao deveria sensibilizar o Teto de Gastos.

59. Outra questdo que merece constar nesse campo de dissensoes figura no pronunciamento
da subunidade técnica da Semag, Diretoria de Fiscalizacdo do Planejamento e do Or¢camento
Governamental (Dipog) (peca 23, p. 6). Nele, consta preocupagdo legitima da diretora quando traz
aos autos informag¢do acerca da aliena¢do, sem licitagdo, de bem imovel da Unido (das Forgas
Armadas) para Fundagdo Habitacional do Exército (FHE).

60. A preocupagdo consiste em possiveis perdas de patrimonio da Unido, pois, no caso
relatado, o mesmo imovel foi alienado posteriormente pelo valor de R$ 25 milhoes pela FHE para
a Universidade de Sdo Paulo, ou seja, com dgio de 70% em quatro anos. Ou seja, houve uma
grande diferenga monetdria entre alienagdo do imovel de uma entidade de direito publico para
uma entidade de direito privado e a alienagdo de uma entidade de direito privado para uma
entidade de direito publico.

61. Contudo, entende-se que tal preocupag¢do em relagdo ao FII ndo se sustenta, a medida
que, apos a constitui¢do do fundo, os imoveis passam, depois de devidamente avaliados, a compor
o FlI. Se esses bens imoveis forem eventualmente alienados pelo fundo, com valor superior ao da
avaliagdo, certamente, ndo constituira prejuizo para a Unido, pois esta recebera os dividendos
referentes as cotas proporcionais ao valor da venda. Ademais, o patrimonio sob posse das Forg¢as
Armadas é de responsabilidade diversa daquele trazido aqui, quais sejam, os imoveis sob gestdo da
Secretaria de Coordenagdao e Governanga do Patrimonio da Unido (SPU), que serdo selecionados
para compor o Fundo de Investimento Imobiliario.

62. Cabe destacar ainda mais uma divergéncia com o posicionamento da Semag, desta vez,
em relagdo ao pronunciamento bem arrazoado da unidade técnica (pe¢a 24). Nele, o secretario
serve-se de uma terminologia ndo muito usual para sustentar a posi¢do da unidade de que a
operagdo de FII deve afetar o sistema or¢amentdrio. entradas e saidas ficticias de caixa (peca 24,

p-5).

Para fins de registro or¢amentario, o fato de se conseguir identificar, e até separar, na operagdo a
ocorréncia de uma receita de alienacdo sui generis de imoveis e de uma despesa de integralizag¢do de
cotas constitui-se um mero exercicio de abstracdo. Alias, conforme se verifica no roteiro de
contabilizagdo do MCASP 9¢ Edicdao (apéndice 1), que se refere a outro tipo de operag¢do sem fluxo
financeiro mas é aplicavel ao caso em andlise com as devidas adaptagoes, para o registro da receita
or¢amentaria de alienagdo de imoveis, serd necessario registrar contabilmente uma entrada de caixa que
ndo existira na opera¢do e, para o registro da despesa or¢camentaria de integralizacdo de cotas do FlI,
serd necessario registrar contabilmente uma saida de caixa que igualmente ndo existira.

63. A operagdo de FII ndo gera fluxo financeiro e, portanto, ndo caberia registros em todos os
sistemas contabeis, como ja assinalado ao longo desta instrucdo. Falar em entradas e saidas
ficticias de caixa é afirmar que as despesas e receitas defendidas pela Semag quando analisa a
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constitui¢do do FII também sdo ficticias, ou seja, sO existem para compor registros que, de fato,
ndo deveriam existir, uma vez que se trata de opera¢do atipica, que ndo gera fluxo financeiro e
nem possui precedentes na Administracdao Publica Federal.

64. Um ultimo ponto que se observa nessa seara de divergéncias, também em rela¢do ao
pronunciamento da unidade técnica, é em relagdo ao raciocinio para o enquadramento da
operagao de FII como geradora despesa e receita, quando expoe como se define se determinada
operagdo constard ou ndo do or¢camento (peg¢a 24, p.11).

O primeiro critério definidor se determinada opera¢do constara ou ndo na Lei do Org¢amento é
obviamente se a operacdo é uma receita ou uma despesa. Mas nem sempre é tarefa trivial definir se
uma operacio é ou ndo uma receita ou uma despesa. E o caso em questdo nestes autos. Mantendo-se a
indefini¢do, pode-se recorrer a um segundo critério definidor, que consiste em se perguntar entdo se, ao
se omitirem as operagoes, o or¢amento perderia o poder de evidencia¢do da politica economica do
governo (grifo nosso)

65. Nao obstante toda a discussdo ao longo dos trés pareceres técnicos da Semag, parece
restar claro a dificuldade de enquadramento da operagdo de FII na Lei do or¢amento. Dificuldade
reconhecidamente exposta pelo secretario quando afirma que ndo é trivial definir se uma operagao
é ou ndo uma receita ou despesa.

66. Ainda nessa toada, recorre a outra forma de definir se uma operagdo deve ou ndao passar
pelo or¢camento. Essa forma consiste em fazer um exercicio de imaginacdo e se perguntar se a
auséncia de determinada operag¢do no org¢amento teria impacto na evidenciagdo da politica
economica do governo.

67. Apos analisar o grande potencial economico do FII ao longo do tempo, tomando por base
o relato do Poder Executivo, o secretario da Semag conclui (pe¢a 24, p.13):

Pelo relato do proprio Poder Executivo, as operagoes possuem claramente um potencial de
influéncia importante no setor economico brasileiro. Portanto, sua auséncia no or¢camento pode
turvar a evidenciagdo ao parlamento, a sociedade brasileira e até mesmo aos agentes econoémicos
sobre a politica economica pretendida pelo governo. Sendo assim, em vista do disposto no art. 2°
da Lei 4.320/64, concluo pela necessidade de que tais operagoes de integralizagdo de cotas de FII
com imoveis publicos sejam incluidas no or¢camento, apesar do figurino atipico.

68. O secretario conclui, pois, que a operagdo de FII gera receita e despesa, portanto, deve
ser registrada no sistema or¢amentario, utilizando a ideia de que, caso a operagdo ndo passe pelo
or¢amento, deixaria de refletir a politica economica do governo e justifica esse entendimento se
apoiando nas cifras que o FII gerara, segundo expectativas do Poder Executivo.

69. Data vénia, ndao obstante o abalizado entendimento do titular da Semag, entende-se que
outras operagoes, como as que envolvem titulos do governo, disponibilidade do Tesouro Nacional,
reservas monetarias do Banco Central do Brasil, etc. passam a ilharga do or¢camento, e nem por
isso deixam de evidenciar a politica econémica nacional, bem como ndo turvam a visdo do
parlamento, da sociedade brasileira e dos demais agentes economicos.

70. Diante da matéria inusitada objeto da consulta, da absoluta falta de precedentes no
ambito da Administragdo Federal que realmente guardam identidade com o tema de constitui¢do
de FII, da dificuldade de defini¢do se determinada operagdo contabil/financeira deve ser incluida
na Lei or¢amentaria, o presente parecer diverge do posicionamento da Secretaria de
Macroavaliagdo Governamental em considerar a operacdo de FII como geradora de receitas e
despesas, e, consequentemente, que tal operagdo deve ter registro no or¢amento.

71. Finalmente, é possivel observar que o parecer da equipe instrutoria, o pronunciamento da
subunidade técnica e o pronunciamento da unidade técnica ndao foram unissonos, divergindo entre
si, em alguma medida, o que denota, a principio, justamente essa dificuldade de entendimento de
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um tema novo e com grandes expectativas economicas.
CONCLUSAO

72. O presente processo tratou de consulta acerca do tratamento or¢camentario a ser dado as
operagoes de integralizacdo de cotas de fundos de investimento imobiliarios (FII) com imoveis
pertencentes a Unido.

73. De acordo com o exame de admissibilidade, deve a presente consulta ser conhecida
conforme os artigos 264 e 265 do Regimento Interno/TCU.

74. De acordo com a andlise realizada no exame de mérito conclui-se que, nas operagoes de
constitui¢do de FII da Unido, ndo deve conter registros no sistema or¢amentdario, seja para
previsao org¢amentaria de dotagdo na Lei Org¢amentaria Anual, seja para previsdo e
reconhecimento de receita orcamentaria, seja para fixa¢do de despesa or¢amentdria.

75. PROPOSTA DE ENCAMINHAMENTO
76. Ante o exposto, submetem-se os autos a consideragdo superior, propondo:

a) com fundamento nos arts. 264 e 265, do Regimento Interno/TCU conhecer da
presente consulta;

b) nos termos do art. 1°, inciso XVII, da Lei 8.443/92, responder ao consulente que,
em atendimento aos questionamentos apresentados no Oficio SEI N°316667/2021/ME:

b.1) em relagao a alinea ‘a’, a integralizacdo de imoveis em cotas de fundo de
investimento imobiliario (FII) ndo requer previsdo or¢amentaria e ndo deve constar como dotagdo
na Lei Or¢camentaria Anual;

b.2) em relagio a alinea ‘b’, a integralizacdo de imdveis em cotas de fundo de
investimento imobiliario - FII ndo requer a previsdao e reconhecimento de receita or¢amentdria;

¢) informar ao consulente que o conteudo da deliberacdo que vier a ser proferida
podera ser consultado no endere¢co www.tcu.gov.br/acordaos,

d) com fundamento no art. 169, V do Regimento Interno do TCU, arquivar os presentes
autos.”

6. Por fim, o Diretor da SecexAdmin também emitiu seu parecer (pe¢a 26), com o qual
concordou a Titular daquela unidade técnica (peca 27):

“12. Fundado no sustentaculo constitucional e na Lei 4.320/64, o or¢amento publico, seus
principios e sua relevancia ocupam espago de primazia nas finangas publicas, especialmente nas
federais.

13. Todavia, o nucleo informacional necessario para a melhor compreensdo do tema e,
consequentemente, dos questionamentos formulados pelo Ministro da Economia devem passar
também pela legislacdo e normas que envolvem o funcionamento de um fundo de investimento
imobiliario. Assim, para responder as indagagoes formuladas, é essencial conhecer ndo apenas do
contexto técnico-or¢camentdrio, mas também inteirar-se sobre as operagoes que compoem a
constituig¢do e participa¢do em um Fundo de Investimento Imobiliario.

14. Somado a tal conteudo, compreende-se admissivel tecer um breve relato sobre a situagdo
patrimonial da Unido, em especial sobre os bens publicos sob tutela da Secretaria de Coordena¢do
e Governanca do Patrimonio da Unido.

15. Amplitude do Patrimoénio da Unido a cargo da SPU
15.1. O trilionario patriménio da Unido tem hoje, na Secretaria de Coordena¢do e Governanga
do Patriménio da Unido (SPU), o principal ator responsavel por sua gestdo e conservagdo. Os
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numeros revelam um patrimonio de quantitativo impressionante disperso ao longo de todo o
territorio nacional. Cabe aqui, relembrar os numeros ja apresentados na documentagdo inicial
acostada aos autos:

O Balan¢o Geral da Unido mostra que a Unido possui, aproximadamente, R$ 1,34 trilhdo em bens
imoveis, sendo este patrimonio dividido entre: ‘Bens de Uso Especial’ (R$ 724 bilhées); ‘Bens de Uso
Comum do Povo’ (R$ 335 bilhdes); ‘Bens Dominicais’ (R$ 216 bilhdes); ‘Bens Imoveis em Andamento’
(R$ 56 bilhdes); ‘Ativos de Concessdo de Servicos’ (R$ 12 bilhdes); ‘Instalacées’ (R$ 5 bilhées); e
‘Outros’ (R$ 3 bilhées). Deste modo, o valor dos bens imoveis da Unido representa cerca de 18% do PIB
brasileiro de 2020 (R$ 7,5 Trilhoes), ou 50% do PIB argentino, 660% do PIB paraguaio, 450% do PIB
uruguaio ou 620% do boliviano, considerando-se o mesmo ano.

15.2.  Para melhor contextualizar a questdo é necessario esclarecer que nem todo esse
patriménio estd a cargo da SPU. Quando os orgdos assinam um termo de entrega recebendo o
imovel anteriormente sob a posse da SPU, passam a ser responsaveis diretos pela gestio do
imovel, assumindo despesas com sua seguranga, conservagdo e manutengao.

15.3.  Assim, boa parte dos citados bens de uso especial estdo a cargo de unidades da
administragdo direta, dos trés poderes da Unido. Este é o caso, por exemplo, do edificio-sede desta
Colenda Corte.

15.4.  Da mesma forma, ha outros imoveis, dentre os apresentados no Balanco Geral da Unido,
que também ndo estdo a cargo da SPU, quais sejam os imoveis sob posse das autarquias e
fundacoes publicas federais, dentre os quais merece destaque o vasto patrimonio das universidades
federais.

15.5.  Também chama a atenc¢do o elevado quantitativo a cargo do Ministério da Defesa e das
Forcas Armadas, a quem incumbe a gestdo de diversas areas situadas nas principais capitais do
pais, alem de expressivo quantitativo de Proprios Nacionais Residenciais (PNR).

15.6. E imperioso explicitar ainda que o expressivo valor de bens de uso comum do povo
(R3 335 bilhoes), embora indique elevado investimento do poder publico federal junto a sociedade
brasileira, também ndo esta sob tutela da SPU, considerando que tais bens, uma vez
disponibilizados a coletividade, ndo retornam para a Unido.

15.7.  Cabe aqui esclarecer que todo esse patrimonio ndo estd ao alcance da SPU e que, neste
momento, tais imoveis ndo irdo integrar o grupo de imoveis selecionados para compor a
integralizag¢do de cotas do FII.

15.8.  Ainda assim, resta sob a responsabilidade da citada secretaria um relevante quantitativo
de imoveis, dentre os quais estdo os bens dominicais, que totalizam aproximadamente 600.000
imoveis, aléem de todos os bens de uso especial que ndo estejam afetados, ou seja, ausentes de
utiliza¢do publica.

15.9.  Por obvio, aléem da dificuldade operacional em gerir tdo imenso quantitativo de bens, a
Unido incorre em custos para seguranga, manutengdo e conservagdo desses ativos, o que muitas
vezes representam gastos expressivos para o governo federal. Traga-se, a titulo exemplificativo, os
elevados gastos anuais incorridos pelos cofres federais sob a rubrica de despesas condominiais,
quantia proxima a R$ 180 milhoes por ano.

15.10. O alto custo desse patrimonio é mensurado utilizando-se o conceito denominado Custo
Brasil Imoveis. A figura seguinte tenta aclarar o impacto do Custo Brasil Imoveis nas contas da
Unido:
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Sdo mais de 10 mil imoveis federais
sem ocupagdo espalhados pelo pais.

2 0O Governo Federal tem um gasto de 1,6
bilhéo por ano com locagdo de imdveis.

: ; A perda anual a titulo de depreciacéo
imobilidria é de R$ 18 bilhdes.

A Unido paga R$ 180 milhdes por
ano aos condominios que integra.

15.11. Na busca da melhor destinagdo dos imoveis federais e, consequentemente, melhor gestdo e
conservagdo desse amplo parque imobiliario, a SPU tem atuado no sentido de buscar formas de
desmobilizacdo que venham a adequar o quantitativo patrimonial as necessidades da
administragdo publica federal, valendo-se de instrumentos viabilizados pela nova legislagdo.
Caminham para essa via os imoveis inserviveis a Unido, bem como aqueles que ndo tenham
previsdo de utilizag¢do, tampouco despertem o interesse de algum orgao publico federal.

15.12. Nessa seara, equipe especifica de acompanhamento dessa Secretaria (TC 021.480/2019-2)
identificou 7 situagoes nas quais o bem publico deixa de integrar o patrimonio da Unido, quais
sejam.

a) concorréncia eletronica (§8°do art. 24 da Lei 9.636/98);

b) permuta (art. 30 da Lei 9.636/98);

¢) proposta de aquisi¢cdo de imovel (PAL art. 23-A da Lei 9.636/98),
d) doagdo (art. 31 da Lei 9.636/98);

e) regularizacdo fundidaria (art. 6°-A da Lei 9.636/98),

f) remigdo de aforamento (art. 16-A da Lei 9.636/98),

g) fundo de investimento imobiliario (FII, art. 20 da Lei 13.240/2015).

15.13. Como dito, hd equipe nesta secretaria designada para acompanhar tais frentes de
desmobilizacdo, em especial as constantes da alinea a e g, em fungdo de requererem, atualmente,
maior atengdo do controle. Sdo formas de alienar, ou ainda, melhor utilizar o patriménio publico

federal.
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15.14. Portanto, o FII é uma das formas de desmobiliza¢do patrimonial encontrada pelos
gestores da SPU, com respaldo legal, para reduzir o patrimonio federal, desfazendo-se de imoveis
que ndo tenham serventia a administracdo publica federal, tampouco sejam capazes de solucionar
pleitos sociais especificos.

16. FII — Historico, legislacdo e regulacdo

16.1.  Os Fundos de Investimento Imobiliarios (Flls) foram criados pela Lei 8.668 de
25/06/1993. A regulamentagdo, a cargo da Comissdo de Valores Mobiliarios (CVM), foi
inicialmente trazida pela Instru¢do 205/94, posteriormente alterada pelas instrugoes 389/03,
418/05 e 455/07. Atualmente, a Instrugdo CVM 472/08 é a norma vigente no pais (com alteragoes
promovidas pelas instrugoes 478/09, 498/11, 517/11, 528/12, 554/14, 580/16 e 604/18). O
funcionamento dos Flls e a oferta publica de cotas emitidas depende de prévio registro na
Comissdo de Valores Mobiliarios.

16.2.  Assim, ao longo de quase 30 anos, os FlIs no Brasil ja movimentaram uma gama
significativa de recursos. Segundo informagoes da B3, ja sdo exatos 400 fundos imobiliarios
constituidos no Brasil em abril de 2022. O patriménio liquido da industria de Flls ja ultrapassa a
marca de R$ 220 bilhoes, enquanto sdo realizadas, anualmente, um volume de 11,3 milhoes de
transagoes (anudrio Ugbar, 2021).

16.3. Nesse contexto, o mercado interno de investidores em FIIs observou crescimento
exponencial nos ultimos anos, conforme ilustrado a seguir:

Periodo Numero de Investidores
Dezembro de 2018 208 mil
Dezembro de 2019 645 mil
Dezembro de 2020 1.172 mil
Dezembro de 2021 1.546 mil

Margo de 2022 1.625 mil

Fonte: Boletim FII, B3, abril/22

16.4.  Os Fundos imobiliarios sdo produtos de capta¢do de recursos por meio do sistema de
cotas (valores mobiliarios) cujo objetivo principal é viabilizar financeiramente um projeto de base
imobiliaria que possua potencial lucrativo, especialmente derivado de sua exploracdo. Em suma,
os fundos fazem capta¢do de recursos junto ao mercado para investir em um empreendimento
imobiliario que traga rentabilidade atrativa ao investidor, especialmente considerando que
gestores e/ou administradores do fundo sdo profissionais de gestdo especializada, aptos a extrair
do ativo o maior retorno possivel.

16.5.  Também oportuno relembrar que, além da aquisi¢do de direitos reais sobre imoveis, os
Flls também investem em titulos, como as letras de crédito imobiliario, as letras hipotecarias e as

cotas de outros Flls (FoF - Fund of Funds, instrumento também autorizado pela legislagdo
federal).

17. FII da Uniao: Vantagens do modelo
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17.1.  Apods o modelo de Fundo de Investimento Imobiliario para a Unido ser concebido pela Lei
13.240/2015, seu desenho ganhou contornos mais definidos nas recentes alteragoes produzidas
pelas Leis 13.465/2017 e 14.011/2020.

17.2.  Para construg¢do e aplicagdo do modelo, evidentemente buscou-se enumerar as vantagens
de sua utilizacdo, considerando o universo de imoveis existentes e disponiveis para tal finalidade. A
figura abaixo tenta ilustrar os potenciais beneficios a serem obtidos com a utiliza¢do de tal
instrumento:

Jil
IIII/

Gestao Especializada em iméveis
/A
Tributagcao a maior (|mpostos estaduais e municipais)
[ 2 T

Possibilidade de captar investimento privado

Reduc¢do da Taxa de Vacdncia do Imobilizado

Receitas com destmagao LT ETERT) PROAP

§
‘

17.3. A partir do momento da integralizacdo dos imoveis e obtenc¢do das cotas de investimento,
os ativos passam a contar com gestdo especializada de profissionais de mercado, contratados para
tal finalidade.

17.4.  Também apos a integralizagdo, os imoveis perdem a imunidade tributaria a que estavam
sujeitos (CF, art. 150, VI, alinea a); portanto, passam a responder por tributos estaduais e
Municipais.

17.5.  Abre-se também a possibilidade de captagdo de recursos privados para investimento em
tais imoveis, situagdo na qual a Unido ndo seria a unica cotista do Fundo.

17.6. A operagdo de integralizagdo também traria imediata redu¢do da taxa de vacancia do
imobilizado federal, considerando que os imoveis designados para o Fundo estdo desocupados,
reduzindo o extenso universo de, aproximadamente, dez mil imoveis sem utiliza¢do atualmente a
cargo da SPU.

17.7.  Da mesma forma, quando os imoveis passam a integrar o Fundo, a Unido se desobriga a
arcar com as expressivas despesas de guarda, manutengdo e conservagdo de tal patrimonio, as
quais passam a estar sob responsabilidade do FII. Também deixam de ser registrados os valores
contabilmente lan¢ados a titulo de depreciagdo acumulada dos respectivos imoveis.

17.8.  Quanto as receitas provenientes do Fundo, tanto as receitas de pagamento de rendimentos
quanto as receitas de alienag¢do das cotas possuem destina¢do vinculada ao Fundo Especial de
Desenvolvimento e Aperfeicoamento das Atividades de Fiscalizagdo (FUNDAF), em especial a
subconta do Programa de Administra¢do Patrimonial Imobiliario da Unido (PROAP), o que
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garante a rastreabilidade necessaria para acompanhar a aplicagdo dos recursos oriundos de tal
operagao.

17.9.  Assiste razdo, portanto, a SEDDM quando, além de defender a utiliza¢do do Fundo de
Investimento Imobilidrio como modelo positivo de desmobilizagdo, aduz que tal instrumento é um
esfor¢co para melhorar a gestdo do patrimonio imobiliario federal, valendo-se da gestdo
especializada e dos retornos financeiros advindos de sua implementagao.

18. FII da Uniao: Uma macroavaliacdo da operacdo

18.1. A essa altura ja ficou evidenciado que o Fundo de Investimento Imobiliario é uma das
formas de desmobiliza¢do do patrimonio federal, conforme explanado no item 15.12 da presente
instrucdo.

18.2.  Nessa seara, é preciso esclarecer que os imoveis selecionados para integralizagdo das
cotas ndo retornardo ao governo federal. Se por um lado a operagao de um Fundo de Investimento
Imobiliario ndo se iguala a uma simples alienagdo, pelo outro é possivel identificar efeitos
similares nas contas publicas.

18.3.  Em face de tal situagdo, é imperioso demonstrar toda a operagdo com o intuito de fornecer
a visdo adequada antes de se posicionar a respeito do tramite or¢amentario da matéria.

Fase 1 — Selecdo de Imoveis

18.4. A seleg¢do de imoveis sera uma fase interna da SPU. Nesse momento, a SPU, utilizando
informagoes de suas superintendéncias, promovera apuragdo para identificar imoveis que ndo
estejam sendo utilizados pela administracdo e que estejam devidamente registrados em nome da
Unido, com registro individualizado em cartorio de registro de imoveis.

18.4.1. Alem disso, o imovel deve estar desocupado, tendo sido alvo de verificagdo por meio de
fiscalizagdo in loco. Também é necessario que o imovel seja avaliado com base na norma técnica
ABNT NBR 14.653 e que tal avaliagdo tenha sido realizada com, ao menos, seis meses de
antecedéncia.

18.4.2. Importante citar também que, caso o imovel ndo esteja matriculado em nome da Unido ou
individualizado no cartorio de registro de imoveis, ou ainda, existam pendéncias de natureza
administrativa, a superintendéncia estadual deve sanar as inconsisténcias antes de propor a
inclusdo do imovel.

18.4.3. Também ficam fora dessa sele¢do os imoveis que quaisquer Oorgdos da administra¢do
federal tenham manifestado interesse na ocupagdo ou utilizagdo do espaco.

18.4.4. [Essa prospecgdo interna serd crucial para evitar que imoveis que ndo preenchem as
condigoes necessarias sejam destinados ao Fundo.

18.4.5. Nessa fase ndo deve haver qualquer registro contabil ou or¢amentario de operagaoes.

Fase 2 — Integralizacdo das Cotas

18.5. A integralizacdo das cotas acontece quando o FII é criado. Nesse momento as cotas sdao
distribuidas aqueles que integralizam suas participa¢oes. No caso da Unido, ndo haverd ingresso
de recursos financeiros, pois a integraliza¢do ocorrera exclusivamente com os imoveis federais
selecionados na etapa anterior.

18.5.1. E primordial explicitar que a integralizacdo de cotas é uma transagdo tnica, simples,
direta e pontual. A Unido integrara sua participa¢do com seus imoveis, devidamente registrados e
avaliados e sera contemplada com as cotas do Fundo de Investimento Imobiliario, portanto, dois
ativos ndo-financeiros. A integralizagdo de cotas é um momento isolado dentro de um processo
maior que ¢ a atua¢do da Unido no FII. Pensar na integralizacdo de cotas de maneira isolada,
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desconsiderando os momentos posteriores, pode levar a interpretacoes equivocadas de que ha
tramite de recursos financeiros em tal operagdo.

18.5.2. Alias, fundamental esclarecer que, nesse momento, os imoveis passam ao controle do
Fundo, o qual possui personalidade juridica propria. Consequentemente, também saem da
responsabilidade da Unido todas as despesas relacionadas a tais imoveis. A gestdo especializada
contratada pelo fundo passa a gerir os imoveis, buscando obter resultados financeiros com suas
operacgaoes.

18.5.3. Ha, portanto, uma simples alteragdo patrimonial, um cambio de ativos ndo-financeiros
que deve ser contabilmente registrado, todavia, sem reflexo na peca or¢amentdria.

Fase 3 — Recebimento dos rendimentos do FII

18.6.  Como todo fundo de investimento, hd a expectativa do investidor em obter retornos
financeiros a partir do inicio das operag¢oes. Com o inicio das atividades, certamente poderad
ocorrer, com determinada frequéncia, o pagamento de rendimentos aos cotistas.

18.6.1. O regulamento do Fundo devera dispor sobre sua politica de distribuig¢do de rendimentos,
adequado a legislagdo que rege o assunto. No regulamento deve constar, necessariamente, a
periodicidade e as condi¢coes para realizagdo das cotas de investimento.

18.6.2. Para a Unido os rendimentos do FII constituirdo uma receita corrente patrimonial, assim
como foros, laudémios e taxas de ocupac¢do arrecadados pela Unido junto aos particulares
ocupantes ou adquirentes de seus imoveis dominiais. Esta receita terd tramite or¢amentario,
obedecendo o regime de caixa instituido pelo art. 35 da Lei 4.320/64 e esta vinculada ao
FUNDAF/PROAP, conforme consta do art. 18 da Lei 13.240/2015. Esta informacdo ja foi trazida
no item 17.8 da presente instrugdo.

18.6.3. Nesse contexto, necessdrio faz-se o registro contabil da operag¢do, bem como o tramite
or¢amentario dos recursos ingressos na conta unica do Tesouro oriundos de tal recebimento.

Fase 4 — Realizacdo ou Vencimento das cotas

18.7.  De acordo com os normativos aplicaveis, o prazo de durac¢do de um FII deve estar
estabelecido no regulamento do Fundo. Todavia, lhe é facultada a possibilidade de estabelecer
prazo indeterminado.

18.7.1. Portanto, o momento em que se procedera a realizag¢do, ou a decisdo de se aguardar até a
data de vencimento das cotas, somente serdo delineados quando houver tais defini¢oes.
Evidentemente, os gestores criardo facilidades para, em momento oportuno, procederem a
realizacdo de determinadas cotas, sempre em busca de melhor atender ao interesse publico.

18.7.2. Atente-se, contudo, que tal realizacdo somente poderd ocorrer por negociacdo em
mercado, considerando a vedagdo imposta pelo art. 9° da Instrucao CVM 472/08.

18.7.3. A realizagdo das cotas é o exato instante em que se consuma a receita publica de
alienagdo de bens, momento no qual se abdica de um ativo ndo financeiro (cota de participa¢do do
FIl) para obter o recurso financeiro efetivo.

18.7.4. A realizagdo de cotas do FII sera, portanto, o momento em que se registrard a receita de
capital referente a alienacdo dos bens. Indubitavel afirmar que tais valores transitem pelo

or¢amento federal, até mesmo porque, como ja demonstrado, trata-se de receita vinculada ao
FUNDAF/PROAP.

18.7.5. A figura a seguir ilustra as fases aqui comentadas.
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FUNDO DE INVESTIMENTO IMOBILIARIO DA UNIAO

SELECAO DE
IMOVEIS

Busca e selecdo de iméveis que
ndo atendam aos interesses da
Unido e partes relacionadas.
Regularizagaoe Imobilidria
(interna e cartorial). Apoio das
Superintendéncias Estaduais.

Avaliacdo Imobiliaria (ABNT,
MNBR 14.653).

Ndo ha registros patrimoniais ou
orgamentarios.

AQUISICAO DE
OTAS
Governo Federal integraliza cotas

de participacdo no Fundo de
Investimento apenas com imoveis.

Cessam despesas condominiais,
com manutengdo e seguranga dos

imoveis integralizados.
Registro apenas Patrimonial.

Imoveis passam para titularidade
do fundo, Unido recebe cotas.

RECEBIMENTO DOS
RENDIMENTOS

Fundo paga rendimentos aos REAL[ZA;AO ou
seus cotistas. VENCIMENTO DE COTAS

Registro Patrimonial e

Orgamentario. Unigo realiza cotas de

participacdo do Fundo ou
Receita orcamentdria aguarda a data de vencimento.
corrente, vinculada.

Registro Patrimonial e
Orgamentario.

Receita orgcamentdaria de capital,
vinculada.

Fonte: Equipe

19. Auséncia de regramento especifico do MCASP e de jurisprudéncia do TCU sobre o
assunto

19.1.  No tocante a regramento especifico do Manual de Contabilidade Aplicada ao Setor
Publico (MCASP), ndo ha previsdo normativa que se amolde corretamente a situa¢do objeto de
questionamento da presente consulta.

19.2.  Inclusive, como bem delineado pela instru¢do precedente, o MCASP traz apenas uma
orientagcdo para que o registro em contas or¢amentarias e de controle seja realizado como regra
geral nas transacgoes de compensagdo entre ativos e passivos que ndo envolvam fluxo de recursos
financeiros.

19.3.  Como dito, aléem de se tratar de uma orienta¢do, o MCASP traga uma regra geral que, em
que pese os doutos ensinamentos trazidos pela citada publicagcdo, ndo se amoldam ao caso sob
andlise, em especial considerando a especificidade da transagdo.

19.4.  De forma similar, a jurisprudéncia do TCU ndo dispoe de quaisquer decisoes que tenham
como objeto o fundo de investimento imobiliario previsto na Lei 13.240/2015.

19.5.  Ampliando o horizonte de buscas para operagoes aparentemente similares, poder-se-ia
alcangar as permutas imobilidrias, considerando tratar-se também de fato envolvendo dois ativos
ndo-financeiros.

19.6.  Alias, sobre tal questdo, apenas o Acorddao 1273/2018-TCU-Plenario, relator Ministro
Vital do Régo, uma consulta formulada pelo Ministro do Planejamento, trouxe posicionamentos
sobre a utilizagdo de chamamento publico no procedimento de permuta patrimonial. Na ocasido,
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promovida ampla discussdo sobre o tema, em momento algum ha exigéncia ou direcionamento do
TCU sobre a necessidade de tramite or¢amentario da questdo.

19.7.  Cabe aqui resgatar importante mengdo trazida pela PGFN (pe¢a 5), quando menciona que
tal situagdo é distinta daquelas ja tratadas pelo TCU nos Acorddos 2680/2018, 1839/2019 e
56/2021, todas do Plendrio desta Casa. O objetivo ndo é um incremento no ativo ou uma redugdo
do passivo, mas apenas a troca, pura e simples, de um ativo por outro - no caso, um bem imovel
por um valor mobiliario.

19.8.  Assim, ndo ha referéncia jurisprudencial valida ou delineamento normativo especifico que
contemple o objeto da presente consulta.

20. FII no contexto contabil, orcamentdrio e fiscal

20.1.  Apos breve contextualizagdo sobre o patrimonio da Unido e visualizagdo do modelo de FII
a ser implementado, bem como as fases que se sucederdo, alcangando detalhamento e
peculiaridades da estrutura de um FII até a consecug¢do do objetivo final, retorna-se, providos do
alicerce técnico, as questoes essenciais trazidas pelo consulente.

20.2.  Nesse sentido, ndo resta duvidas de que a operag¢do ndo esta relacionada a qualquer
atividade de pagamento ou extingdo de obrigagdo. Alias, na esséncia contadbil, vislumbra-se um
fato meramente permutativo. Nas contas da Unido, no momento da integralizacdo das cotas,
deixam de constar os imoveis e entram as cotas de participa¢do do Fundo de Investimento. A
integralizagcdo de cotas, portanto, é uma operagdo patrimonial que ndo afeta o resultado do
exercicio.

20.3.  Cabe aqui mengdo ao pronunciamento do ME sobre tal operagdo (pega 4, p. 4):

Operagoes desta natureza sdo comuns no setor publico, e ndo raro sdo registradas como compensagdo
entre ativos e passivos. Podemos citar, como exemplo, as compensagoes entre divida ativa e precatorios
ou das compensacoes de créditos previdenciarios com obrigagoes previdenciarias. Tais transagoes
também sdo observadas em situagdes como a dagdo em pagamento de divida ativa (pagamento de divida
ativa por meio de ativo imobilizado, por exemplo), no arrendamento mercantil financeiro ou no registro
de financiamentos diversos.

Nos casos acima relatados, é comum que os entes da federacdo executem apenas registros patrimoniais
referentes as operagoes, tendo como principal justificativa o fato de inexistir fluxo financeiro, mais
especificamente de caixa. Nestes casos, ndo é realizado qualquer registro or¢amentario ou mesmo de
contas de controle, mais especificamente as de Disponibilidade por Destinagcdo de Recursos — DDR.

20.4.  Patrimonio e Or¢camento federal sdo grandezas conexas, altamente interligadas, o que nao
significa dizer que toda alteracdo patrimonial deve ser refletida na pe¢a or¢amentaria.

20.5.  Nesse contexto, inadequado seria visualizar uma receita ou uma despesa publica com um
alcance muito maior do que foi dado pela legislacdo, escorado na ambigdo de que o or¢camento
seja o reflexo da politica economica do governo. As demonstracoes financeiras da Unido,
formando um conjunto coeso e harmonico, trardo essa visdo, e ndo apenas o or¢amento publico
federal, de forma isolada.

20.6. O objetivo da operagdo ndo é um incremento no ativo ou uma redugdo do passivo, mas
sim uma aplicagdo mais adequada dos ativos da Unido, visando a desmobiliza¢do e consequente
melhoria da gestdo dos imoveis remanescentes. O objetivo é a desmobilizagdo de ativos inserviveis
a Unido, pratica esta, inclusive, ja defendida pelo Egrégio TCU (vide item 9.2.3, Acordao 171/2015
TCU-Plenario, relator Ministro Raimundo Carreiro).

20.7.  Alias, fagca-se aqui justa men¢do ao excelso parecer da PGFN acostado aos autos, o qual
defende que, ‘em regra, o registro obrigatorio e universal de todas as receitas e despesas publicas
no or¢amento pressupoe, em tese, a existéncia de um fluxo financeiro de recursos: receitas sao
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arrecadadas e passam a integrar a Conta Unica do Tesouro Nacional, assim como despesas sdo
realizadas por meio do dispéndio efetivo de recursos financeiros a disposi¢do da administracdo.’

20.8.  Sublinha-se, também, o fato de a operacgdo ja estar autorizada pela legislacdo patrimonial,
o que confirma a desnecessidade de utilizar o or¢amento como pega autorizativa.

20.9.  Também ndo encontra guarida a possibilidade de a Unido utilizar os valores oriundos do
FII para execugdo de politicas publicas, haja vista tratar-se de receita vinculada.

20.10. A integralizagdo de cotas é uma transagdo unica, simples, direta e pontual. A Unido
integrard sua participagdo com seus imoveis, devidamente registrados e avaliados e sera
contemplada com as cotas do Fundo de Investimento Imobilidrio, portanto, dois ativos ndo-
financeiros. A integralizagdo de cotas é um momento isolado dentro de um processo maior
(atuagdo da Unido no FII) que ja foi amplamente abordado neste pronunciamento.

20.11. Nessa assentada, ndo ha como admitir que a integraliza¢do de cotas de um FII, utilizando-
se unicamente de imoveis seja considerada uma operagdo de crédito, ou ainda uma operagdo
financeira. Sem desembolso financeiro da Unido, ndo ha despesa publica.

20.12. Incoerente, portanto, trazer andlise acurada sobre resultado fiscal, despesa de pessoal,
regra de ouro, reparti¢do tributdria, ou ainda teto de gastos, considerando que ndo havera saida
de recursos financeiros dos cofres federais. Como visto, a integralizagdo de cotas se dara
exclusivamente com imoveis, nos moldes dos artigos 11 e 12 da Instrucao CVM 472/08 e outros
dispositivos constantes do regulamento do fundo que, certamente, trardo o desenho adequado para
que a operagdo ocorra seguindo tal condigdo.

20.13. Da mesma forma, mostra-se indevido o entendimento de que hd, na pratica, uma alienagdo
do patrimonio imobiliario e aquisi¢cdo imediata de cotas — definitivamente, ndo se trata de duas
transagoes, mas apenas uma. Seria como enxergar uma permuta imobiliaria como uma compra e
uma venda, e ndo uma permuta, simplesmente.

20.14. Nesse sentido, a receita patrimonial acontecera quando do embolso dos rendimentos.
Também ocorrera a receita de capital, quando da realizagcdo ou recebimento das cotas de
participagdo. Mas no momento da integralizacdo de cotas, irreversivelmente, ndo hd nenhum
tramite financeiro o que, por si, desobriga qualquer trdnsito or¢amentario para o ato em comento,
considerando que ja hd autorizagdo legal para sua realizagdo.

21 Impacto de um possivel tramite or¢camentdrio da integralizacdo

21.1.  Considerando a possibilidade de que o TCU venha a decidir pelo tramite or¢amentario da
operagdo, seguindo as linhas da proposta apresentada anteriormente pela Semag/TCU, cabe
esclarecer o impacto de tal defini¢do, em especial nas contas da Unido.

21.2.  Decidindo-se pela obrigatoriedade de lancamento da despesa, seria registrado um gasto
publico sem nenhum desembolso efetivo. Ndo a toa observa-se, sem embargo, o termo ‘despesa
ficticia’ proposto pelo dirigente daquela unidade.

21.3.  Por conseguinte, a regra do teto de gastos imposta pela EC 95/2016 também ndo
comportaria tal despesa, em especial sob a al¢cada do Ministério da Economia. Resgate-se, aqui,
trecho do Parecer da SEDDM (pe¢a 6, p. 4) que indagou tal questdo:

Vale ressaltar que a previsdo or¢amentaria da integraliza¢do dos imoveis ndo faz sentido do ponto de
vista técnico e nem teorico, pois a expectativa de criagdo de FII é de R$ 20 bilhoes por ano. Deste modo,
caso se entendesse necessaria a previsdo or¢camentaria, o Ministério da Economia, pela SEDDM, teria
que ter um org¢amento equivalente a 20% do or¢camento do Ministério da Infraestrutura, 100% do
Ministério das Relagdes Exteriores ou 145% do Ministério do Turismo, somente para a integralizacdo de
imoveis em FlII, sendo que tal or¢amento ndo seria condizente com o valor gerado a sociedade, pois o
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valor social do projeto se da pela melhora na gestdo dos ativos e a maximizagdo do valor do patriménio
da Unido.

21.4.  Nesse diapasdo, cabe alertar que, diferentemente da proposta apresentada pela diretora
da Semag/TCU, ndo é competéncia do TCU definir quais despesas serdo computadas para
definicdo do teto, tal definicao, bem como as exceg¢oes ao regramento imposto, foram delineadas
pelo poder constituinte derivado, ndo cabendo a esta Corte de Contas ampliar o rol das excegoes
concebidas pelo Parlamento.

21.5.  Portanto, a necessidade de se registrar a suposta despesa, somada a regra imposta pela
EC 95/2016 ja seriam suficientes para inviabilizar o prosseguimento das agoes referentes a
implementagdo do FII, uma vez que o Ministério da Economia dificilmente conseguiria adequar
suas despesas para suportar uma nova rubrica de, aproximadamente, R$ 20 bilhes e manter-se
adequado a exigéncia constitucional.

21.6.  Definindo por considerar indispensavel um registro de receita, ter-se-ia, de imediato, uma
receita publica acontecendo sem que, para isso, ingressasse um unico centavo nos cofres do
Tesouro Nacional.

21.7.  Ademais, inevitavelmente a operagdo seria registrada em dois exercicios financeiros
distintos, uma vez que, no momento da realiza¢do das cotas do Fundo, ocorre o ingresso de
recursos na Conta Unica.

21.8. A titulo exemplificativo, uma suposta receita de integralizagdo poderd constar no
or¢amento de 2023, sendo que, de fato, o ingresso dos recursos financeiros somente acontega
quando da realiza¢do das cotas do fundo, o que podera acontecer em 2028 (apos 5 anos). Nessa
situagdo, teriamos dois registros, duas receitas, e um unico ingresso de recursos (em 2028). Essa
duplicidade, em nosso entendimento, mostra-se desarrazoada.

21.9.  Ocorreria o registro duplicado da receita or¢amentaria em dois exercicios distintos (na
integralizacdo e no vencimento das cotas), o que também ocasionaria registros indevidos no
ingresso de recursos na conta FUNDAF/PROAP.

21.10. Em outras palavras, admitir despesas sem gasto efetivo e receitas sem tramite de recursos
pelos cofres federais seria como permitir um ato lesivo ao ber¢o constitucional, legal, normativo e
principiologico em que repousa o or¢amento federal.

21.11. O Tribunal de Contas da Unido ndo deve ter a pretensdo de ampliar conceitos que foram
ha tao longa data solidamente estabelecidos pela Lei 4.320/64 sob alegacdo de que hd necessidade
de incluir transagcoes meramente patrimoniais no or¢amento federal, sob flagrante desrespeito,
inclusive, aos principios or¢amentadrios. Além disso, o or¢amento publico federal ndo deve ser
usado como um dificultador, um empecilho, uma burocracia. Indiscutivelmente, ndo é essa a
intengdo do legislador: embora a conceituagdo de receita e despesa publica sejam mais
abrangentes do que o conceito contabil, ou ainda ao conceito fiscal, ndo seria razoavel prosseguir
com tal entendimento.

21.12.  Por fim, registra-se ultima meng¢do ao posicionamento apresentado pela Semag/TCU, com
posicionamento divergente ao aqui defendido. Além de trazer posicionamento dissidente daquele
apresentado por todos os orgdos técnicos que compareceram aos autos (SEDDM, PGFN, SOF,
STN e Bacen) as pecas daquela unidade se limitaram em avaliar apenas a integralizagdo de cotas,
sem posicionar-se sobre toda a operagdo do Fundo. Esse mapa completo da atua¢do da Unido no
FII foi objeto da presente avaliagcdo, mostrando-se adequado evidenciar toda as fases do modelo,
desde a selecdo de imoveis até o vencimento das cotas.
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RESPOSTAS AS QUESTOES

22. Apods o exame técnico, emerge a oportunidade de resposta objetiva ao consulente. Assim
dispos a primeira questdo.

a) a integralizagdo de imoveis em cotas de fundo de investimento imobiliario (FII) requer
previsdo or¢amentdria e deve constar como dotagdo na Lei Or¢amentadria Anual?

23. A integraliza¢do de imoveis em cotas de fundo de investimento imobiliario ndo requer
previsdo or¢amentdria e ndo deve constar como dota¢do na Lei Orcamentaria Anual; a
obrigatoriedade de constar na Lei Or¢amentaria Anual apenas esta mantida quando houver aporte
de recursos financeiros.

24. Eis o segundo questionamento:

b) a integralizag¢do de imoveis em cotas de fundo de investimento imobiliario - FII requer
a previsdo e reconhecimento de receita or¢amentaria?

25. A integraliza¢do de imoveis em cotas de fundo de investimento imobiliario ndo requer a
previsdo e reconhecimento de receita or¢camentadria; todavia, deve haver o registro da receita
or¢amentdria em dois momentos: o primeiro, quando do recebimento dos rendimentos pagos pelo
fundo,; o segundo, quando da realiza¢do ou vencimento das cotas de participagdo pertencentes a
Unido.

CONCLUSAO

26. Seguindo a logica sequencial desta pega instrutoria, é possivel conceber as seguintes
conclusoes:

a) ha um intuito de reduzir o vasto parque imobiliario da Unido, considerando a
dificuldade em fazer a gestao adequada do alto quantitativo de imoveis sob sua custodia, para isso,
a possibilidade de a Unido constituir um Fundo de Investimento Imobiliario criado pela Lei
13.240/2015 pode ser um instrumento importante a ser utilizado e, atualmente, faz parte da
estratégia de gestdo econémica do governo federal;

b) para responder aos consulentes de forma adequada, foi necessario conceber uma
macroavaliagcdo de toda a operagdo da Unido envolvendo o Fundo de Investimento Imobiliario, e
ndo apenas do momento de integralizacdo das cotas do Fundo, de forma isolada;

¢) ndo ha transito financeiro na integraliza¢do de cotas com imoveis; tanto os imoveis
federais que vdo integrar o fundo quanto as cotas de participa¢do que a Unido passa a possuir sao
considerados ativos ndo-financeiros,

d) na operacgdo de Fundos de Investimento Imobiliarios, ndo havera aporte de recursos
publicos federais; caso ocorra qualquer aporte financeiro, surge a necessidade de transito pelo
Orcamento Geral da Unido;

e) no preciso datimo em que a integralizacdo dos imoveis se concretizar, a Unido se
desempossa da responsabilidade sob tais imoveis, inclusive sobre as despesas em que incorre para
sua guarda e conservagdo, bem como de suas despesas condominiais;

f) ndo ha compra e venda de ativos na integraliza¢do de cotas do FII; inexiste fluxo
financeiro na operagdo,

g) ha similaridade entre a integralizagdo de cotas e a permuta imobiliaria; em ambos os
casos hda uma troca de ativos ndo financeiros, em ambos os casos, o tramite or¢amentario mostra-
se desarrazoado, por tratar-se de operagdo meramente patrimonial;
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h) o Or¢amento Geral da Unido ndo deve ser usado como uma peg¢a burocrdtica, com o
intuito de controlar a gestdo patrimonial dos ativos federais;

i) o controle da gestdo patrimonial dos ativos federais pode ser feito por intermédio do
Balan¢o-Geral da Unido e demais demonstragoes financeiras, mas ndo utilizando-se do Or¢amento
Geral da Unido, ao qual cabe evidenciar a politica econémica e financeira e o programa de
trabalho do Governo, nos termos do art. 2°da Lei 4.320/64,

j) faz-se necessario a continuidade das ag¢oes de acompanhamento da concepgdo do
Fundo de Investimento Imobiliario da Unido, a cargo da SecexAdministragdo, unidade responsavel
por para fiscalizar tal iniciativa.

PROPOSTA DE ENCAMINHAMENTO
27. Ante o exposto, submetem-se os autos a consideragdo superior, propondo:

a) com fundamento nos arts. 264 e 265, do Regimento Interno/TCU conhecer da
presente consulta;

b) em resposta ao primeiro questionamento, informar que a integralizagdo de imoveis em
cotas de fundo de investimento imobiliario ndo requer previsdo or¢amentdria e ndo deve constar
como dotag¢do na Lei Or¢amentaria Anual;, a obrigatoriedade de constar na Lei Or¢amentaria
Anual apenas esta mantida quando houver aporte de recursos financeiros;

c) em resposta ao segundo questionamento, responder que a integralizag¢do de imoveis em
cotas de fundo de investimento imobiliario ndo requer a previsio e reconhecimento de receita
or¢amentaria;, todavia, deve haver o registro da receita or¢camentdria em dois momentos: o
primeiro, quando do recebimento dos rendimentos pagos pelo fundo; o segundo, quando da
realiza¢do ou vencimento das cotas de participagdo pertencentes a Unido,

d) informar ao consulente que o conteudo da delibera¢do que vier a ser proferida
podera ser consultado no endere¢co www.tcu.gov.br/acordaos,

e) com fundamento no art. 169, V do Regimento Interno do TCU, arquivar os presentes
autos.”

E o relatério.

71

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 71542604.


http://www.tcu.gov.br/acordaos

m‘b TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 044.220/2021-9

VOTO

Atendidos os requisitos de admissibilidade, conhe¢o desta consulta formulada pelo
Ministro da Economia, Paulo Guedes, que pede seja esclarecido se a integralizagdo de bens imoveis
publicos em fundos de investimento imobilidrio, conforme autorizado pelo art. 20 da Lei 13.240, de
2015, configura ou ndo despesa ou receita orgamentaria.

2. Mais especificamente, a consulta ¢ apresentada na forma dos seguintes questionamentos:

1) a integralizacdo de imoveis em cotas de fundo de investimento imobiliario — FII requer
previsao orcamentaria e deve constar como dotagao na Lei Orgamentéria Anual?

ii) a integralizacdo de imoveis em cotas de fundo de investimento imobiliario — FII requer
a previsao e reconhecimento de receita orcamentaria?

3. Ante a complexidade do assunto, que envolve tanto matéria orgamentaria e contabil quanto
aspectos operacionais relacionados a gestdo do patrimonio da Unido, determinei que a instru¢ao fosse
feita, de forma complementar, pela Secretaria de Macroavaliagdo Governamental — Semag e pela
Secretaria de Controle Externo da Administracdo do Estado — SecexAdmin.

4, No ambito da Semag, a equipe instrutora, a diretora e o secretario, unanimes, entendem
que a operagdo suscitada pelo consulente requer dotagdo e execucao orcamentaria, além de previsao e
reconhecimento de receita or¢amentaria, com fundamento nos arts. 167, incisos I e II, da Constitui¢ao
Federal, 48 ¢ 48-A da Lei Complementar 101/2000 e 2°, 3° 4°, 6° e 7°, § 2° da Lei 4.320/1964.
Compreendem, ainda, que a operagao nao impactara o cumprimento da meta de resultado primario e
tera efeito positivo no cumprimento da Regra de Ouro.

5. A divergéncia entre os trés pareceres reside na classificacao a ser dada a receita e a despesa
decorrentes da operacdo e no impacto sobre o teto de gastos estabelecido pelo Novo Regime Fiscal. A
equipe entende que a receita ¢ a despesa serao classificadas como primarias e que esta ultima estara
submetida ao teto. Ja a diretora considera que a classificacdo devera ser feita com os codigos de receita
e despesa financeira e, portanto, sem limitacdo pelo teto de gastos. Para o secretario, tanto a receita
quanto a despesa devem ser consideradas atipicas, sem serem classificadas como primdrias ou
financeiras e sem submissao ao teto.

6. Por outro lado, os pareceres elaborados na SecexAdmin defendem que a integralizagdo de
imoveis em cotas de FII ndo requerem nem previsdo nem reconhecimento de receita orgamentaria, nao
devendo constar como dotacdo na Lei Or¢camentaria Anual — LOA.

7. Com as devidas vénias, tendo em conta o carater sui generis da operagdo aqui tratada,
procurei ponderar as duas linhas de argumentagdo, por entender que nem a transi¢do completa pelo
or¢amento, nem a auséncia de registro cumpririam fielmente a inten¢do original da autorizagdo contida
na Lei 13.240/2015, pelas razdes que passo a expor.

II — Contextualizacao

8. O desafio de gerir o patrimdénio imobiliario da Unido requer competéncia e criatividade.
Sao mais de 700 mil imoveis, no valor aproximado de R$ 1,34 trilhdo. Parte desse vasto conjunto ¢é
formada por terrenos, prédios e unidades habitacionais que, um dia, foram tteis a administra¢ao, mas
j& ndo despertam interesse, consumindo vultosos recursos publicos em contratos de vigilancia e
manuten¢do ou ficando a mercé de invasoes e depredagdes.

9. Alguns exemplos iconicos estdo vivos na memoria dos brasileiros. Um deles € a complexa
questdo das terras da Unido no Distrito Federal, frequentemente expostas a invasdes da chamada
industria dos condominios. Nao ¢ tarefa facil precisar quantas dessas ocupacdes estdo em terras
federais, e menos ainda estabelecer o seu valor.
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10. Outra realidade, ainda mais preocupante, ¢ a dos prédios federais ocupados por
movimentos de luta pela moradia nas grandes capitais. O exemplo mais tragico ¢ o do Edificio Wilton
Paes de Almeida, no Centro de Sao Paulo, que abrigou unidades do Instituto Nacional do Seguro
Social e da Policia Federal, tendo sido tombado como bem de interesse historico, arquitetonico e
paisagistico. Passados os tempos aureos, o imoével acabou sendo abandonado e ocupado
irregularmente, até que, em 2018, pegou fogo e desabou, ceifando a vida de 7 pessoas e causando
enorme dano aos proprietarios das edificagdes vizinhas, além de consideravel perda patrimonial.

11. Associado ao risco, hd o elevadissimo custo. De acordo com a Secretaria Especial de
Desestatizacao, Desinvestimento ¢ Mercados do Ministério da Economia — SEDDM, a depreciagao
anual do estoque imobiliario ¢ estimada em R$ 6,5 bilhdes. Além disso, os custos de manutengdo e
aluguéis giram em torno de R$ 1,6 bilhao.

12. Uma das estratégias do Governo Federal para enfrentar essa delicada situagdo ¢ a
constituicdo de fundos de financiamento imobiliario, de natureza privada, mediante a integralizagao de
iméveis da Unido. Dessa forma, a gestdo dos imodveis ¢ transferida para especialistas, que poderdo
dispor deles da forma que for mais conveniente, mediante venda para terceiros, reforma, edificacao ou
locacdo. Em troca, a Unido recebe cotas dos fundos, beneficiando-se dos seus resultados.

13. Os imoveis passiveis de integralizacao sdo aqueles que ndo possuem um fim especifico,
sejam eles terrenos ou prédios desocupados. Esse universo soma quase R$ 90 bilhdes, dos quais a
SEDDM vislumbra a possibilidade de integralizar R$ 20 bilhdes nos proximos anos.

14. A autorizacdo para constituicdo dos FII ¢ assegurada pelo artigo 20 da Lei 13.240, de 2015,
com a redacao dada pelas Leis 13.465, de 2017 ¢ 13.813, de 2019:

Art. 20. Os imoveis de propriedade da Unido arrolados na portaria de que trata o art. 8° e os direitos reais
a eles associados poderdo ser destinados a integralizacdo de cotas em fundos de investimento.

$ 1° O Ministro de Estado do Planejamento, Or¢amento e Gestdo editara nova portaria para definir os
imoveis abrangidos pelo caput e a destinagdo a ser dada a eles.

$ 2° 0 fundo de investimento devera ter em seu estatuto, entre outras disposi¢oes:

1 - o objetivo de administrar os bens e direitos sob sua responsabilidade, podendo, para tanto, alienar,
reformar, edificar, adquirir ou alugar os bens e direitos sob sua responsabilidade;

Il - a permissdo para adquirir ou integralizar cotas, inclusive com imoveis e com direitos reais a eles
associados, em outros fundos de investimento;

1l - a permissdo para aceitar como ativos, inclusive com periodicidade superior a sessenta meses, contratos
de locagdo com o poder publico,

1V - a delimitagdo da responsabilidade dos cotistas por suas obrigagoes até o limite de sua participa¢do no
patrimonio do fundo,

V - a vedagdo a realizagdo de operagoes que possam implicar perda superior ao valor do patriméonio do
fundo;

VI - a possibilidade de o fundo poder ter suas cotas negociadas em ambiente de negociagdo centralizada e
eletronica, inclusive em bolsa de valores e de mercadorias ou em mercado de balcdo organizado.

$ 3° A Unido podera contratar, por meio de processo licitatorio, prestagdo de servigos de constitui¢do, de
estruturagdo, de administragdo e de gestdo de fundo de investimento, para os fins de que trata o caput deste
artigo, dispensada a licita¢do para a contratagdo de institui¢oes financeiras oficiais federais.

()
III — Natureza da operac¢io de integralizacio
15. A integralizacdo de imoveis no FII nao envolve fluxo financeiro, pois a entrega dos bens

ao fundo se d4 de forma simultanea ao recebimento das cotas e por idéntico valor. Essa caracteristica
singular € o que levanta dividas quanto a necessidade de transito pelo orcamento geral da Unido.

16. Para elucidar a questdo, ¢ de suma importdncia caracterizar o movimento no ativo
financeiro da Unido. Se imaginarmos que a operagdo se realiza com duas fases distintas, como
apresenta a Semag, teriamos entdo a venda de um ativo, registrada pela entrada de uma receita publica
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decorrente da venda desse bem, e, na sequéncia, a realizacdo de uma despesa, consubstanciada na
compra de outro ativo, qual seja, a aquisicdo de cotas do FII. Qual receita orcamentaria resultante da
venda desse imovel ingressaria nos cofres publicos? Como classificar um fluxo de receita que nao esta
convertido em recursos financeiros? Lembremos a descri¢ao apresentada no Manual de Contabilidade
Aplicada ao Setor Publico — MCASP, 9* edi¢do, especialmente nas paginas 38 e 39, transcritas a
seguir:

“Em sentido amplo, os ingressos de recursos financeiros nos cofres do Estado denominam-se receitas
publicas, registradas como receitas or¢camentdrias, quando representam disponibilidades de recursos
financeiros para o erdrio, ou ingressos extraor¢amentdarios, quando representam apenas entradas
compensatorias.”

“Ingressos extraor¢amentdrios sdo recursos financeiros de carater temporario, do qual o Estado é mero
agente depositario. Sua devolugdo ndo se sujeita a autoriza¢do legislativa, portanto, ndo integram a Lei
Or¢amentaria Anual (LOA). Por serem constituidos por ativos e passivos exigiveis, oS ingressos
extraor¢camentarios, em geral, ndo tém reflexos no Patriménio Liquido da Entidade.”

“Sdo exemplos de ingressos extraor¢amentdrios: os depositos em caugdo, as fiangas, as operagoes de
crédito por antecipagdo de receita or¢amentaria (ARO), a emissdo de moeda, e outras entradas
compensatorias no ativo e passivo financeiros.”

“Receitas Orcamentadrias

Sdo disponibilidades de recursos financeiros que ingressam durante o exercicio e que aumentam o saldo
financeiro da instituicdo. Instrumento por meio do qual se viabiliza a execugdo das politicas publicas, as
receitas or¢amentdrias sdo fontes de recursos utilizadas pelo Estado em programas e agdes cuja
finalidade precipua é atender as necessidades publicas e demandas da sociedade.”

17. Torna-se importante destacar alguns excertos do texto acima, como a conceituagdo de
ingressos extraorgamentarios, haja vista suas caracteristicas de transitoriedade, bem como sua
condi¢do de neutralidade no patrimoénio liquido da entidade.

18. Verifica-se que a entrada desse ingresso se opera por determinado tempo, a fim de
cumprir outra finalidade, em muito assemelhada ao caso ora analisado, em que ha ingressos
temporarios da transferéncia do imével ao FII, porém complementados por outra carateristica
importante, que ¢ a imutabilidade do patrimoénio liquido da Unido, haja vista sua conversdao
imediata em cotas desse mesmo Fundo.

19. Outro ponto importante a ressaltar, em oposi¢do, € o conceito de receita orcamentaria,
que representa ingresso de recursos financeiros e aumenta o saldo da instituicdo. Apesar dos
argumentos apresentados pela Semag, ndo vislumbro, como consequéncia pratica, 0 ingresso
efetivo de recursos financeiros, pelo simples fato que ndo se tem uma receita orcamentaria
classica. Apesar da operagdo ao cabo se caracterizar por o imovel deixar de integrar o patrimonio
da Unido, sendo substituido por um ativo de outra natureza, ndo se observa, contudo, a realizagao
de uma receita publica efetiva.

20. Estou ciente de que o MCASP, 9? edigdo, orienta para registro em contas orcamentarias €
controle, em alguns casos, de transagdes que ndo envolvam fluxo financeiro:

“Esse topico traz orientagoes acerca da contabilizagdo de transacoes sem efetivo fluxo de caixa, bem
como da andlise de suas implica¢oes contdbeis e fiscais. Operagoes desta natureza sdo comuns no setor
publico, e ndo raro sdo registradas na forma de encontro de contas (compensacdo entre ativos e
passivos). E o caso, por exemplo, das compensa¢bes entre divida ativa e precatérios ou das
compensagoes de créditos previdencidrios com obrigagoes previdencidrias. Tais transagoes também sdo
observadas em situagoes como a dag¢do em pagamento de divida ativa (pagamento de divida ativa por
meio de ativo imobilizado, por exemplo), no arrendamento mercantil financeiro ou no registro de
financiamentos diversos, dentre outras.
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Nos casos acima relatados, é comum que os entes da federagdo executem apenas registros patrimoniais
referentes as operagoes, tendo como principal justificativa o fato de inexistir fluxo financeiro, mais
especificamente de caixa. Nestes casos, ndo é realizado qualquer registro or¢camentdrio ou mesmo de
contas de controle, mais especificamente as de Disponibilidade por Destinagcdo de Recursos — DDR.

()

Deste modo, e com vistas a dar transparéncia as implicacoes das transacoes no setor publico bem como
instrumentalizar a gestdo publica, os orgdos de controle e a sociedade em geral, orienta-se que o registro
em _contas orcamentarias e de controle seja realizado como regra geral nas transacoes de compensac¢do
entre ativos e passivos que ndo envolvem fluxo de recursos financeiros. (grifei)

21. Vé-se, portanto, que o Manual privilegia a transparéncia que deve ser dada as implicagdes
das transagdes no setor publico. Por isso, prevé a necessidade do transito orgamentario, mesmo se nao
houver fluxo de recursos financeiros, desde que as transacdes envolvam compensagdo entre ativos e
passivos financeiros.

22. Como foi dito anteriormente, tratar-se de uma situacdo sui genmeris, que certamente
careceria de melhor explicitagcdo e caracterizagao na legislacdo orgamentaria. Porém, dado o ineditismo
de colocar em pratica a autorizacdo dada pela Lei 13.240/2015, ndo ¢ possivel contar com tal
especificagao.

23. Voltando ao MCASP, importa registar que as orientacdes trazidas revelam uma informagao
primordial para nossa analise, qual seja: a necessidade de haver compensacao entre ativos e passivos
patrimoniais.

24, Nao parece que, na presente consulta, haja qualquer teor de compensagdo com passivo
financeiro, mas apenas entre itens do ativo financeiro, isto ¢, reduz-se o valor do imobilizado e amplia-
se o valor referente a direitos da Unido, representados pelas cotas dos FII.

25. Ou seja, confirma-se o fato de ndo haver alteragdo no patriménio liquido da entidade e
tampouco compensagdes entre itens do ativo e passivo de qualquer ordem, mas tdo somente mutagdes
restritas ao universo do ativo permanente.

IV — Principios orcamentarios aplicaveis

26. A Constituicao Federal, em seu art. 167, incisos I e I, veda a execugdo de programas ou
projetos ndo incluidos na LOA, assim como a realizacdo de despesas que excedam os créditos
orgamentarios ou adicionais. E a positivagdo do principio da universalidade do orgamento publico,
também assegurado pelos arts. 2°, 3° e 4° da Lei 4.320/1964.

27. No caso em exame, conforme j4 tratado, ndo ¢ possivel apontar receita decorrente da
alienacdo dos imdveis, o que invalida a hipdtese de existéncia de despesa correspondente a aquisicao
das cotas.

28. O ponto central ¢ que, se tal operacdo for considerada como se possuisse duas fases
distintas, uma sendo a aliena¢do de um bem publico, ainda que ndo se verifique o ingresso de recursos
financeiros, e outra sendo a compra de um ativo, no caso agoes do FII, restaria uma questao simples:
por que se utilizar do FII, se a Unido teria necessariamente que passar pela fase da alienagdo prévia?
Ora, nao foi justamente essa dificuldade que trouxe a tona a necessidade e a consequente aprovagao da
Lei 13.240/2015? Fazer com que a operagdo ocorra pelo mecanismo tradicional significa nao
reconhecer o avanco legislativo alcancado.

29. Outro ponto que merece destaque ¢ que a Lei Complementar 101/2000 (Lei de
Responsabilidade Fiscal — LRF), em seu art. 48, elevou o orcamento publico a condicdo de
“instrumento de transparéncia da gestdo fiscal”.
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30. Para dar concretude a essa disposi¢ao legal, o art. 48-A da mesma Lei ordenou que os entes
federados disponibilizem a qualquer pessoa fisica ou juridica o acesso a informagdes referentes aos
dados da receita e da despesa.

31. No caso em andlise, mesmo ndo havendo receita, deve-se garantir a adequada transparéncia
da operacao ainda que nao conste do orgamento publico, seja pela disponibilizagdo de informagdes nos
balangos da Unido, seja pela criagdo de contas patrimoniais especificas para tal registro.

V — Autorizacio legislativa

32. Sabe-se que o art. 20 da Lei 13.240/2015 prevé a possibilidade da integralizagdo de
imoveis da Unido em cotas de FII.

33. Entretanto, esse diploma legal ndo supriria, por si s0, a necessidade de autorizagdo
legislativa para execucao de receita e despesa em determinado exercicio financeiro, se fosse o caso.
Compete ao Congresso Nacional aprovar a LOA e os créditos adicionais, nos termos dos arts. 165 e
166 da Constitui¢ao Federal.

34. Entretanto, ndo se verificando a arrecadacdo efetiva de uma receita orgamentaria, que
possa trazer consigo conjuntamente uma geracdo de despesa orgamentaria, ¢ dispensavel o rito
legislativo orgamentario especifico.

VI — Outros aspectos da operacao

35. A diretora da Semag, no parecer transcrito no relatério que precede este voto, externa
preocupacdo quanto a alguns aspectos juridico-institucionais inerentes a operagdo de integralizacao de
imoéveis da Unido em cotas de FII. Sdo pontos relevantes, que merecem a devida atengdo dos gestores
do patriménio publico.

36. De fato, ¢ necessario que haja salvaguardas nas desafetagdes dos imoveis, de modo a ndo
colocar em risco o interesse publico. Igualmente relevante ¢ a preocupagdo quanto a suscetibilidade a
usucapido apoés a integralizagdo dos bens, o que poderia reduzir drasticamente o valor das cotas do FII.

37. Assim como o titular da Semag, entendo que tais preocupagdes tendem a ser mitigadas
mediante a observancia, pelo Poder Executivo, da recomendacdo exarada no item 9.1 do Acordao
2.702/2021-TCU-Plenario, da minha relatoria, referente a necessidade de mapeamento e analise de
risco do projeto de implementagdo do FII como um todo. Além disso, a matéria vem sendo
acompanhada pela SecexAdmin nos autos do TC 026.059/2021-5, inclusive quanto aos aspectos de
governanga e transparéncia das operacdes.

VII - Conclusao

38. Portanto, deve-se responder a presente Consulta, em cardter normativo, firmando a
convicgao de que a integralizacdo de imoveis em cotas de fundos de investimento imobilidrio ¢ uma
espécie sui generis de transacdo, que nao requer nem dotacdo e execucao orgamentaria, nem previsao e
reconhecimento de receita orcamentaria.

39. Ante o exposto, VOTO por que o Plenario adote como acorddo a minuta que ora submeto
a sua deliberagao.

TCU, Sala das Sessoes, em 3 de agosto de 2022.

JORGE OLIVEIRA
Relator
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DECLARACAO DE VOTO

Como visto, o presente processo trata de consulta formulada pelo Exmo. Sr. Ministro de
Estado da Economia em fun¢ao de eventuais duvidas sobre a aplicacao do art. 20 da Lei n.° 13.240, de
2015, com a Lei n.° 13.465, de 2017, e a Lei n.° 13.813, de 2019, diante da Lei n.° 8.668, de 1993, ao
permitir a eventual integralizacdo de bens imdveis publicos em fundos de investimento imobilidrio
(FID).

2. A referida consulta buscaria o esclarecimento, em suma, dos seguintes questionamentos:
(a) se a integralizacdo de imoveis em cotas de FII requer dotagdo e execu¢do or¢camentaria; e (b) se a
integralizacao de iméveis em cotas de FII requer a previsao e reconhecimento de receita orgcamentaria.

3. De todo modo, apds a andlise final do feito, reforcando a historica importancia da
aplicagcdo juridico-contabil do enfoque or¢amentdrio, a despeito de pontuais divergéncias nas
respectivas propostas do auditor federal e do diretor, além do secretario, a Semag teria conduzido toda
a sua robusta manifestagdo técnica com vistas a apresentacao, em sintese, das seguintes respostas: (a) a
integralizacdo de imoéveis em cotas de FII requer a dotacdo e a execugdo orcamentdria; (b) a
integralizacdo de imodveis em cotas de FII requer a previsdo e o reconhecimento de receita
or¢amentaria.

4. Em sentido oposto, todavia, reforgando a atual relevancia da aplicagdo juridico-contabil do
enfoque patrimonial, a Secex-Administragdo teria produzido toda a sua percuciente manifestacdo
técnica com vistas a divergente apresentagdo, em resumo, das seguintes respostas: (a) a integralizagao
de imoveis em cotas de FII ndo requer a previsdo or¢gamentaria, ndo devendo figurar como dotagdo na
LOA; (b) a integralizagcdo de iméveis em cotas de FII ndo requer a previsao e o reconhecimento de
receita orcamentaria.

5. Por conseguinte, apds o percuciente estudo de todo o processo, tendo apresentado a
adequada fundamentacdo para a consequente deliberacdo do TCU, o ilustre Ministro-Relator Jorge
Oliveira apresentou o respeitavel Acorddo, em sintese, no seguinte sentido:

“(...) 9.1. conhecer da presente consulta;,

9.2. responder ao Consulente que:

9.2.1. a integralizacdo de imoveis em cotas de fundos de investimento imobiliario é uma
espécie sui generis de transagdo, que ndo requer nem dotagdo e execugdo or¢amentdria, nem previsao
e reconhecimento de receita or¢amentaria;

9.2.2. a transparéncia_desse tipo de transacdo deve ser assegurada mediante registro em
contas patrimoniais especificas e disponibilizacdo de informacdes nos balancos da Unido;,

9.3. encaminhar copia desta decisdo ao Consulente, a Comissdo de Valores Mobiliarios, a
Advocacia-Geral da Unido, a Consultoria-Geral da Unido e a Procuradoria Geral da Republica, com
a informag¢do de que o inteiro teor deste acorddo e do relatorio e do voto que o fundamentam esta
disponivel no enderego eletronico www.tcu.gov.br/acordaos.” (grifado aqui)

0. Ocorre, contudo, que, apds ter pedido vista deste processo em 27/7/2022, nos termos do
art. 112 do RITCU, recebi o honroso pedido para a realizacdo da correspondente reunido técnica com
Bruno César Grossi de Souza, como Secretario Especial de Relagdes Governamentais, e Pedro Maciel
Capeluppi, como Secretario Especial de Desestatizacdo, Desinvestimento e Mercados, tendo sido
promovida, assim, essa reunido presencialmente no meu Gabinete, em 2/8/2022, com a adicional
participagdo dos integrantes da Semag e da Secex-Administragao.

7. De toda maneira, ao final dessa reunido técnica, os participantes da reunido teriam
concordantemente verificado, entdo, a especial oportunidade de o TCU passar a adicionalmente
explicitar, na sua deliberagdo, as seguintes premissas:
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(1) necessidade de expedicdo do correspondente decreto regulamentar para a
operacionaliza¢do do FII, buscando garantir a devida seguranga juridica para a adequada aplica¢ao do
anunciado art. 20 da Lei n.° 13.240, de 2015, com a Lei n.° 13.465, de 2017, e a Lei n.° 13.813, de
2019, diante da Lei n.° 8.668, de 1993, com o intuito, assim, de passar a, entre outros aspectos, definir
os seguintes parametros técnicos: (a) natureza juridica dos bens publicos apos a respectiva entrega ao
administrador do FII, se publica (dominical) ou privada, pois a mera discussdo desse aspecto em notas
técnicas nao teria a suficiente for¢a normativa para a fixagdo dessa natureza e dos consequentes efeitos
juridicos; (b) estruturacdo organica para a efetiva segregacdo das fungdes, pois, diante da evidente
superconcentragdo das atividades de planejamento, contabilizagdo, administracao patrimonial e gestdao
orcamentario-financeira em favor, apenas, do Ministério da Economia, ele deteria a competéncia plena
para, isoladamente, promover todos os procedimentos técnico-operacionais inerentes, por exemplo, a
promogao do planejamento das agdes operacionais, a selecdo dos bens a serem submetidos a alienagao,
a avaliacao contabil desses bens e, entre muitas outras medidas, a administracdo das correspondentes
cotas no FII, devendo os procedimentos para a “desestatizacdo do selecionado patrimdnio publico”
contar, todavia, com a salutar supervisao reciproca proveniente de multiplos 6rgdos ministeriais; (c)
execucdo do subsequente controle gerencial da administracao federal sobre a administracdo do FII no
ambito, entre outras instancias, da correspondente assembleia geral do fundo imobiliario, pois a
administragao publica ndo poderia deixar, por exemplo, de fiscalizar a regular gestao das cotas do FII;

(i1) necessidade de expedi¢do do correspondente procedimento contabil especifico para a
operacionaliza¢do do FII, buscando fixar os devidos parametros econdmico-contabeis para o adequado
registro dos diversos atos e fatos, com a respectiva evidenciacdo e demonstracdo contabil, em face dos
aludidos procedimentos técnico-operacionais na aplica¢do do referido art. 20 da Lei n.° 13.240, de
2015, com a Lei n.° 13.465, de 2017, e a Lei n.° 13.813, de 2019, diante da Lei n.° 8.668, de 1993,
devendo atentar, entre outros aspectos, para a necessidade de garantir a adequada mensuragdo e
avaliagdo dos ativos entregues ao administrador do FII, em suplementacdo a atual proposta do
Ministro-Relator no sentido de assegurar “a tramsparéncia desse tipo de transagdo deve ser
assegurada mediante registro em contas patrimoniais especificas e disponibiliza¢do de informagoes
nos balancos da Unido,

8. Importante anotar adicionalmente, nesse ponto, que, durante a aludida reunido técnica,
restou evidenciada a necessidade, ainda, de o TCU contemplar a proposta formulada na Secex-
Administragdo pelo Diretor Hudson Henrique de Paula Menezes, com a anuéncia da Secretaria Dione
Mary de Cerqueira Barbosa, pois buscaria reforcar a aplicacdo juridico-contabil do referido enfoque
patrimonial, sem prejuizo, porém, de prestigiar os principais aspectos do aludido enfoque
orcamentario, tendo o referido diretor sugerido a apresentacdo, para tanto, das aludidas respostas sob
as seguintes condigoes:

“(...)b) em resposta ao primeiro questionamento, informar que a integraliza¢do de
imoveis em cotas de fundo de investimento imobiliario ndo requer previsdo or¢amentdria e ndao
deve constar como dotacdo na Lei Orcamentaria Anual; a_obrigatoriedade de constar na Lei
Orcamentdria Anual apenas estd mantida quando houver aporte de recursos financeiros,

c) em resposta ao segundo questionamento, responder que a integralizagdo de imoveis em
cotas de fundo de investimento imobiliario ndo requer a previsio e reconhecimento de receita
orcamentaria, todavia, deve haver o _registro _da_receita_orcamentdaria_em_dois momentos: o
primeiro, quando _do recebimento dos rendimentos pagos pelo fundo; o segundo, quando da
realizacdo ou vencimento das cotas de participacdo pertencentes a Unido,” (grifado aqui)

9. Deve ser, pois, enaltecido todo o brilhante trabalho conduzido pelo ilustre Ministro-Relator
no presente feito, destacando que, ao ser comunicado sobre essas adicionais premissas, ele teria
expressamente anuido as aludidas propostas resultantes da referida reunido técnica diante das
respectivas fundamentagdes juridico-contabeis, ndo somente porque o aludido decreto regulamentar
tende a garantir a devida seguranca juridica para a operacionalizagdo do FII, buscando proteger,
inclusive, a subsequente atuacao dos diversos agentes publicos, mas também porque o estabelecimento
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do referido procedimento contabil especifico para a operacionalizacdo do FII tende a legitimar a
devida aplicagdo juridico-contdbil do enfoque patrimonial, sem descuidar dos principais aspectos do
enfoque orcamentario, buscando garantir, inclusive, o devido respeito aos pilares da convergéncia
fixada no Brasil pelo art. 50 da LRF, com a Lei n.° 11.638, de 2007, em prol das normas internacionais
de contabilidade.

10. O Tribunal pode prolatar, desse modo, a sua deliberagdo em plena consonancia com a
proposta do Ministro-Relator, sem prejuizo de contemplar a incorporacdo de toda essa premissa
técnica, nos seguintes termos:

“(...) 9.1. conhecer da presente consulta,

9.2. responder ao Consulente que:

9.2.1. a integralizagdo de imoveis em cotas de fundos de investimento imobiliario é uma
espécie sui generis de transag¢do, que ndo requer nem dotag¢do e execug¢do or¢camentaria, nem previsao
e reconhecimento de receita or¢amentaria, sem prejuizo de observar que a obrigatoriedade de
constar na Lei Or¢amentdria Anual estdi mantida, quando houver o eventual aporte de recursos
financeiros, e deve haver o registro da receita orcamentdria em, pelo menos, dois momentos: no
recebimento dos rendimentos pagos pelo fundo; e na realizacio ou vencimento das cotas de
participagdo pertencentes a Unido;

9.2.2. a transparéncia desse tipo de transa¢do deve ser assegurada mediante registro em
contas patrimoniais especificas e disponibiliza¢do de informagoes nos balangos da Unido, e, assim, a
administracdo publica deve atentar para a necessidade de expedi¢do do correspondente
procedimento contabil especifico sobre a operacionalizacdo do FII, buscando fixar os devidos
pardmetros econdmico-contdbeis para o adequado registro dos diversos atos e fatos, com a
respectiva evidenciagdo e demonstracdo contabil, em face dos procedimentos técnico-operacionais
na aplicacdao do referido art. 20 da Lei n.” 13.240, de 2015, com a Lei n.” 13.465, de 2017, e a Lei n.”
13.813, de 2019, diante da Lei n.” 8.668, de 1993, observando, entre outros aspectos, a necessidade
de garantir a adequada mensuracdao e avaliagdo dos ativos entregues ao administrador do FII;

9.2.3. a devida seguranca juridica deve ser assegurada pela expedi¢cdo do correspondente
decreto regulamentar para a operacionalizagdo do FII pela adequada aplicacdo do art. 20 da Lei n.”
13.240, de 2015, com a Lei n.° 13.465, de 2017, e a Lei n.° 13.813, de 2019, diante da Lei n.’ 8.668,
de 1993, com o intuito, assim, de passar a, entre outros aspectos, definir os seguintes pardmetros
técnicos: (a) natureza juridica dos bens publicos apds a respectiva entrega ao administrador do FII,
se publica (dominical) ou privada; (b) estruturacdo orgdnica para a efetiva segregacdo das funcoes
e definicdo das respectivas responsabilidades dos administradores; (c¢) execugdo do subsequente
controle gerencial da administracdo federal sobre a administracao do FII no dmbito, entre outras
instdncias, da correspondente assembleia geral do fundo imobiliario e execucdo de medidas para
viabilizar a transparéncia ativa do FII e dos relatorios gerenciais produzidos pelo FII, buscando
fomentar o controle administrativo e social sobre a gestiao do patriménio publico aportado ao FII;

9.3. encaminhar copia desta decisdo ao Consulente, a Comissdo de Valores Mobiliarios, a
Advocacia-Geral da Unido, a Consultoria-Geral da Unido e a Procuradoria Geral da Republica, com
a informagdo de que o inteiro teor deste acorddo e do relatorio e do voto que o fundamentam estd
disponivel no enderego eletronico www.tcu.gov.br/acordaos.” (com os acréscimos aqui destacados)

11. Ao deixar registrada, portanto, toda essa necessaria premissa técnica, acompanho o robusto
voto ora oferecido pelo ilustre Ministro-Relator Jorge Oliveira ao Plenario do TCU.

TCU, Sala das Sessdes, em 3 de agosto de 2022.

Ministro-Substituto ANDRE LUIS DE CARVALHO
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VOTO COMPLEMENTAR

Esta consulta formulada pelo Ministro da Economia, Paulo Guedes, apresenta dois
questionamentos:

1) a integralizacdo de imoveis em cotas de fundo de investimento imobiliario — FII requer
previsao orcamentaria e deve constar como dotagdo na Lei Orgamentéria Anual?

ii) a integralizacdo de imoveis em cotas de fundo de investimento imobiliario — FII requer
a previsdo e reconhecimento de receita orcamentaria?

2. O desafio de gerir o patrimonio imobilidrio da Unido requer competéncia e criatividade.
Sdo mais de 700 mil imoveis, no valor aproximado de R$ 1,34 trilhdo. Associado ao risco, ha o
elevadissimo custo. De acordo com a Secretaria Especial de Desestatizacdo, Desinvestimento e
Mercados do Ministério da Economia, a deprecia¢do anual do estoque imobiliario é estimada em R$
6,5 bilhdes. Além disso, os custos de manutengdo ¢ aluguéis giram em torno de R$ 1,6 bilhdo.

3. Ante a complexidade do assunto, que envolve tanto matéria orgamentaria e contabil quanto
aspectos operacionais relacionados a gestao do patrimonio da Unido, determinei que a instrugao fosse
feita, de forma complementar, pela Secretaria de Macroavaliagdo Governamental e pela Secretaria de
Controle Externo da Administra¢ao do Estado. Parabenizo a ambas pela qualidade das analises.

4. Tendo em conta o carater sui generis da operagdo aqui tratada, procurei ponderar as linhas
de argumentacdo das duas unidades instrutivas, por entender que nem a transi¢do completa pelo
orcamento, nem a auséncia de registro cumpririam fielmente a intencdo original da autoriza¢do contida
na Lei 13.240/2015.

5. O ponto central é que, se tal operacdo for considerada como se possuisse duas fases
distintas, uma sendo a alienagcdo de um bem publico, ainda que nao se verifique o ingresso de recursos
financeiros, e outra sendo a compra de um ativo, no caso agdes do FII, restaria uma questdo simples:
por que se utilizar do FII, se a Unido teria necessariamente que passar pela fase da alienacao prévia?
Ora, ndo foi justamente essa dificuldade que trouxe a tona a necessidade e a consequente aprovagdo da
Lei 13.240/2015? Sob tal premissa, avaliei que exigir que a operacdo ocorra pelo mecanismo
tradicional significaria ndo reconhecer o avanco legislativo alcangado.

6. Ao trazer o processo a apreciacdo do plendrio na semana passada, o Ministro-Substituto
André Luis de Carvalho pediu vista e, de forma bastante célere, apresentou valiosissimas
contribui¢des. Sua Exceléncia, em esséncia, apresenta medidas que fortalecerdo a seguranca juridica e
a transparéncia fiscal-orcamentaria da politica publica.

7. Por considerar pertinentes as sugestdes formuladas pelo eminente Revisor, a quem
agradeco pela colaboracdo, incorporo-as a minhas conclusdes, com pequenas alteragdes de redacao
destinadas a conferir maior discricionariedade ao poder Executivo em sua implementagdo, na forma da
minuta de acérdao que submeto a este Colegiado.

8. Nessa linha, voto por responder ao consulente que:

1) a integralizagdo de imdveis em cotas de fundos de investimento imobiliario ¢ espécie
sui generis de transagdo, que nao requer nem dotacdo e execugdo or¢camentaria, nem previsao e
reconhecimento de receita orgamentaria, sem prejuizo de observar que a obrigatoriedade de constar ela
da Lei Or¢amentaria Anual estd mantida quando houver eventual aporte de recursos financeiros e que
deve haver registro da receita or¢amentaria pelo menos no recebimento dos rendimentos pagos pelo
fundo e na realizacao ou vencimento das cotas de participagdo pertencentes a Unido;

2) a transparéncia desse tipo de transag¢do deve ser assegurada mediante registro em contas
patrimoniais especificas e disponibilizacdo de informacdes nos balangos da Unido, e, assim, a
administracdo publica deve avaliar a necessidade de expedicdo do correspondente procedimento

1
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contabil especifico sobre a operacionalizagdo do FII, buscando fixar os devidos parametros
econdmico-contabeis para o adequado registro dos diversos atos e fatos, com a respectiva evidenciacao
e demonstragdo contabil;

3) o Ministério da Economia, com o objetivo de garantir seguranga juridica, deve avaliar a
expedi¢ao de decreto regulamentar para a operacionalizacao do FII, com o intuito, assim, de passar a,
entre outros aspectos, definir os seguintes parametros técnicos: (a) natureza juridica dos bens publicos
apoés a respectiva entrega ao administrador do FII, se publica (dominical) ou privada; (b) estruturagdao
organica para a efetiva segregacdo das funcdes e definicdo das respectivas responsabilidades dos
administradores; (c¢) execucdo do subsequente controle gerencial da administracdo federal sobre a
administracdo do FII no ambito, entre outras instancias, da correspondente assembleia geral do fundo
imobiliario;

4) encaminhar copia desta decisdo ao Consulente, a Comissao de Valores Mobiliarios, a
Advocacia-Geral da Unido, a Consultoria-Geral da Unido e a Procuradoria Geral da Republica.

TCU, Sala das Sessoes, em 03 de agosto de 2022.

JORGE OLIVEIRA
Relator
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ACORDAO N° 1771/2022 — TCU — Plenério

1. Processo n° TC 044.220/2021-9

2. Grupo II — Classe de Assunto: III — Consulta

3. Consulente: Paulo Guedes, Ministro de Estado da Economia

4. Unidades: Ministério da Economia; Secretaria Especial de Desestatizagdo, Desinvestimento e
Mercados

5. Relator: Ministro Jorge Oliveira

6. Representante do Ministério Publico: ndo atuou

7. Unidades Técnicas: Secretaria de Macroavaliagdo Governamental - Semag e Secretaria de Controle
Externo da Administragdo do Estado - SecexAdmin

8. Representacgdo legal: ndo ha

9. Acérdao:

VISTA, relatada e discutida a consulta formulada pelo Ministro de Estado da Economia,
que pede seja esclarecido se a integralizagdo de bens imoéveis publicos em fundos de investimento
imobiliario, conforme autorizado pelo art. 20 da Lei 13.240, de 2015, configura ou ndo despesa ou
receita orcamentaria.

ACORDAM os Ministros do Tribunal de Contas da Unido, reunidos em sessdo do
Plenério, ante as razdes expostas pelo Relator e com fundamento no art. 1°, inciso XVII, da Lei
Organica do Tribunal, combinado com o art. 264 do Regimento Interno, em:

9.1. conhecer da presente consulta;

9.2. responder ao Consulente que:

9.2.1. a integralizacdo de iméveis em cotas de fundos de investimento imobiliario ¢
espécie sui generis de transacao, que ndo requer nem dotacao e execucao orcamentaria, nem previsao e
reconhecimento de receita orcamentaria, sem prejuizo de observar que a obrigatoriedade de constar ela
da Lei Or¢amentdria Anual estd mantida quando houver eventual aporte de recursos financeiros e que
deve haver registro da receita orcamentaria pelo menos no recebimento dos rendimentos pagos pelo
fundo e na realizacao ou vencimento das cotas de participagdo pertencentes a Unido;

9.2.2. a transparéncia desse tipo de transagdo deve ser assegurada mediante registro em
contas patrimoniais especificas e disponibilizacdo de informagdes nos balangos da Unido, e, assim, a
administracdo publica deve avaliar a necessidade de expedicdo do correspondente procedimento
contabil especifico sobre a operacionalizagdo do FII, buscando fixar os devidos parametros
econdmico-contabeis para o adequado registro dos diversos atos e fatos, com a respectiva evidenciacao
e demonstragdo contabil, em face dos procedimentos técnico-operacionais na aplicagdo do referido art.
20 da Lei n.° 13.240, de 2015, com a Lei n.° 13.465, de 2017, e a Lei n.° 13.813, de 2019, diante da Lei
n.° 8.668, de 1993, observando, entre outros aspectos, a necessidade de garantir a adequada
mensuracao e avaliagdo dos ativos entregues ao administrador do FII;

9.2.3. o Ministério da Economia, com o objetivo de garantir seguranca juridica, deve
avaliar a expedi¢do de decreto regulamentar para a operacionaliza¢do do FII pela adequada aplicacdo
do art. 20 da Lei n.° 13.240, de 2015, com a Lei n.° 13.465, de 2017, e a Lei n.° 13.813, de 2019, diante
da Lei n.° 8.668, de 1993, com o intuito, assim, de passar a, entre outros aspectos, definir os seguintes
parametros técnicos: (a) natureza juridica dos bens publicos apds a respectiva entrega ao administrador
do FII, se publica (dominical) ou privada; (b) estruturacdo organica para a efetiva segregacdo das
fungdes e definicdo das respectivas responsabilidades dos administradores; (c) execucdao do
subsequente controle gerencial da administragdo federal sobre a administragdo do FII no ambito, entre
outras instancias, da correspondente assembleia geral do fundo imobiliario e execu¢do de medidas para
viabilizar a transparéncia ativa do FII e dos relatorios gerenciais produzidos pelo FII, buscando
fomentar o controle administrativo e social sobre a gestdo do patrimonio publico aportado ao FII;
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9.3. encaminhar copia desta decisdo ao Consulente, a Comissdo de Valores Mobiliarios, a
Advocacia-Geral da Unido, a Consultoria-Geral da Unido e a Procuradoria Geral da Republica, com a
informagdo de que o inteiro teor deste acérddo e do relatdrio e do voto que o fundamentam estd
disponivel no enderego eletronico www.tcu.gov.br/acordaos.

10. Ata n® 30/2022 — Plenério.

11. Data da Sessdo: 3/8/2022 — Ordinéria.

12. Cddigo eletronico para localizagao na pagina do TCU na Internet: AC-1771-30/22-P.

13. Especifica¢do do quoérum:

13.1. Ministros presentes: Bruno Dantas (na Presidéncia), Walton Alencar Rodrigues, Benjamin
Zymler, Jorge Oliveira (Relator) e Antonio Anastasia.

13.2. Ministros-Substitutos convocados: Marcos Bemquerer Costa, André Luis de Carvalho (Revisor)
e Weder de Oliveira.

(Assinado Eletronicamente) (Assinado Eletronicamente)
BRUNO DANTAS JORGE OLIVEIRA
na Presidéncia Relator

Fui presente:

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