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GRUPO II — CLASSE III — Plenario

TC 039.853/2018-7

Natureza: Consulta

Orgios: Ministério da Economia; Ministério da Fazenda (extinta)
Interessado: Casa Civil da Presidéncia da Reptblica

Representagdo legal: Francisco Eduardo de Holanda Bessa e
outros, representando Ministério da Economia; Allan Licio Sathler
e outros, representando Ministério da Fazenda (extinta); Adriano
Augusto de Souza e outros, representando Casa Civil da
Presidéncia da Republica.

SUMARIO: CONSULTA FORMULADA PELO ENTAO
MINISTRO DA  FAZENDA  RELATIVAMENTE A
INTERPRETACAO A SER DADA NO CASO DE CONFLITO
DE NORMAS DECORRENTE DA APROVACAO DE LEIS SEM
A DEVIDA ADEQUACAO ORCAMENTARIA E FINANCEIRA
E EM INOBSERVANCIA AO QUE DETERMINA A
LEGISLACAO SOBRE A MATERIA, EM ESPECIAL O ART.
167 DA CONSTITUICAO FEDERAL, O ART. 113 DO ATO
DAS DISPOSICOES CONSTITUCIONAIS TRANSITORIAS —
ADCT, OS ARTS. 15, 16 e 17 DA LEl DE
RESPONSABILIDADE FISCAL - LRF, E O ART. 112 da LEI DE
DIRETRIZES ORCAMENTARIAS — LDO. CONHECIMENTO.
RESPOSTA AO CONSULENTE.

- As disposicdes constantes do art. 167 da Constituicdo Federal, do
art. 113 do ADCT, dos arts. 15, 16 e 17 da LRF, e dos dispositivos
pertinentes da LDO em vigor revelam a preocupacao do legislador,
tanto o constitucional quanto o ordindrio, com a higidez das
finangas publicas, razio pela qual buscou elaborar normas de
disciplina fiscal, com a imposicdo de regras que cobram
responsabilidade e prudéncia ndo apenas do gestor publico, mas
também do proprio legislador, quando da edicdo de novas leis.

- FElevada importancia dessas normas constitucionais e legais de
disciplina fiscal para a efetivagdio de direitos fundamentais,
porquanto, conforme reconhecido pela doutrina, ‘“ndo existe
almoco gratis” e os direitos tém custos que implicam Onus
financeiro ao Estado para a sua realizacdo, cujo suporte depende de
uma atuagdo fiscal responsavel, sob pena de as promessas
constitucionais serem indefinidamente frustradas por razdes
financeiras.

- Medidas legislativas aprovadas sem a devida adequagdo
orcamentaria e financeira, ¢ em inobservancia ao que determina a
legislacdo vigente sdo inexequiveis, porquanto embora se trate de
normas que, apos a sua promulgacdo, entram no plano da existéncia
e no plano da validade, ndo entram, ainda, no plano da eficacia,
justamente por ndo atenderem ao disposto no art. 167 da CF/88, art.
113 do ADCT, arts. 15, 16 ¢ 17 da LRF, e na respectiva LDO.
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- Resposta ao consulente no sentido de que medidas legislativas
que forem aprovadas sem a devida adequacdo orcamentaria e
financeira, € em iobservancia ao que determina a legislagao
vigente, especialmente o art. 167 da Constituicdo Federal, o art.
113 do ADCT, os arts. 15, 16 e 17 da LRF, e os dispositivos
pertmentes da LDO em vigor, somente podem ser aplicadas se
forem satisfeitos os requisitos previstos na citada legislagao.

RELATORIO

Transcrevo, na integra, o parecer lavrado no ambito da Secretaria de Macroavaliagao
Governamental desta Corte — Semag -, com o qual se manifestaram de acordo os seus dirigentes (pegas
8-10):

INTRODUCAO

1. Cuidam os autos de consulta formulada pelo Senhor Ministro de Estado da Fazenda,
Eduardo Refinetti Guardia, acerca de procedimentos a serem adotados no caso de medidas
legislativas aprovadas sem observancia do disposto no art. 112 da Lei 13.473/2017 (Lei de Diretrizes
Or¢amentarias para 2018), nos arts. 15, 16 e 17 da Lei de Responsabilidade Fiscal, no art. 113 do Ato
das Disposicoes Constitucionais Transitorias (ADCT) e no art. 167 da Constituicdo Federal, ou seja,
que geram obrigagoes para a Unido sem a devida adequag¢do aos requisitos previstos em normas
or¢amentarias e financeiras. O questionamento foi encaminhado por intermédio do
Aviso 184/2018/GMF-MF, de 5/11/2018 (peca 1). Acompanha a consulta 0
Parecer n. 430/2018/CAF/PGACFFS/PGFN-MF, exarado pela Procuradoria-Geral da Fazenda
Nacional (PGFN).

EXAME DE ADMISSIBILIDADE

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

3. A consulta em aprego atende aos requisitos regimentais, por haver sido proposta por
Ministro de Estado, versar sobre duvida na aplicagdo de leis que importam em encargos para a
Unido, além de ser instruida com parecer do orgdo de assisténcia juridica — a Procuradoria-Geral da
Fazenda Nacional. Guarda, ademais, pertinéncia tematica com as atribuigoes do TCU, ao tratar de
assunto financeiro e orgamentario, em linha com o art. 70, caput, da Constitui¢cdo Federal.

4. Pelo exposto, a presente consulta deve ser comhecida, uma vez que formulada por
autoridade legitimada, acerca da aplicagdo, em tese, de dispositivos legais e regulamentares
concernentes a matéria de competéncia deste Tribunal, de modo que se encontram satisfeitos os

requisitos de admissibilidade previstos no art. 264, caput, inciso VI e § 1°, do Regimento Interno do
TCU.

EXAME TECNICO

5. O consulente refere-se, inicialmente, ao art. 113 do Ato das Disposicoes Constitucionais
Transitorias (ADCT), dispositivo incluido pela Emenda Constitucional 95/2016, para o denominado
Novo Regime Fiscal, verbis:
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Art. 113. A proposigdo legislativa que crie ou altere despesa obrigatoria ou renuincia de receita
deverad ser acompanhada da estimativa do seu impacto or¢amentario e financeiro.

6. Em seguida, é mencionado, como exemplo de normativo aprovado em contrariedade ao
dispositivo, o Projeto de Lei 9.206/2017, convertido na Lei 13.606/2018, que instituiu o Programa de
Regularizagdo Tributaria Rural (PRR) e autorizou renegociagoes de dividas rurais. O projeto de lei
teve veto parcial aposto pelo Presidente da Republica, contudo o Congresso Nacional rejeitou o veto,
convertendo em lei proposi¢cdo que criou despesa obrigatoria para a Unido sem a estimativa de
impacto or¢amentdrio e financeiro.

7. Abordando as possiveis consequéncias juridicas do descumprimento do art. 113 do ADCT,
a consulta colaciona recente julgado do Supremo Tribunal Federal — ADI 5816/RO — que suspendeu
cautelarmente os efeitos de lei estadual geradora de renuncia de receita, por inconstitucionalidade,
com fulcro em violagcdo ao referido artigo, ausente a estimativa de impacto.

8. Prossegue o autor, passando a analisar os artigos 15, 16 e 17 da
Lei Complementar 101/2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal — LRF), que dispoem:

Art. 15. Serdo consideradas ndo autorizadas, irregulares e lesivas ao patrimonio publico a
geragdo de despesa ou assungdo de obriga¢do que ndo atendam o disposto nos artigos 16 e 17.

Art. 16. A criagdo, expansdo ou aperfeicoamento de agdo governamental que acarrete aumento da
despesa sera acompanhado de:

1 - estimativa do impacto or¢amentario-financeiro no exercicio em que deva entrar em vigor e nos
dois subsequentes,

Il - declaragdo do ordenador da despesa de que o aumento tem adequagdo or¢amentaria e
financeira com a lei or¢amentaria anual e compatibilidade com o plano plurianual e com a lei de
diretrizes or¢amentarias. (...)

Art. 17. Considera-se obrigatoria de carater continuado a despesa corrente derivada de lei,
medida provisoria ou ato administrativo normativo que fixem para o ente a obrigacdo legal de sua
execugdo por um periodo superior a dois exercicios.

$ 1°Os atos que criarem ou aumentarem despesa de que trata o caput deverdo ser instruidos com
a estimativa prevista no inciso I do art. 16 e demonstrar a origem dos recursos para seu custeio.

()

9. A norma define como ndo _autorizadas, irregulares e lesivas ao patrimonio publico as
medidas de criagdo, expansdo ou aperfeicoamento de a¢cdo governamental, ou de despesa obrigatoria
de cardater continuado, que ndo observem os requisitos nela expressos.

10. A consulta do Sr. Ministro da Fazenda ressalta que as medidas legislativas que geram
obrigag¢oes para a Unido sem que haja a correspondente disponibilidade or¢camentaria e financeira
desrespeitam os artigos da LRF acima citados, ao redundarem em despesas para os cofres publicos
que, por ocasido da sua aprecia¢do e aprovacdo pelo Congresso Nacional, ndo foram devidamente
estimadas e demonstradas.

11. Outra lei mencionada na consulta é a Lei de Diretrizes Or¢amentdrias para o exercicio de
2018 (LDO/2018), que possui exigéncias para proposi¢oes que acarretem aumento de despesas ou
diminui¢do das receitas da Unido, nos seguintes termos:

Art. 112. As proposigoes legislativas e as suas emendas, conforme o art. 59 da Constituicdo, que,
direta ou indiretamente, importem ou autorizem diminuicdo de receita ou aumento de despesa
da Unido, deverdo estar acompanhadas de estimativas desses efeitos no exercicio em que
entrarem em vigor e nos dois exercicios subsequentes, detalhando a memoria de calculo
respectiva e correspondente compensagdo, para efeito de adequacgio orcamentdria e financeira e
compatibilidade com as disposicoes constitucionais e legais que regem a matéria.
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()

§ 3° A estimativa do impacto or¢camentdrio-financeiro previsto neste artigo deverd ser elaborada
ou homologada por orgdo competente da Unido e acompanhada da respectiva memoria de
cdlculo.

§ 4° A remissdo a futura legislacdo, o parcelamento de despesa ou a postergacdo do impacto
orcamentdrio-financeiro nao elidem a necessdria estimativa e correspondente compensag¢io
previstas no caput.

§ 5°As disposigoes deste Capitulo aplicam-se também as proposigoes decorrentes do disposto nos
incisos XIII e XIV do caput do art. 21 da Constitui¢do.

§ 6° Serd considerada incompativel a proposicio que:

I - aumente despesa em matéria de iniciativa privativa, nos termos dos arts. 49, 51, 52, 61, 63, 96 e
127 da Constituicdo,

11 - altere gastos com pessoal, nos termos do art. 169, § 1°, da Constitui¢do, concedendo aumento
que resulte em:

a) somatorio das parcelas remuneratorias permanentes superior ao limite fixado no inciso XI do
caput do art. 37 da Constitui¢cdo,

b) despesa, por Poder ou orgdo, acima dos limites estabelecidos nos arts. 20 e 22, paragrafo
unico, da Lei de Responsabilidade Fiscal; ou

¢) descumprimento do limite imposto pelo art. 107, § 1°, do Ato das Disposi¢coes Constitucionais
Transitorias, ou utilizacdo da compensacio a que se referem os §§ 7° e 8° do mesmo artigo; ou

()

$ 7° As disposicoes desta Lei aplicam-se inclusive as proposi¢coes legislativas mencionadas no
caput que se encontrem em tramita¢do no Congresso Nacional

()

§ 16. As proposi¢des de autoria do Poder Executivo que concedam ou ampliem beneficios
tributdrios deverdo estar acompanhadas de avaliagdo do Ministério da Fazenda quanto ao mérito
e objetivos pretendidos, bem como da estimativa do impacto or¢amentario e financeiro e de sua
compensag¢do, de acordo com as condicoes previstas no art. 14 da Lei de Responsabilidade Fiscal
(grifos do consulente)

12. Por fim, o consulente rememora o teor do art. 167, II, da Constituicdo Federal, que impoe
limite as despesas e obrigacoes diretas assumidas pela administracdo publica, verbis:

Art. 167. Sdo vedados:
(..)

Il - a realizagdo de despesas ou a assungdo de obrigagoes diretas que excedam os créditos
or¢camentarios ou adicionais.

13. Informa ainda que, por ocasido da rejeicdo do veto parcial a Lei 13.606/2018, a
Advocacia-Geral da Unido (AGU) e a Secretaria do Tesouro Nacional (STN) pugnaram pela
suspensdo da eficacia dos dispositivos cujos vetos foram rejeitados pelo Congresso Nacional, em vista
da auséncia de adequagdo or¢camentaria e financeira. Referida manifesta¢do da AGU foi veiculada
pelo Parecer PGFN/CAF/N® 567/2017.

14. Por seu turno, a Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional (PGFN) manifestou, no
Parecer SEI 430/2018/CAF/PGACFFS/PGFN-MF, o entendimento de que, diante de medida
provisoria aprovada em desacordo com a legislagdo financeira e or¢amentaria vigente, a nova norma

tem sua execugdo inviabilizada, até que se cumpram as exigéncias constitucionais e legais. Segundo a
PGFN,
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medidas legislativas que impliquem em aumento de despesa publica, independentemente da
natureza da despesa, ndo podem ser executadas sem a devida adequagdo or¢camentaria e
financeira, por representar violagdo aos arts. 167 da CF/88, 15, 16 e 17 da LRF e 112 da LDO,
aléemdo art. 113 do ADCT quando se tratar de despesa obrigatoria.

15. Assim, o consulente solicita do TCU o seguinte esclarecimento:

Nos casos em que medidas legislativas forem aprovadas sem a devida adequagdo or¢amentaria e
financeira, e eminobservancia ao que determina a legisla¢do vigente (art. 167 da CF/88, art. 113
do ADCT, arts. 15, 16e 17 da LRF, art. 112 da LDO), configurando claro conflito de normas,
quais os procedimentos a serem adotados pelo gestor publico?

Anadlise

16. A questdo suscitada pelo consulente atine ao cumprimento de normas de Direito
Financeiro no exercicio da funcgdo legiferante. Especificamente, trata da instituicdo de obrigagoes
para a Unido, sejam despesas ou renuncias de receitas, em desconformidade com os requisitos legais
e constitucionais sobre or¢amento e finangas publicas.

17. Inicialmente, registre-se que, quanto a despesas or¢camentarias, a Lei de Diretrizes
Or¢amentarias para 2018 contém dispositivo com o seguinte teor:

Art. 145. A despesa ndo podera ser realizada se ndo houver comprovada e suficiente
disponibilidade de dotagcdo or¢amentdria para atendé-la, vedada a adog¢do de qualquer
procedimento que viabilize a sua realizagdo sem observar a referida disponibilidade.

18. De acordo com o principio da universalidade, presente no art. 2° da Lei 4.320/1964, a lei
or¢amentdria anual (LOA) deve conter todas as previsoes de receitas e autorizacdo de despesas do
exercicio financeiro. Assim, se uma lei é aprovada instituindo uma despesa e essa despesa ndo estd
prevista (de forma comprovada e suficiente) na LOA ou em créditos adicionais, pode-se afirmar que
tal despesa ndo estd autorizada e os agentes publicos estdo impedidos de adotar procedimentos que
viabilizem a realizacdo acima da disponibilidade or¢amentaria. O artigo 145 da LDO/2018
harmoniza-se, ademais, com o preceituado pelo art. 167, II, da Constituicao Federal.

19. Em sintese, a autorizagdo para realizar um programa de governo ou mesmo a criagdo de
uma despesa por meio do processo legislativo ordinario ndo é suficiente para que o gasto publico
ocorra; somente apos a autorizagdo propria, por meio do processo legislativo or¢camentario, é que se
criara a dotagdo especifica no or¢amento publico, requisito necessario para a realizagdo de qualquer
despesa em nome do Poder Publico. A esse respeito, destaca-se também o art. 37 da Lei
Complementar 101/2000 (LRF), que equipara a operag¢do de crédito, vedada, a “assung¢do de
obrigacdo, sem autoriza¢do or¢amentaria, com fornecedores para pagamento a posteriori de bens e
servicos”.

20. Para além disso, a consulta trata de irregularidades que ultrapassam a propria
insuficiéncia de disponibilidade or¢camentaria. Normas que disciplinam a assungdo de obrigagoes e a
concessdo de beneficios tributdarios preveem, por exemplo, que proposicoes legislativas contenham
estimativas dos efeitos financeiros, medidas de compensacdo e indicacdo da origem de recursos para
novas despesas de cardter continuado.

21 E cedi¢co que o Direito Financeiro emerge com a profissionaliza¢do da fungdo estatal e o
amadurecimento do regime democrdtico, a fim de impor limites e estabelecer parametros para a
gestdo de bens, dinheiros e valores publicos pelo Estado. Noutras palavras, trata-se da imposicdo de
certas condicionantes a Administragcdo Publica, para que o exercicio das atividades de arrecadagdo,
or¢amentagdo e despesa de recursos da coletividade se dé em linha com os designios de legitimidade,
economicidade e eficiéncia.

22. O manejo de recursos publicos, arrecadados da sociedade em nome do atendimento ao
bem comum, deve ocorrer com vistas ao melhor uso desses recursos. O respeito a principios
5
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reconhecidos da boa gestdo or¢amentaria e financeira é signo de democracias avangadas. Nao é por
outro motivo que a Constituicdo Federal de 1988 trouxe diversos marcos para o planejamento, a
arrecadagdo e a despesa governamentais.

23. Entre as diversas normas constitucionais nesse campo, encontra-se a do referido art. 167,
II, da CF/1988, mencionada pelo consulente, que veda a realizagdo de despesas ou a assun¢do de
obrigagoes diretas que excedam os créditos orcamentdrios ou adicionais.

24. No mesmo diapasdo, também os arts. 15 a 17 da LRF disciplinam a criagdo, expansdo ou
aperfeicoamento de ag¢do governamental que acarrete aumento de despesas. Por meio dos
dispositivos, a lei exige que se realize estimativa do impacto or¢amentdrio-financeiro da medida no
médio prazo e a adequagdo das novas obrigacoes com as leis or¢amentarias. Ainda, no caso de
criagdo ou aumento de despesa obrigatoria de carater continuado, a lei impoe requisito adicional:
que sejam adotadas medidas de compensacdo, por meio de aumento permanente de receita ou
redugdo permanente de despesa.

25. Igualmente, o art. 14 da LRF institui a necessidade de que a concessdo ou a ampliagdo de
beneficio de natureza tributdaria do qual decorra renuncia de receita esteja acompanhada de
estimativa do impacto or¢amentadrio-financeiro, atenda ao disposto na LDO e cumpra uma das duas
condicoes estabelecidas nos incisos I e II: ter sido considerada na estimativa de receita da lei
or¢camentdria ou estar acompanhada de medidas de compensagdo, nesse caso, restrita ao aumento de
receita.

26. De forma mais especifica, a LDO/2018, na esteira das LDOs anteriores e assim como a
LDO/2019, estabelece que quaisquer proposicoes legislativas que, direta ou indiretamente, importem
ou autorizem diminui¢do de receita ou aumento de despesa devem ser acompanhadas da respectiva
estimativa de impacto e de medidas de compensagdo, para que se coadunem com o equilibrio
or¢amentdario (art. 112).

27. Adicionalmente, o Novo Regime Fiscal, inscrito no ADCT, além de limitar a expansdo das
despesas, apoe condicionantes para o gasto publico. Foi citado na consulta o art. 113, que requer a
existéncia de estimativa de impacto or¢amentario e financeiro a acompanhar toda proposta legislativa
que crie ou altere despesa obrigatoria ou renuncia de receita. Diante disso, leis que acarretem
encargo financeiro dessa natureza, se desprovidas da devida estimativa de impacto, afrontam a
Constituicdo.

28. Parte das leis aprovadas pelo Congresso Nacional que criam programas e aperfeicoam
politicas publicas carreia consigo o aumento das obrigacoes financeiras da Unido. Conquanto as leis
sejam aprovadas seguindo-se o escorreito processo legislativo, impoe-se perquirir quais sdo as
consequéncias da inobservancia de normas de direito financeiro que estabelecem exigéncias para a
mesma mobilizag¢do de recursos publicos que essas leis pretendem levar a efeito.

29. Se uma lei descumpre os requisitos imprescindiveis para que seja autorizada a mobilizar
recursos financeiros do Estado, estd apta a produzir efeitos imediatos? A questdo é central e critica,
pois de sua resposta depende a higidez de todo o arcabougo institucional que rege as finangas
estatais, cuja matriz original nasce na propria Constitui¢do e se desdobra em leis complementares
com regras gerais e leis orgamentdrias que orientam e autorizam os gastos publicos — vale lembrar,
um conjunto normativo amplo e aprovado no Parlamento com quoruns especificos e ritos proprios,
que ndo se confundem com aqueles destinados a aprovagdo de leis ordinarias comuns.

30. Para deslindar a questdo, é preciso compreender que os requisitos aplicaveis para a
institui¢do de despesa ou renuncia de receitas ndo sio somente os constantes da lei especifica que
institui tal obrigacdo. Deve-se obediéncia, primeiramente, as condicoes para implementagdo de nova
despesa ou renuncia de receita, presentes nas normas de Direito Financeiro elencadas pelo
consulente (Lei de Responsabilidade Fiscal, Lei de Diretrizes Or¢camentarias e Constituicdo Federal),
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as _quais, ou integram o texto constitucional, ou foram elaboradas em atendimento a dispositivo
especifico da Carta Cidadd (art. 163, §1° para a LRF, e art. 165, 1I, da Constituicdo, para a LDO).

31 Como bem arguido pela PGFN em parecer (peca 1, pp. 12-20), medidas legislativas que
impliquem onus as finangas publicas ndo podem ser executadas se ndo tiverem a devida adequagdo
or¢amentaria e financeira. Nessas condigoes, a lei constitui uma proposi¢do referente a hipoteses, ndo
se podendo falar em gerag¢do de consequéncias juridicas que impliquem renuncia de receita ou
geragdo de despesa para a Unido. Como os fatos previstos, com lastro na Constitui¢do Federal, como
condigoes de aplica¢do da lei que institui despesas ou renuncias de receitas, ndo vieram a ocorrer, tal
norma instituidora deve ser aplicada mediante interpreta¢do conjunta do ordenamento juridico,
considerando, portanto, a existéncia prévia de normas gerais igualmente vigentes e plenamente
eficazes.

32. No julgamento do RE 403205/RS, rel. min Ellen Gracie, o Supremo Tribunal Federal
decidiu que, mesmo ao aplicar beneficio fiscal previsto em lei, o gestor publico deve perseguir a
satisfacdo da finalidade legal, tomando-se o ordenamento juridico em conjunto, pois o pleno
cumprimento das normas juridicas constitui o niuicleo do ato administrativo. Nesse contexto, a
Administragdo pode negar a concessdo de beneficio, se ndo atendidos outros requisitos previstos em
lei distinta, incidentes no caso concreto.

33. Além disso, ao conceder medida cautelar na ADI 5816/RO, o ministro Alexandre de
Moraes assim se manifestou acerca dos riscos de concessdo de renuncia de receita sem o atendimento
de requisito previsto no art. 113 do ADCT, também suscitado na presente consulta:

No caso da A¢do Direta de Inconstitucionalidade de que ora se cuida, sustenta-se desatendimento
ao comando constitucional do artigo 113 do ADCT, que exige, presente norma geradora de
renuncia de receita, estimativa dos reflexos or¢camentario e financeiro. O fundamento
constitucional é claro, devendo ser prestigiado com maxima forga. Isso porque a ideia de
responsabilidade fiscal ocupa patamar de especial posicdio no quadro dos valores
constitucionais.

No momento processual que se verifica, resultante de juizo minimo de delibagdo e cognigdo
sumaria, mostram-se confirmados os requisitos necessdarios para a concessdo da medida liminar,
incluido, considerados os riscos or¢camentdrios, o do periculum in mora.

Diante do exposto, com fundamento no art. 10, § 3°, da Lei 9.868/1999 e no art. 21, V, do
Regimento Interno do SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL, CONCEDO A MEDIDA CAUTELAR
pleiteada, suspendendo-se, ad referendum do Plenario desta CORTE, a eficdcia da Lei do Estado
de Rondonia 4.012/2017. (grifamos)

34. As medidas legislativas que criam obrigagoes para a Unido sem atendimento dos
mencionados requisitos devem ter sua ilegalidade e inconstitucionalidade arguidas no Poder
Judiciario. No entanto, até que sobrevenha decisdo judicial, a execugdo de tais leis pelo gestor
publico traria prejuizos de dificil reparagcdo para as finangas publicas, além de vulnerar o Direito
Financeiro tal como erigido pela Constituicdo Federal. Sublinhe-se, ademais, que autorizar a
concessdo de beneficios tributarios ou a realizagdo de despesas sem respeitar os requisitos legais
caracterizaria ato de improbidade administrativa do gestor publico, como estatui a Lei 8.429/1992,
em seu art. 10, verbis:

Art. 10. (Omissis)

VI - realizar operacdo financeira sem observancia das normas legais e regulamentares ou aceitar
garantia insuficiente ou inidonea;

VII - conceder beneficio administrativo ou fiscal sem a observdncia das formalidades legais ou
regulamentares aplicaveis a espécie;

IX - ordenar ou permitir a realizagdo de despesas ndo autorizadas em lei ou regulamento. (grifo
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nosso)

35. No caso destes autos, a inobservdncia dos requisitos preceituados na Lei de
Responsabilidade Fiscal, Lei de Diretrizes Or¢camentarias, e na propria Constituicio Federal,
malferiria o interesse juridico tutelado por essas normas, qual seja, o da manutengdo de finangas
publicas equilibradas. Quando uma lei especifica cria obrigacdo para os cofres publicos sem o
atendimento dos mencionados requisitos, impoe-se interpretacdo sistemdtica do ordenamento, para
que seja adotada a providéncia menos gravosa para a sociedade e protegido o bem juridico maior
presente nas normas _de financas publicas, como preconiza a Constituicdo, em beneficio de toda a
coletividade e, inclusive, das geracoes futuras.

36. Portanto, o Poder Executivo ndo pode, ao empregar recursos publicos, ignorar os
requisitos previstos em normas de Direito Orcamentario e Financeiro, de extracdo constitucional.
Considera-se, assim, que as medidas legislativas, mesmo que higidas quanto aos atributos juridicos de
existéncia e validade, so podem ser implementadas quando forem satisfeitos os requisitos legais e
constitucionais para a aplicagdo de recursos publicos em politicas e programas governamentais. A
contrario sensu, ter-se-iam fulminadas as regras que conformam o arcabouco juridico das financas
publicas a cada nova proposicdo legislativa que as afrontasse.

37. Do mesmo modo, o gestor publico, que seria responsavel por implementar uma despesa ou
renuncia instituida em desacordo com a legislacdo or¢amentaria em vigor, fica impedido de fazé-lo.
Entretanto, ndo se pode exigir que um gestor isoladamente negue execug¢do a uma lei que cumpriu
todo o rito para sua aprovagdo, mas que ndo atendeu aos requisitos de Direito Financeiro. Nesse
caso, o Poder Publico deve, por um lado, manifestar-se formalmente a fim de apontar a contradigdo e
instar os orgdos competentes a questionar a constitucionalidade ou mesmo a legalidade do ato,
interpretando sistematicamente o ordenamento juridico, para concluir que determinada lei em vigor
ndo é apta a mobilizar recursos publicos por desatendimento a preceitos jusfinanceiros. Por outro
lado, devem ser adotadas medidas para tratar da obrigag¢do inexequivel, de modo a resguardar o
equilibrio das finangas publicas, a programacgdo or¢amentaria-financeira e, também, as metas fiscais
vigentes.

38. No Poder Executivo Federal, o Ministério da Economia congrega os orgdos centrais dos
sistemas de administragdo financeira e de planejamento e or¢amento federal, aléem de ser competente,
nos termos do art. 31 da MP 870/2019, para tratar da arrecadagdo e politica tributarias (inc. 1), bem
como da administra¢do financeira publica (inc. I).

39. Assim, incumbe ao Ministério da Economia cientificar a Advocacia-Geral da Unido e o
Ministério Publico Federal, para que essas instituicoes, no exercicio de suas atribuicoes, fundadas na
Constituicdo Federal e nas Leis Complementares 73 e 75, avaliem o interesse de arguir a ilegalidade
ou a inconstitucionalidade de tais medidas legislativas perante o Poder Judicidrio.

40. Igualmente, deve o Ministério da Economia instar a Junta de Execug¢do Or¢amentaria
(JEO), definida pelo Decreto 9.169/2017 como instancia interministerial de assessoramento na
condugdo da politica fiscal, com vistas ao equilibrio da gestdo dos recursos publicos, a redugdo de
incertezas no ambiente economico e a sustentabilidade intertemporal do endividamento publico, para
que tome as medidas cabiveis. A JEO detém, entre suas atribui¢oes, o assessoramento ao Presidente
da Republica quanto aos atos que estabelecam a programagdo financeira e o cronograma de
execugdo mensal de desembolso do Poder Executivo federal e outros temas pertinentes a condugdo da
politica fiscal e ao equilibrio financeiro-or¢amentario. Nesse sentido, as providéncias necessarias
para adequar a realidade fiscal o ato legislativo aprovado sem observar as normas financeiras devem
passar pelo seu aval.

41. A referida Junta de Execucdo Orcamentaria pode, assim, deliberar a impossibilidade de
realizar despesas ou gastos tributdrios enqguanto ndo forem satisfeitos os requisitos legais e
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constitucionais para a_aplicacdo de recursos publicos, por inexequibilidade da medida legislativa, e,
ainda mais, indicar as medidas necessarias para que os objetivos pretendidos pelas normas
instituidoras de despesas ou renuncias de receitas venham a se realizar.

42. Trata-se de poder-dever da Administracdo Publica, que ndo estd autorizada a praticar
atos em desacordo com os requisitos previstos na Constitui¢do e nas leis que estabelecem normas de
direito financeiro. Em particular, ainda que uma politica publica seja instituida pela legislacdo, nao
pode o gestor, ao aplicar tal politica, incorrer em efeitos financeiros negativos para o Poder Publico
sem a devida obediéncia aos critérios, procedimentos e pardmetros, estabelecidos como dispoe a
Constitui¢do de 1988, como condicionantes para a realizagcdo de despesas e gastos tributadrios.

43. Tratando de despesa publica, instituida por lei, e realizada sem crédito or¢amentdrio
especifico, o professor Heleno Taveira Torres tece as seguintes consideragoes, relevantes para o
deslinde da matéria sub analise:

“No Estado Democrdatico de Direito, as despesas publicas reclamam esta duplicidade de leis :
aquelas que criam as despesas, e ficam condicionadas a autoriza¢do sucessiva apenas para que se
possam manifestar concretamente os fatos juridicos dos gastos publicos, e as leis que autorizam as
despesas (or¢amentdrias), que as tomam (as leis materiais prévias) como condicionantes. Nao
quer dizer que se trata de “condicdo” juridica no sentido cldssico, de dependéncia material de
efeitos juridicos, oumesmo quanto a algum dos seus elementos relativos a validade, vigéncia ou
eficacia. Essa relacdo constitucional entre leis de despesas e leis de orcamento faz ver que as leis
que criam despesas tém sua vigéncia e eficacia autonomas em face das leis de orcamento. Elas ndo
se tornam menos “eficazes” se a lei orcamentdria de determinado ano ndo promova a autoriza¢do
orcamentaria do respectivo gasto. A dependéncia é meramente funcional, para execucdo dos
gastos, desde que a “autorizacdo’ seja conferida, nos estritos termos e limites, quanto a prazo,
aspecto quantitativo ou condi¢des materiais.

Ejustamente em virtude dessa relagdo constitucional entre as leis de or¢amento, renovadas
anualmente, e as leis materiais instituidoras das despesas publicas que se coloca a fundamental
indagac¢do quanto a sua fun¢do constitucional e eficacia, a considerd-la como lei em sentido
“formal” ou lei em sentido “material”. Contudo, em conformidade com a Constitui¢do
Financeira, segundo ficou demonstrado, essa distingdo queda-se superada, para dar lugar ao
dever de aferi¢do analitica das normas juridicas que a lei or¢amentadria veicula ou aos requisitos
legais estipulados para os respectivos créditos or¢amentarios.” (TORRES, Heleno Taveira. Direito
Constitucional Financeiro: Teoria da Constituicdo Financeira. Ed. Revista dos Tribunais, 2014.
pp. 396-397, grifo nosso).
44. O TCU tem se debrugado recorrentemente sobre o tema da criagdo de despesas e de
renuncias tributarias sem o atendimento as normas de Direito Financeiro, entre as quais a LRF.
Inclusive, o tema terd atengdo especial ao longo deste exercicio de 2019, conforme se extrai do voto
que acompanha o Acorddo 202/2019-TCU-Plendario, de lavra do ministro Bruno Dantas, que também
relatard a Presta¢do de Contas do Presidente da Republica relativa ao exercicio corrente:
“20. Destarte, percebe-se que o cumprimento da Regra de Ouro, o controle da expansdo dos

gastos tributarios e o cumprimento dos limites impostos pela Emenda Constitucional 95/2016
serdo objeto de especial ateng¢do do Tribunal no que se refere a execu¢do or¢camentaria do

exercicio de 2019.” (grifei).
45. No exercicio anterior, por meio do Acorddo 1.360/2018-TCU-Plenario, da relatoria do
Min. Vital do Régo, o TCU decidiu emitir alerta, nos termos do §1°, inciso V, do art. 59 da LRF, por
constatar ato que compromete os custos ou os resultados dos programas ou indicios de
irregularidades na gestdo or¢camentaria. In casu, o alerta do TCU ao Poder Executivo deu-se pela
auséncia de atendimento aos requisitos previstos no art. 14, inciso II, §2°, da Lei de Responsabilidade
Fiscal, no art. 112 da Lei13.473/2017 (LDO/2018) e no art. 113 do Ato das Disposicoes
Constitucionais Transitorias, quando da implementacdo do Programa Especial de Regulariza¢do
Tributaria das Microempresas e Empresas de Pequeno Porte optantes pelo Simples Nacional (Pert-
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SN) e do Programa de Regularizagdo Tributaria Rural (PRR).

46. Aléem disso, representagdo desta Secretaria de Macroavaliagio Governamental é
presentemente objeto do TC 000.605/2019-0, rel. Min. Bruno Dantas, que trata de possiveis ndo
conformidades na concessao de beneficios tributarios decorrentes da Lei 13.799/2019, diante dos
requisitos estabelecidos na Lei Complementar 101/2000, na Lei de Diretrizes Or¢amentarias para o
exercicio de 2019 (LDO/2019) e, ainda, do disposto no art. 113 do ADCT. Tal processo encontra-se

em andamento.

47. Em face do que se expos até aqui, seria particularmente oportuna a regulamentacdo, pelo
Poder Executivo, de procedimento a ser adotado em face de atos normativos que instituam/aumentem
renuncias de receitas sem observar as condigoes previstas nas normas or¢amentarias e financeiras, a
exemplo da estimativa de impacto or¢amentario-financeiro e medidas de compensagdo, plasmadas no
art. 14 da LRF. Ha que se refor¢ar a necessidade de regulamentagdo mais robusta dos procedimentos
prévios a concessdo de beneficios tributarios. Isso poderia conferir a necessdria seguran¢a e
previsibilidade da conduta dos agentes publicos, salvaguardar a integridade da Lei de
Responsabilidade Fiscal e mesmo justificar a ndo aplicacdo imediata de tais leis instituidoras de
encargos financeiros.

48. Assim, no final de 2018, por meio do Acorddo 2.756/2018-Plenario, relator Min. José
Mucio Monteiro, o TCU considerou ndo atendida deliberagcdao anterior (item 9.2.3.2 do Acorddo
747/2010-Plenario), que determinava sistematiza¢do dos procedimentos atinentes a avaliagdo das
propostas de criagdo/ampliacdo de renuncias de receitas, com a defini¢do dos orgdos competentes, as
respectivas responsabilidades e o fluxo de atuac¢do desses orgaos. Nos termos do voto condutor, o
atual cenario de pouca discussdo e acompanhamento requer ‘o estabelecimento de um _rito
procedimental de concessdo e gestdo das renuncias”.

49. Diante de todo o exposto, entende-se que, em face de medida legislativa aprovada sem a
devida adequacgdo or¢amentaria e financeira, em inobservancia ao que determina a legislagdo vigente
em matéria de financas e or¢amento publicos (incluidos o art. 167 da CF/88, art. 113 do ADCT, arts.
14 a 17 da LRF, e art. 112 da LDO/2018), e que permane¢a nessas condi¢coes, a Junta de Execu¢do
Or¢amentaria é competente para deliberar sobre a inexequibilidade imediata de tal medida
legislativa, podendo informar aos orgdos competentes a existéncia da referida medida e indicar os
requisitos constitucionais e legais de cujo atendimento prévio depende a destinagdo de recursos
publicos.

CONCLUSAO

50. Trata-se de consulta, emanada do Ministro de Estado da Fazenda, sobre matéria de
competéncia do Tribunal. A consulta deve ser conhecida, conforme art. 264, VI, e §§ 1°e 2° do
Regimento Interno do TCU (itens 2-4).

51 A consulta tem por objeto esclarecer os procedimentos a serem adotados, pelo gestor
publico, diante de medidas legislativas aprovadas que geram obrigagoes para a Unido sem que haja a
correspondente disponibilidade or¢camentaria e financeira, e em inobservancia ao que determina a
legislagdo vigente em matéria de Direito Financeiro — citados pelo consulente o art. 167 da CF/88, o
art. 113 do ADCT, os arts. 14 a 17 da LRF e o art. 112 da LDO/2018 (itens 5-12). Menciona-se o
exemplo do Projeto de Lei 9.206/2017, convertido na Lei 13.606/2018, que impds despesa obrigatoria
para a Unido sem a estimativa de impacto or¢camentario e financeiro (item 6).

52. Considera-se que impor obrigacdo a Unido em desconformidade com os critérios
mencionados seria grave violagdo do bem juridico maior tutelado pelas normas de finangas publicas,
de extragdo constitucional, em prol da coletividade.

53. As medidas legislativas que criam obrigacoes para a Unido sem o atendimento desses
requisitos devem ter sua ilegalidade e inconstitucionalidade arguidas no Poder Judiciario. No
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entanto, até que sobrevenha decisdo judicial, a execugdo de tais leis pelo gestor publico traria
prejuizos de dificil reparagcdo para as finangas publicas, aléem de vulnerar o Direito Financeiro tal
como erigido pela Constituicio Federal. Sublinhe-se, ademais, que autorizar a concessdo de
beneficios tributarios ou a realizagdo de despesas sem respeitar os requisitos legais caracterizaria ato
de improbidade administrativa do gestor publico. Impoe-se interpretagdo sistematica do ordenamento,
a fim de considerar inexequivel a medida legislativa aprovada em desacordo com esses requisitos,

inviabilizando o desembolso de gastos publicos ou efetivo usufruto de beneficios tributarios (itens 28 a
37).

54. Nesse contexto, verificada a existéncia de medida legislativa nessas condigoes, ha que se
cientificar a Advocacia-Geral da Unido e o Ministério Publico Federal, para que essas institui¢oes
avaliem o interesse de tomar medidas judiciais, devido a ocorréncia de ilegalidade e
inconstitucionalidade (item 40).

55. Ademais, diante de caso concreto, pode a Junta de Execu¢do Or¢amentdria, que é a
instancia interministerial de assessoramento na condugdo da politica fiscal do governo federal,
informar aos orgdos competentes a existéncia de medida legislativa inexequivel, por aprovada em
desacordo com o ordenamento juridico em matéria de finang¢as e or¢amento publicos, e deliberar,
como providéncia menos gravosa para a coletividade e para os bens juridicos em questdo, que a
implementagdo da medida é inviavel pela falta de atendimento prévio dos requisitos constitucionais e
legais para a aplicagdo de recursos publicos (itens 41-42).

56. Além disso, é recomendavel a sistematizagdo, por decreto do Poder Executivo, dos
procedimentos atinentes a implementacdo das leis que criem ou ampliem renuncias de receitas,
quanto ao atendimento dos requisitos legais e constitucionais, a exemplo da estimativa de impacto
or¢amentdrio-financeiro e das medidas de compensagdo previstas no art. 14 da LRF, com o fito de

definir os orgdos competentes, as respectivas responsabilidades e o fluxo de atuagdo desses orgdaos
(item 48).

BENEFICIOS DAS ACOES DE CONTROLE EXTERNO

57. Entre os beneficios do exame desta consulta, menciona-se o incremento da economia,
eficiéencia, eficacia ou efetividade orgdo ou entidade da administra¢do publica, nos termos das
Orientagoes para beneficios do controle constantes do anexo da Portaria-Segecex 10, de 30/3/2012.
Almeja-se resguardar a manuten¢do do equilibrio entre despesas e receitas publicas, bem assim
mitigar riscos que possam comprometer a sustentabilidade fiscal e zelar pelo cumprimento dos
normativos constitucionais e legais pertinentes.

PROPOSTA DE ENCAMINHAMENTO

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

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

b) responder ao consulente, nos termos do art. 1°, inciso XVII, da Lei 8.443/1992, que:

b.1) a legislacdo que institua obrigacoes (geracgdo de despesa e criagdo ou expansdo de
renuncias de receitas) para a Unido apenas pode ser implementada se forem satisfeitos os requisitos
previstos na legisla¢do vigente em matéria de finangas e or¢amento publicos (incluidos o art. 167 da
CF/1988, o art. 113 do ADCT, os arts. 14 a 17 da LRF e os dispositivos da LDO em vigor), impondo-
se a interpretagdo sistematica do ordenamento juridico, para que seja adotada a providéncia menos
gravosa para a sociedade e protegido o bem juridico maior presente nas normas de finangas publicas,
como preconiza a Constituicao Federal, em beneficio de toda a sociedade e das geragoes futuras;

b.2) em cada caso, quando houver a aprovagdo de medida legislativa aprovada em
desacordo com os referidos requisitos, o Ministério da Economia, que congrega os Orgdos centrais
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dos sistemas de administra¢do financeira e de planejamento e or¢camento federal, nos termos da
Lei 10.180/2001, c/c o Decreto 9.679/2019, devera:

b.2.1) informar a Advocacia-Geral da Unido e ao Ministério Publico Federal, para que,
com fulcro nas atribuigoes fundadas na Constituicdo Federal e nas Leis Complementares 73 e 75,
avaliem o interesse de arguir a ilegalidade ou a inconstitucionalidade de tais medidas legislativas nas
instancias competentes,

b.2.2) cientificar a Junta de Execug¢do Org¢amentaria, instancia interministerial de
assessoramento na condugdo da politica fiscal do Governo federal, a fim de que adote as medidas
cabiveis, nos termos do Decreto 9.169/2017;

b.3) apos a ciéncia mencionada no item b.2.2, a Junta de Execug¢do Or¢amentaria,
considerando suas atribui¢oes atinentes a programagdo financeira, ao cronograma de execu¢do
mensal de desembolso do Poder Executivo federal e a outros temas pertinentes a condugdo da politica
fiscal e ao equilibrio financeiro-or¢amentario, definidas no Decreto 9.169/2017, é competente para
informar aos orgdos competentes:

b.3.1) a existéncia de medida legislativa inexequivel, por haver sido aprovada em
desacordo com a legislagdo vigente em matéria de finangas e or¢camento publicos, em especial o art.
167 da CF/1988, o art. 113 do ADCT, os arts. 14 a 17 da LRF e os dispositivos da LDO em vigor,

b.3.2) que a implementa¢do da medida legislativa depende do atendimento prévio dos
requisitos constitucionais e legais para a instituicdo de obrigagoes para a Unido, sejam despesas
publicas ou renuncias de receitas, indicando, inclusive, eventuais providéncias a serem adotadas na
condugdo da politica fiscal, na adogdo de medidas de compensagdo e na programagdo or¢camentaria e
financeira, para resguardar o equilibrio or¢amentdrio-financeiro e as metas fiscais referidas no § 1°
do art. 4° da Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF — Lei Complementar 101/2000) e dar cumprimento
a medida legislativa originalmente inexequivel;

b.4) é recomendavel a sistematizagdo, pelo Poder Executivo, dos procedimentos prévios a
instituicdo de lei que trate da concessdo ou amplia¢do de beneficio tributario, com a defini¢do dos

orgdos competentes, as respectivas responsabilidades e o fluxo de atuagdo desses orgaos, conforme ja
manifestado por esta Corte nos Acordaos 747/2010 e 2.756/2018, ambos do Plenario;

¢) encaminhar copia da presente consulta ao Ministro de Estado da Economia, a Casa
Civil da Presidéncia da Republica, a Comissdo Mista de Planos, Or¢amentos Publicos e Fiscalizagdo
do Congresso Nacional, as Consultorias de Or¢amento da Camara dos Deputados e do Senado
Federal e ao Ministério Publico Federal;

d) arquivar o presente processo.

O Ministério Publico junto ao TCU, representado pelo Procurador Sérgio Ricardo Costa
Caribé, exarou parecer com o seguinte teor (pega 16):

Trata-se de consulta formulada pelo entdo Ministro de Estado da Fazenda, Eduardo
Refinetti Guardia, acerca de procedimentos a serem adotados no caso de medidas legislativas
aprovadas sem a observancia do disposto no art. 112 da Lei 13.473/2017 (Lei de Diretrizes
Orcamentarias para 2018), nos arts. 15, 16 e 17 da Lei de Responsabilidade Fiscal, no art. 113 do Ato
das Disposicoes Constitucionais Transitorias (ADCT) e no art. 167 da Constituicao Federal, ou seja,
que geram obrigagoes para a Unido sem a devida adequag¢do aos requisitos previstos em normas
orcamentarias e financeiras.

2. Conforme previsto na Lei 8.443/1992, o processo de consulta serve para que o Tribunal
decida sobre questdo formulada por autoridade competente, a respeito de duvida suscitada na
aplicagdo de dispositivos legais e regulamentares concernentes a matéria de competéncia da Corte de
Contas, nos termos do seu Regimento Interno. Em consonancia com o art. 1°, § 2°, da mencionada lei,
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a resposta a consulta tem cardater normativo, constituindo prejulgamento da tese, mas nao do fato ou
caso concreto.

3. No caso em tela, a consulta merece ser conhecida, visto que preenche os requisitos acima
elencados, vez proposta por Ministro de Estado, versando sobre duvida na aplica¢do de leis que
importam em encargos para a Unido, além de ser instruida com parecer do orgdo de assisténcia
juridica — a Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional. Além disso, é pertinente as atribuigcoes do
TCU, por tratar de assunto financeiro e or¢amentario, em linha com o disposto no art. 70, caput, da
Constituicdo Federal.

4. A Secretaria de Macroavaliagdo Governamental (Semag) elaborou a instru¢do na peg¢a 8, em
que concluiu pela necessidade de satisfacdo dos requisitos previstos na legislacio em matéria de
finangas e or¢amentos publicos para instituicdo de obrigacoes em face da Unido. A unidade técnica
propoe responder ao consulente que, em caso de medida legislativa aprovada em desacordo com o
ordenamento juridico vigente, deve o Ministério da Economia informar a Advocacia-Geral da Unido e
ao Ministério Publico Federal para que, no ambito de suas competéncias constitucionais e legais,
avaliem o interesse de arguir a ilegalidade ou a inconstitucionalidade dos normativos nas instancias
competentes.

5. Adicionalmente, sugere a Semag a cientificagdo a Junta de Execu¢do Or¢camentaria (JEO), a
fim de que adote as medidas cabiveis, nos termos do Decreto 9.169/2017, entre elas informar aos
orgdos competentes sobre a existéncia de medida legislativa inexequivel, por haver sido aprovada em
desacordo com a legislagdo vigente, bem como que a implementa¢do da lei depende do atendimento
preévio dos requisitos constitucionais e legais para a institui¢cdo de obrigacoes em face da Unido.

6. A unidade técnica também entende necessaria a sistematizag¢do, pelo Poder Executivo, dos
procedimentos prévios a instituicdo de lei que trate da concessdo ou ampliagdo de beneficio
tributario, com a definicdo dos orgdos competentes, as respectivas responsabilidades e o fluxo de
atua¢do desses 0rgaos.

7. Conforme se extrai do teor da consulta, o cerne da duvida suscitada pelo Ministério da
Fazenda refere-se ao procedimento a ser adotado em caso de promulgagdo de lei que gere obrigagoes
para a Unido, sem a estimativa da correspondente disponibilidade or¢amentaria e financeira.

8. De inicio, reconheg¢o a importincia do instrumento de renuncia de receita para fins de
promogdo do desenvolvimento economico e social, bem assim como forma de alcance de determinado
interesse publico ou do bem comum. Por outro lado, ndo ha duvida de que, em prol da
sustentabilidade fiscal, o arcabouco juridico acerca da despesa publica impoe a observancia a certos
requisitos para fins de aumento de gastos, a fim de evitar lesdo ao patrimonio publico em decorréncia
de incompatibilidade no fluxo de caixa. Salutar, portanto, que iniciativas dessa natureza meregam
avaliagdo aprofundada quanto ao alcance dos efeitos desejados e ao impacto delas advindo.

9. Em consondncia com os diversos normativos indicados pela Semag e pelo consulente, ¢
obrigatoria a estimativa do impacto or¢camentdario-financeiro quando da gerag¢do de despesa ou
assun¢do de obrigagdo, tendo o tema, por sua relevdancia, sido al¢cado ao texto constitucional,
conforme teor do art. 113 do ADCT:

Art. 113. A proposigdo legislativa que crie ou altere despesa obrigatoria ou renuncia de receita
deverd ser acompanhada da estimativa do seu impacto or¢camentario e financeiro.

10. O dispositivo da Carta Magna acima transcrito foi incluido no texto da Constitui¢do Federal
por for¢a da Emenda Constitucional 95/2016, que tratou do novo regime fiscal e fixou teto para os
gastos publicos, corroborando a necessidade de compatibilizagcdo do processo legislativo com o
processo or¢amentario. Ainda no que se refere ao tema or¢camento publico no texto constitucional,
importa consignar que o art. 167, inciso Il veda a realizacdo de despesas ou a assun¢do de obrigagoes
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diretas que excedam os créditos or¢camentdarios ou adicionais, o que refor¢a a necessidade de previsdo
do impacto causado por renuncia de receitas previamente a aprovag¢ado das respectivas leis criadoras.

11.  No contexto infraconstitucional, vale reproduzir, em razdo da aplicagdo especifica ao
exercicio em que a lei mencionada na consulta foi promulgada, o conteudo do art. 112 e seu § 3° da
LDO 2018 (Lei 13.473/2017):
Art. 112. As proposicoes legislativas e as suas emendas, conforme o art. 59 da
Constitui¢do, que, direta ou indiretamente, importem ou autorizem diminui¢do de receita
ou aumento de despesa da Unido, deverdo estar acompanhadas de estimativas desses
efeitos no exercicio em que entrarem em vigor e nos dois exercicios subsequentes,
detalhando a memoria de cdlculo respectiva e correspondente compensagdo, para efeito
de adequagcdo or¢camentaria e financeira e compatibilidade com as disposi¢oes
constitucionais e legais que regem a matéria.
()
§ 3° A estimativa do impacto or¢amentdrio-financeiro previsto neste artigo deverd ser elaborada
ou homologada por oérgdo competente da Unido e acompanhada da respectiva memoria de
calculo. (grifou-se)

12. A Lei Complementar 101/2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal — LRF), corolario do equilibrio
das contas publicas, assim dispos sobre o tema:
Art. 14. A concessdo ou ampliacdo de incentivo ou beneficio de natureza tributaria da qual
decorra renuncia de receita deverd estar acompanhada de estimativa do impacto
orcamentdrio-financeiro no exercicio em que deva iniciar sua vigéncia e nos dois
seguintes, atender ao disposto na lei de diretrizes orcamentdrias e a pelo menos uma das
seguintes condicoes:
I - demonstrag¢do pelo proponente de que a renuncia foi considerada na estimativa de
receita da lei or¢amentdria, na forma do art. 12, e de que ndo afetara as metas de
resultados fiscais previstas no anexo proprio da lei de diretrizes orcamentarias;
Il - estar acompanhada de medidas de compensagdo, no periodo mencionado no caput,
por meio do aumento de receita, proveniente da elevacdo de aliquotas, amplia¢do da base
de calculo, majoragdo ou criagdo de tributo ou contribuigdo. (grifou-se)

13. Como se vé, ¢ inquestionavel a obrigatoriedade de o Poder Legislativo averiguar o
preenchimento de tais requisitos quando da andlise de projetos de lei que ocasionem impacto
or¢amentdrio negativo, seja ele sob a forma de diminuigdo de receita, seja por aumento de despesa.

14. O TCU ja se debrugou sobre o assunto em diversas oportunidades, merecendo destaque o
trecho abaixo transcrito, extraido do relatorio que acompanhou o parecer sobre as contas do governo
relativas ao exercicio de 2017, relatadas pelo Exmo. Ministro Vital do Régo, apreciadas por meio do
Acorddo 1.322/2018-TCU-Plendrio:

Destaca-se a importancia do estabelecido no referido art. 14 da LRF, mormente sua relevancia
para o controle e a gestdo fiscal, principalmente em relacdo ao cumprimento das metas de
resultados fiscais definidas nas leis de diretrizes orcamentarias, considerando que, caso as regras
daquelas leis ndo sejam observadas, seja em propostas origindrias do Poder Executivo, seja em
propostas parlamentares, o referido dispositivo perderd sua eficdacia, podendo comprometer o
equilibrio fiscal.

15. A lacuna decorrente da inobservancia da LRF e da LDO referente ao exercicio de 2017
motivaram a emissdo de alerta no processo de prestagdo de contas do Presidente da Republica, com o
seguinte teor:

Alertar ao Poder Executivo, com fulcro no art. 14 da Lei Complementar 101/2000 (Lei de
Responsabilidade Fiscal), bem como nos arts. 117 e 118 da Lei 13.408/2017 (LDO/2017), em face
da auséncia de requisitos legais quando da proposicdo de ato normativo ou sangdo de projeto de
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lei originario do Poder Legislativo, com vistas a concessdo ou ampliacdo de beneficios tributdrios
de que decorra renuncia de receita, como: proje¢do do impacto or¢amentario-financeiro,
acompanhada da correspondente demonstracdo, atendimento ao disposto na lei de diretrizes
or¢camentarias; demonstracdo de que a renuncia foi considerada na estimativa de receita da lei
or¢amentaria e ndo afetaria as metas dos resultados fiscais previstas no anexo proprio da lei de
diretrizes or¢amentdrias; ou alternativamente, a indica¢do de medidas de compensagdo

tributarias; além da fixacdo de vigéncia maxima de cinco anos, conforme constatado nos atos de
edicdo das Medidas Provisorias 778, 783, 793, 795, todas de 2017, bem como de sancdo das Leis
13.586/2017, 13.485/2017 e 13.496/2017.

16.  Em 2018, esta Corte de Contas realizou auditoria na Secretaria de Or¢camento Federal (SOF)
e na Secretaria do Tesouro Nacional (STN), oportunidade em que o atendimento aos requisitos para
institui¢do de renuncias de receitas tributarias concedidas no exercicio de 2017 foi objeto de andlise,
evidenciando-se o descumprimento aos dispositivos constitucionais e legais que regem a matéria. Por
meio do Acordao 2.937/2018-TCU-Plenario, este Tribunal decidiu, entre outras coisas:
9.2. alertar:
9.2.1. 0o Poder Executivo que a manuten¢do da atual dinamica de expansdo das despesas
obrigatorias, em especial das despesas previdenciarias e das despesas com pessoal, apresenta
trajetoria potencialmente incompativel com a sustentabilidade fiscal de longo prazo, acarretando
riscos significativos de impactar as condi¢des econdmicas do pais e comprometer a capacidade
operacional dos orgdos federais para a prestagdo de servigos publicos essenciais aos cidaddos, e
9.2.2. 0 Poder Legislativo que a manuten¢do da atual dindamica de expansdo das despesas e/ou
inibicdo de receitas, mediante inovagoes ou alteracoes legislativas desacompanhadas de
adequadas estimativas do impacto or¢camentdrio-financeiro nas financas da Unido e de medidas
mitigadoras destes impactos, acarreta riscos significativos para a sustentabilidade fiscal do pais,
alémde comprometer a capacidade operacional dos orgdos federais para a prestagcdo de servigos
publicos essenciais aos cidaddos,
9.3. remeter copia deste acordado:
9.3.1. ao Ministério Publico Federal, para que avalie, no dmbito de suas competéncias e consoante
seu proprio juizo, a eventual atuagdo sobre alteragoes ou inovagoes legislativas que venham a ser
efetivadas desacompanhadas de estimativas do impacto or¢camentdrio-financeiro nas finangas da
Unido e de medidas mitigadoras destes impactos; (grifou-se)

17. Como se vé, a atuag¢do do TCU produziu orientacées ao Poder Executivo e ao Poder
Legislativo, com vistas a evitar que situagoes como as que motivaram a presente consulta acontegam,
bem como para incentivar a utilizagdo de mecanismos que resguardem o equilibrio das contas
publicas. A despeito disso, permanece a desobediéncia a legislagdo que dispoe sobre a matéria
durante o tramite de projetos de lei que impactam o or¢amento da Unido, afigurando-se pertinente a
preocupagdo do consulente com as medidas a serem adotadas quando o normativo ja se encontra
vigente.

18.  Em termos praticos, cumpre esclarecer, desde ja, ser inviavel negar cumprimento a lei
aprovada pelo Congresso Nacional, ainda que padeca de vicio de inconstitucionalidade, tendo em
vista a necessidade de respeito a ordem juridica firmada no Estado Democrdtico de Direito. Dessa
forma, a resposta a consulta perpassa a necessidade de distinguir o momento em que ocorre o
descumprimento de dispositivos previstos em leis ordinarias ou complementares, como é o caso da
LDO e da LRF, respectivamente, daquele em que se materializa a ofensa ao disposto na Constituicdao
Federal.

19.  Nesse ponto, manifesto entendimento no sentido de que, havendo inobservancia as leis que
dispoe sobre a obrigatoriedade da estimativa de impacto or¢amentdrio durante o tramite do projeto
de lei, ou seja, na fase interna corporis, a avaliagdo da legalidade cabe ao Poder Legislativo, por
meio das comissoes que tenham atribui¢do para tanto.
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20.  Por outro lado, a partir do momento em que a lei entra no ordenamento juridico, sem que
tenha sido observado procedimento previsto na Constituigdo Federal, ela nasce eivada de vicio que
atrai a apreciagdo pelo Poder Judiciario, por meio do Supremo Tribunal Federal (STF), guardido da
Carta Magna.

21.  No caso da consulta ora em exame, trata-se de situacoes enquadradas na hipotese descrita no
item anterior, quando ja se exauriu o processo legislativo e o normativo que incrementou despesas ou
acarretou diminui¢do na arrecadagdo, sem que a correspondente estimativa de impacto or¢amentario,
ja se encontra vigente.

22. A Unido estaria, portanto, diante da obrigag¢do de dar cumprimento a dispositivo legal que
ofende a Constituicdo Federal, inexistindo outra op¢do que ndo seja buscar os meios legitimos para
retira-lo do ordenamento juridico. Assim, a medida adequada quando identificada a
inconstitucionalidade ¢ intentar a a¢do cabivel para que o STF decida sobre a validade ou ndo da
norma atacada.

23. Observo que, em relagdo a agdo direta de inconstitucionalidade, a questdo da seguranca
juridica quanto aos efeitos ja produzidos por normas em choque com a Carta Magna pode ser
solucionada pelo Supremo Tribunal Federal (STF) por meio da aplicagdo da Lei 9.868/1999, que, em
seu art. 27, assim dispoe:

Art. 27. Ao declarar a inconstitucionalidade de lei ou ato normativo, e tendo em vista razoes de
seguranca juridica ou de excepcional interesse social, podera o Supremo Tribunal Federal, por
maioria de dois ter¢os de seus membros, restringir os efeitos daquela declaragcdo ou decidir que

ela so tenha eficdcia a partir de seu transito em julgado ou de outro momento que venha a ser
fixado.

24.  Dessa forma, situagoes extraordindrias submetidas a apreciagdo do Supremo Tribunal Federal
poderdo ter suas consequéncias moduladas, mediante quorum qualificado, conforme avaliacdo dos
efeitos produzidos enquanto a norma esteve em vigor.

25.  Feitas essas consideragoes, manifesto-me, em esséncia, de acordo com a proposta contida na
letra b.2.1 do encaminhamento formulado pela Semag, sem prejuizo de sugerir alguns ajustes no texto
a ser dirigido ao consulente. Quanto aos demais itens, passo a tecer comentdrios sobre sua
pertinéncia.

26. Em relagdo a proposi¢do atinente a atua¢do da Junta de Execug¢do Or¢amentaria para
resolugdo de problemas como os relatados na consulta, cumpre esclarecer que tal instdncia foi criada
por meio do Decreto 9.169/2017, como orgao colegiado de assessoramento direto ao Presidente da
Republica na condugdo da politica fiscal do Governo Federal, com vistas ao equilibrio da gestdo dos
recursos publicos, a reducdo de incertezas no ambiente economico e a sustentabilidade intertemporal
do endividamento publico.

27. Conquanto reconheca a conexdo, ainda que indireta, das atividades da Junta com o tema
motivador da consulta, ndo vislumbrei, no texto do Decreto 9.169/2017, a possibilidade de sua
atuag¢do em prol da solu¢do que melhor se ajuste ao caso, visto que ja se estaria diante da obrigagdo
de dar cumprimento ao normativo para o qual ndo houve estimativa de impacto or¢camentario-
financeiro. Nesse sentido, entendo dispensavel a adogdo das medidas contidas nas letras b.2.2 e b.3 da
proposta de encaminhamento.

28. O mesmo ocorre com a letra b.4, em que a Semag propoe responder ao consulente que é
recomendavel a sistematizagdo, pelo Poder Executivo, dos procedimentos prévios a instituig¢do de lei
que trate da concessdo ou ampliagcdo de beneficio tributdrio. A meu ver, este Tribunal ja expediu
recomendagoes e determinag¢oes que tornam desnecessaria a adog¢do da medida, conforme decisoes

abaixo transcritas.
Acorddo 747/2010-Plendrio
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9.1. recomendar a Secretaria da Receita Federal do Brasil que, em conjunto com a Secretaria de
Or¢amento Federal e a Secretaria do Tesouro Nacional, defina uma metodologia para a
elaboracdo das estimativas de impacto or¢camentdrio-financeiro das renuncias de receitas, com
vistas ao cumprimento efetivo do caput do art. 14 da Lei de Responsabilidade Fiscal;

9.2. determinar ao Ministério da Fazenda que:

()

9.2.3. em conjunto com o Ministério de Planejamento, Or¢camento e Gestdo:

()

9.2.3.2. promova a sistematizacdo dos procedimentos a serem adotados na avalia¢do das
propostas que envolvam a concessdo de rentincia de receitas, assim como a defini¢do de
competéncias dos varios orgaos envolvidos nesse processo, com vistas a garantir o cumprimento
do art. 14 da Lei de Responsabilidade Fiscal e assegurar que tal procedimento seja transparente e
passivel de controle,

Acorddo 793/2016-TCU-Plendrio

9.2. recomendar as Presidéncias da Camara dos Deputados e do Senado Federal que
orientem os Orgdos de assessoramento legislativo que atuam junto as comissoes
competentes, quando da andlise de propostas que concedem ou ampliam renuncias de
receita tributarias, sobre a necessidade de que seja verificado o cumprimento dos
requisitos exigidos no art. 14 da Lei de Responsabilidade Fiscal, ou seja, se as propostas
contém: estimativa de impacto or¢camentario-financeiro no exercicio em que devam iniciar
sua vigéncia e nos dois seguintes, demonstragdo de que a renuncia foi considerada na
estimativa de receita da lei orcamentaria e de que ndo afetara as metas de resultados
fiscais previstas no anexo proprio da lei de diretrizes or¢amentarias, ou alternativamente,
indicagdo da adogdo de uma das medidas de compensagdo constantes do inciso Il do art.
14 da LRF;

9.5. determinar a Semag que, a partir do exercicio de 2016, quando da elaboragdo do
Relatorio das Contas Anuais do Governo, verifique a adequagdo dos instrumentos
utilizados para a instituicdo [de] renuncias de receitas tributdrias, em atengdo ao
disposto no art. 150, § 6° da Constituicio Federal, bem como o cumprimento dos
requisitos exigidos no art. 14 da Lei de Responsabilidade Fiscal;

Acorddo 809/2014-TCU-Plendrio

9.4. determinar ao Ministério da Fazenda que, quando da proposi¢do de ato normativo
que conceda renuncias de receitas tributdrias de sua iniciativa ou submetido a sua
apreciagdo, observe o teor do art. 14 da Lei de Responsabilidade Fiscal, de modo a fazer
constar da exposi¢do de motivos:

9.4.1. estimativa de impacto or¢amentdrio-financeiro dessas medidas no exercicio em que
devam iniciar sua vigéncia e nos dois seguintes;

9.4.2. demonstragdo de que a renuncia foi considerada na estimativa de receita da lei
or¢camentdria e de que ndo afetard as metas de resultados fiscais previstas no anexo
proprio da lei de diretrizes or¢amentarias ou, alternativamente, indica¢do da adogdo de
uma das medidas de compensagdo constantes do inciso I do art. 14 da Lei de
Responsabilidade Fiscal, (grifou-se)

Como se vé, os trabalhos de fiscalizagdo empreendidos por este Tribunal ja resultaram em

determinagoes e recomendagoes com vistas a aperfeicoar procedimentos relativos a renuncia de
receitas e a evitar situagoes como a que motivou a presente consulta. Entendo, portanto, com as
devidas vénias, ser desnecessaria a emissdo de novos comandos sobre o assunto, como os constantes
das letras b.2.2, b.3 e b.4 do encaminhamento na pe¢a 8.

30.

Ademais, encontra-se vigente a Portaria 453/2013, da Receita Federal do Brasil, que

regulamenta o calculo do impacto fiscal e o controle da renuncia de receita, nos termos do art. 14 da

17

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 62060849.



'I@ TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 039.853/2018-7

LRF, bem como da alteracdo dos dispositivos que modifiquem a legislagcdo tributdria federal.
Considerando que tal normativo estabelece rito para as estimativas de impacto or¢amentadrio
decorrente da renuncia de receitas e para indica¢do de medidas de compensagdo passiveis de serem
adotadas, afigura-se dispensdvel emitir nova orientag¢do ao Poder Executivo acerca do tema.

31.  No caso do Poder Legislativo, onde o problema objeto da consulta se origina, a recomendag¢do
contida no item 9.2 do Acorddo 793/2016-TCU-Plendrio ja sinalizou ao Senado Federal e a Camara
dos Deputados a necessidade de se averiguar o cumprimento do art. 14 da LRF durante a andlise de
proposicoes que concedam ou ampliem renuncia de receitas.

32.  Diante do exposto, este membro do Ministério Publico de Contas propoe conhecer da presente
consulta, por preencher os requisitos de admissibilidade previstos no art. 264, inciso I, e §§ 1°e 2° do
Regimento Interno do TCU, sugerindo que a resposta a ser dirigida ao Ministério da Economia passe
a ter a seguinte redagdo:

I — a legislagdo que institua obrigacoes (geragdo de despesa e criagdo ou expansdo de
renuncias de receitas) para a Unido apenas pode ser implementada se forem satisfeitos os requisitos
previstos na legislagcdo vigente em matéria de finangas e or¢amento publicos (incluidos o art. 167 da
CF/1988, o art. 113 do ADCT, os arts. 14 a 17 da LRF e os dispositivos da LDO em vigor), impondo-

se a interpretagdo sistematica do ordenamento juridico,

Il — em cada caso, quando houver a aprovagdo de norma legal que crie obrigagoes para a
Uniao em desacordo com os requisitos estabelecidos no art. 113 do Ato das Disposicoes
Constitucionais Transitorias ou com outro dispositivo da Constituicdo Federal que trate do tema, o
Poder Executivo podera, por meio dos legitimados para tanto, arguir a inconstitucionalidade da
norma legal perante o Supremo Tribunal Federal, requerendo, se necessario, a adog¢do de medida
cautelar para suspensdo dos efeitos do ato impugnado,

1II — encaminhar copia da presente consulta ao Ministro de Estado da Economia, a Casa
Civil da Presidéncia da Republica, a Comissao Mista de Planos, Or¢amentos Publicos e Fiscaliza¢do
do Congresso Nacional, as Consultorias de Or¢amento da Cdamara dos Deputados e do Senado
Federal e ao Ministério Publico Federal;

1V — arquivar o presente processo.

E o relatorio.
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VOTO

Trata-se de consulta formulada pelo entio Miistro de Estado da Fazenda, Eduardo
Refinetti Guardia, na qual o consulente apresenta a seguinte duvida que espera ver respondida por esta
Corte:

Nos casos em que medidas legislativas forem aprovadas sem a devida adequagao
orcamentaria e financeira, ¢ em inobservancia ao que determina a legislagio vigente
(art. 167 da CF/88, art. 113 do ADCT, arts. 15, 16 e 17 da LRF, art. 112 da LDO),
configurando claro conflito de normas, quais os procedimentos a serem adotados pelo
gestor publico?

A titulo de exemplo, o consulente cita o Projeto de Lei da Camara (PLC) n° 165, de 2017,
convertido na Lei n° 13.606, de 9 de janeiro de 2018, que instituiu o Programa de Regularizacdo
Tributaria Rural (PRR) e autorizou renegociacdes de dividas rurais, além de outras medidas em
tramitagdo com possivel impacto fiscal expressivo e negativo as contas publicas, conforme tem sido
veiculado na imprensa.

Esclarece o consulente que:

No caso do supracitado PLC n° 165/2017, a Secretaria do Tesouro Nacional do
Ministério da Fazenda se manifestou pela necessidade de veto aos dispositivos ali
tratados, visto que as propostas ndo foram acompanhadas das estimativas de mmpacto
orgamentario e financeiro, 0 que representaria inconstitucionalidade em virtude da
afronta ao art. 113 do Ato das Disposicdes Constitucionais Transitorias, com redacio
dada pela Emenda Constitucional n° 95/2016, de 15 de dezembro de 2016.

O consulente nforma ainda que:

Contudo, os vetos presidenciais apostos a Lei n° 13.606, de 2018, foram
rejeitados em sessdao conjunta do Congresso Nacional ocorrida em 03 de abril de 2018.
Os célculos de impacto orgamentario e financeiro, posteriormente elaborados com base
nas informagdes fornecidas pelas instituicdes financeiras publicas federais, indicaram
que o custo potencial da derrubada desses vetos poderia alcangar o montante de R$
17,14 bihdes até o final do exercicio de 2018, periodo para adesdo aos beneficios
autorizados.

Por essas razoes, o Consulente justifica a presente consulta com a seguinte afirmagao:

Portanto, nesse contexto de aprovacdo de medidas sem a devida estimativa
de mmpacto orcamentario e financeiro, surgram duvidas no ambito deste Ministério
quanto aos procedimentos a serem adotados para garantir a seguranga juridica dos atos
administrativos praticados, uma vez que, diante do atual cenario fiscal, ndo se vislumbra
a possibilidade de obtencdo da adequagdo orcamentiria e/ou financeira necessaria para
fazer frente as despesas decorrentes de medidas recentemente autorizadas, existindo,
ainda, o potencial de responsabilizacdo dos gestores envolvidos.

Referida consulta veio acompanhada de manifestacdo da Procuradoria-Geral da Fazenda
Nacional (PGFN) por meio no Parecer SEI 430/2018/CAF/PGACFFS/PGFN-MF, no qual sustentou o
entendimento de que:

(...) medidas legislativas que impliquem em aumento de despesa publica,
independentemente da natureza da despesa, ndo podem ser executadas sem a devida
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adequacdo orgamentdria e financeira, por representar violacdo aos arts. 167 da CF/8S,
15, 16 e 17 da LRF e 112 da LDO, alkkm do art. 113 do ADCT quando se tratar de
despesa obrigatoria.

A Secretaria de Macroavaliagio Governamental — Semag, a seu turno, apos analisar a
matéria, formulou a seguinte proposta de encaminhamento, em pareceres uniformes (pegas 8-10):

Ante todo o exposto, submetem-se 0s autos a consideragcdo superior, propondo:

a) conhecer da presente consulta, uma vez que se encontram satisfeitos os

requisitos de admissibilidade previstos no art. 264, I, e §§ 1° e 2°, do Regimento Interno
do TCU;

que:

b) responder ao consulente, nos termos do art. 1°, inciso XVII, da Lei 8.443/1992,

b.1) a legslacdo que mstitua obrigacdes (geracdo de despesa e criagdo ou
expansdo de renincias de receitas) para a Unido apenas pode ser implementada se
forem satisfeitos os requisitos previstos na legislagdo vigente em matéria de
financas e orcamento publicos (incluidos o art. 167 da CF/1988, o art. 113 do
ADCT, os arts. 14 a 17 da LRF e os dispositivos da LDO em vigor), impondo-se a
nterpretacdo sistematica do ordenamento juridico, para que seja adotada a
providéncia menos gravosa para a sociedade e protegido o bem juridico maior
presente nas normas de financas publicas, como preconiza a Constituigdo Federal,
em beneficio de toda a sociedade e das geracdes futuras;

b.2) em cada caso, quando houver a aprovagdo de medida legislativa
aprovada em desacordo com os referidos requisitos, o Ministério da Economia,
que congrega os Orgdos centrais dos sistemas de administragdo financeira e de
planejamento e orgamento federal, nos termos da Leil0.180/2001, c/c o
Decreto 9.679/2019, devera:

b.2.1) mformar a Advocacia-Geral da Unido e ao Ministério Publico
Federal, para que, com fulcro nas atribuicoes fundadas na Constituicao
Federal e nas Leis Complementares 73 e 75, avaliem o interesse de arguir a
llegalidade ou a inconstitucionalidade de tais medidas legislativas nas
mstancias competentes;

b.2.2) cientificar a Junta de Execugdo Orgamentdria, instancia
mterministerial de assessoramento na conducdo da politica fiscal do
Governo federal, a fim de que adote as medidas cabiveis, nos termos do
Decreto 9.169/2017;

b.3) apds a ciéncia mencionada no item b.2.2, a Junta de Execugdo
Orgamentaria, considerando suas atribuicGes atinentes a programacdo financeira,
ao cronograma de execucdo mensal de desembolso do Poder Executivo federal e a
outros temas pertinentes a condugdo da politica fiscal e ao equilibrio financeiro-
orcamentario, definidas no Decreto 9.169/2017, ¢ competente para nformar aos
orgdos competentes:

b.3.1) a existéncia de medida legislativa inexequivel, por haver sido

aprovada em desacordo com a legislacdo vigente em matéria de finangas e

orcamento publicos, em especial o art. 167 da CF/1988, o art. 113 do

ADCT, os arts. 14 a 17 da LRF e os dispositivos da LDO em vigor;

b.3.2) que a implementagdo da medida legislativa depende do
atendimento prévio dos requisitos constitucionais e legais para a mstituicdo
de obrigacdes para a Unido, sejam despesas publicas ou renincias de
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receitas, indicando, inclusive, eventuais providéncias a serem adotadas na
condugcdo da politica fiscal, na adocdo de medidas de compensacdo e na
programagdo or¢amentaria ¢ financeira, para resguardar o equilibrio
orcamentario-financeiro e as metas fiscais referidas no § 1° do art. 4° da Lei
de Responsabilidade Fiscal (LRF — Lei Complementar 101/2000) e dar
cumprimento a medida legislativa originalmente nexequivel;

b.4) ¢ recomendavel a sistematizagdo, pelo Poder Executivo, dos
procedimentos prévios a instituigdo de lei que trate da concessdo ou ampliacdo de
beneficio tributario, com a definicdo dos Orgdos competentes, as respectivas
responsabilidades ¢ o fluxo de atuacdo desses oOrgdos, conforme ja manifestado
por esta Corte nos Acordaos 747/2010 e 2.756/2018, ambos do Plenario;

¢) encaminhar copia da presente consulta ao Ministro de Estado da Economia, a
Casa Civil da Presidéncia da Republica, a Comissdo Mista de Planos, Or¢amentos
Publicos e Fiscalizagdo do Congresso Nacional, as Consultorias de Orcamento da
Céamara dos Deputados e do Senado Federal e ao Ministério Publico Federal;

d) arquivar o presente processo.

O Ministério Publico junto ao TCU, representado pelo Procurador Sérgio Ricardo Costa
Caribé, exarou parecer no qual sustenta o segumte encaminhamento, com algumas poucas divergéncias
em relacdo ao parecer da Semag (pega 16):

2. Diante do exposto, este membro do Ministério Publico de Contas propde conhecer
da presente consulta, por preencher os requisitos de admissibilidade previstos no art.
264, inciso I, e §§ 1° e 2°, do Regimento Interno do TCU, sugerindo que a resposta a ser
dirigida ao Ministério da Economia passe a ter a seguinte redacao:

I — a legislagdo que mstitua obrigacdes (geracdo de despesa e criagdo ou expansiao
de renuncias de receitas) para a Unido apenas pode ser implementada se forem
satisfeitos os requisitos previstos na legislacdo vigente em matéria de finangas e
or¢amento publicos (incluidos o art. 167 da CF/1988, o art. 113 do ADCT, os arts. 14 a
17 da LRF e os dispositivos da LDO em vigor), impondo-se a interpretacdo sistematica
do ordenamento juridico;

I — em cada caso, quando houver a aprovagdo de norma legal que crie obrigagdes
para a Unido em desacordo com os requisitos estabelecidos no art. 113 do Ato das
Disposicoes Constitucionais Transitorias ou com outro dispositivo da Constituicdo
Federal que trate do tema, o Poder Executivo poderd, por meio dos legitimados para
tanto, arguir a inconstitucionalidade da norma legal perante o Supremo Tribunal
Federal, requerendo, se necessario, a ado¢cdo de medida cautelar para suspensao dos
efeitos do ato impugnado;

III — encaminhar copia da presente consulta ao Ministro de Estado da Economia, a
Casa Civil da Presidéncia da Republica, a Comissao Mista de Planos, Org¢amentos
Publicos e Fiscalizagdo do Congresso Nacional, as Consultorias de Orgamento da
Camara dos Deputados e do Senado Federal e ao Ministério Publico Federal;

IV — arquivar o presente processo.

No que concerne a admissibilidade da presente consulta, diz a Lei Organica do TCU (Lei
8.443/92) o segumte sobre o tema:

Art. 1° Ao Tribunal de Contas da Unido, 6rgdo de controle externo, compete, nos
termos da Constituicdo Federal e na forma estabelecida nesta Lei:
3
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XVII - decidir sobre consulta que lhe seja formulada por autoridade competente, a
respeito de duvida suscitada na aplicagdo de dispositivos legais e regulamentares
concernentes a matéria de sua competéncia, na forma estabelecida no Regimento
Interno.

§ 2° A resposta a consulta a que se refere o inciso XVII deste artigo tem carater
normativo e constitui prejulgamento da tese, mas ndo do fato ou caso concreto.

Veja-se, portanto, que a norma acima transcrita prevé o cabimento da consulta
relativamente a “duvida suscitada na aplicacdo de dispositivos legais e regulamentares”. Por essa
razio e em estrito cumprimento ao citado normativo, a indagagdo do consulente “quais os
procedimentos a serem adotados pelo gestor publico?” deve ser entendida como se referindo aos
procedimentos a serem adotados pelo gestor publico, relativamente a aplicacio da lei nova que for
aprovada sem a devida adequacdo orcamentdria e financeira, € em nobservancia ao que determmna a
legislagao vigente (art. 167 da CF/88, art. 113 do ADCT, arts. 15, 16 e 17 da LRF, art. 112 da LDO),
configurando claro conflito de normas, a exemplo da Lei n° 13.606, de 2018.

Ou seja, a presente consulta deve, a meu ver, ser conhecida apenas e to somente quanto a
este aspecto, porquanto somente este atende a hipdtese prevista na LOTCU relativamente a “duvida
suscitada na aplicag¢do de dispositivos legais e regulamentares”.

Feito esse esclarecimento, conheco da presente consulta, com fundamento no art. 1°, inciso
XVII, da Lei 8.443/92 combinado com o art. 264 do Regimento Interno do TCU, porquanto atende aos
seus pressupostos de admissibilidade.

No mérito, faco as seguintes consideracdes.

A controvérsia diz respeito a aplicacdo a ser dada a leis aprovadas pelo Poder Legislativo
sem a devida adequagdo orgcamentdria e financeira, € em mobservancia ao que determma a legislagdo
vigente (art. 167 da CF/88, art. 113 do ADCT, arts. 15, 16 e 17 da LRF, art. 112 da LDO),
configurando claro conflito de normas, a exemplo da Lei n° 13.606, de 2018.

Para melhor compreensdo da matéria, transcrevo, abaixo, os citados dispositivos
normativos:

CF, art. 167, inciso II:
Art. 167. Sdo vedados:

I - o micio de programas ou projetos ndo incluidos na lei orgamentaria anual;

IT - a realizacdo de despesas ou a assungdo de obrigacdes diretas que excedam os
créditos orcamentarios ou adicionais;

ADCT, art. 113:

Art. 113. A proposicdo legislativa que crie ou altere despesa obrigatoria ou
renincia de receita deverd ser acompanhada da estimativa do seu impacto orgamentario
e financeiro. (Incluido pela Emenda Constitucional n® 95, de 2016)

LRF, arts. 15,16 ¢ 17:

Art. 15. Serdo consideradas ndo autorizadas, irregulares e lesivas ao patrimonio

publico a geracdo de despesa ou assuncao de obrigagdo que ndo atendam o disposto nos
arts. 16 e 17.

Art. 16. A criagdo, expansdo ou aperfeicoamento de acdo governamental que
acarrete aumento da despesa serd acompanhado de:

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 62060853.



@ TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 039.853/2018-7

I - estimativa do impacto orgamentario-financeiro no exercicio em que deva entrar
em vigor e nos dois subseqlientes;

I - declaracdo do ordenador da despesa de que o aumento tem adequacao
orcamentaria e financeira com a lei or¢amentdria anual e compatibiidade com o plano
plurianual e com a lei de diretrizes or¢amentarias.

§ 12 Para os fins desta Lei Complementar, considera-se:

I - adequada com a lei or¢amentaria anual, a despesa objeto de dotacdo especifica
e suficiente, ou que esteja abrangida por crédito genérico, de forma que somadas todas
as despesas da mesma espécie, realizadas e a realizar, previstas no programa de
trabalho, ndo sejam ultrapassados os limites estabelecidos para o exercicio;

Il - compativel com o plano plurianual ¢ a lei de diretrizes orcamentéarias, a
despesa que se conforme com as diretrizes, objetivos, prioridades e metas previstos
nesses mstrumentos e ndo infrinja qualquer de suas disposicdes.

§ 22 A estimativa de que trata o inciso I do caput serd acompanhada das premissas
e metodologia de calculo utilizadas.

§ 32 Ressalva-se do disposto neste artigo a despesa considerada wrrelevante, nos
termos em que dispuser a lei de diretrizes or¢amentarias.

§ 42 As normas do caput constituem condicdo prévia para:
I - empenho e licitacdo de servigos, fornecimento de bens ou execucdo de obras;

Il - desapropriagdo de imdveis urbanos a que se refere o § 3°do art. 182 da
Constituigao.

Art. 17. Considera-se obrigatoria de carater continuado a despesa corrente
derivada de lei medida provisoria ou ato administrativo normativo que fixem para o
ente a obriga¢do legal de sua execucdo por um periodo superior a dois exercicios.

§ 12 Os atos que criarem ou aumentarem despesa de que trata o caput deverdo ser
nstruidos com a estimativa prevista no inciso I do art. 16 e demonstrar a origem dos
recursos para seu custeio.

LDO/2018:

Art. 112. As proposicdes legislativas e as suas emendas, conforme o art. 59 da
Constituicdo, que, direta ou indiretamente, importem ou autorizem diminuicdo de
receita ou aumento de despesa da Unido, deverdo estar acompanhadas de estimativas
desses efeitos no exercicio em que entrarem em vigor € nos dois exercicios
subsequentes, detalhando a memodria de célculo respectiva e correspondente
compensagdo, para efeito de adequagdo orgamentdria e financeira e compatibilidade
com as disposicdes constitucionais e legais que regem a matéria.

()

§ 3° A estimativa do impacto orgamentario-financeiro previsto neste artigo devera
ser elaborada ou homologada por o6rgdo competente da Unido e acompanhada da
respectiva memoria de célculo.

§ 4° A remissdo a futura legislagdo, o parcelamento de despesa ou a postergacao
do impacto or¢amentario-fimancero ndo elidem a necessaria  estimativa e
correspondente compensagao previstas no caput.
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§ 5° As disposigoes deste Capitulo aplicam-se também as proposicdes decorrentes
do disposto nos incisos XIII e XIV do caput do art. 21 da Constituicao.

§ 6° Sera considerada incompativel a proposi¢do que:

I - aumente despesa em matéria de iniciativa privativa, nos termos dos arts. 49, 51,
52,61, 63,96 e 127 da Constituigao;

IT - altere gastos com pessoal, nos termos do art. 169, § 1°, da Constituicao,
concedendo aumento que resulte em:

a) somatorio das parcelas remuneratorias permanentes superior ao limite fixado no
inciso XI do caput do art. 37 da Constitui¢ao;

b) despesa, por Poder ou 6rgio, acima dos limites estabelecidos nos arts. 20 e 22,
paragrafo unico, da Lei de Responsabilidade Fiscal, ou

¢) descumprimento do limite imposto pelo art. 107, § 1°, do Ato das Disposicdes
Constitucionais Transitorias, ou utilizagdo da compensagdao a que se referem os §§ 7° e
8° do mesmo artigo; ou

(..)

§ 7° As disposigoes desta Lei aplicam-se inclusive as proposicoes legislativas
mencionadas no caput que se encontrem em tramitagdo no Congresso Nacional.

(..)

§ 16. As proposicoes de autoria do Poder Executivo que concedam ou ampliem
beneficios tributdrios deverdo estar acompanhadas de avaliagio do Ministério da
Fazenda quanto ao mérito e objetivos pretendidos, bem como da estimativa do impacto
or¢amentario e financeiro ¢ de sua compensagdo, de acordo com as condi¢des previstas
no art. 14 da Lei de Responsabilidade Fiscal

O que, sem maiores esforcos, se depreende dos comandos normativos acima transcritos ¢ a
preocupacao do legislador, tanto o constitucional quanto o ordinirio, com a higidez das financas
ptblicas, razio pela qual buscou elaborar normas de disciplina fiscal, com a imposicdo de regras que
cobram responsabilidade ¢ prudéncia ndo apenas do gestor publico, mas também do proprio legislador,
quando da edi¢do de novas leis.

E a razdo para tanto decorre do fato de que, conforme bem chamou a atencdo o economista
norte-americano Milton Friedman, prémio Nobel de economia de 1976, “ndo existe almoco gratis” (in:
FRIEDMAN, Milton. There's no such thing as a free lunch. Open Court Publishing Company, 1975).

Ora, no caso das renuncias de receitas o Poder Publico deixa de receber determinados
valores sobre os quais teria direito. Se, por um lado, tal medida pode ser justificada por razdes de
politicas publicas especificas, ndo hd como negar, por outro lado, que referida renincia implica, em
um primeiro momento, uma limitagdo da capacidade financeira do Estado de atender a outras
demandas da sociedade decorrentes da necessidade de satisfagdo de outros direitos.

Dai a necessidade de serem observados os comandos constitucionais e legais antes
referidos, pois ndo se pode desconsiderar, na mesma toada de Holmes e Sunstein, que os direitos t€m
custos, ou seja, a sua realizacdo requer do Estado que suporte os respectivos Onus financeiros, que
podem decorrer da realizagdo de despesa publica mas também da concessdo de renincia de receitas
(HOLMES, Stephen; SUNSTEIN, Cass. The cost of rights: why liberty depends on taxes. New York:
W. W. Norton & Company. 1999, p. 14).
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Portanto, convém ndo esquecer do alerta de Bobbio no sentido de que ndo basta proclamar
direitos, pois € preciso também protege-los. Nas palavras do jusfildsofo italiano “O problema real que
temos de enfrentar, contudo, é o das medidas imaginadas e imagindveis para a efetiva protecdo desses
direitos” (BOBBIO, Norberto. 4 era dos direitos. Tradu¢do de Carlos Nelson Coutinho. Rio de
Janeiro: Editora Campus. 1992, p. 37). Sem duvida que, para tanto, ¢ preciso que o Estado preserve a
higidez das financas publicas, sob pena de os direitos proclamados ndo passarem de promessas de
mviavel cumprimento pelo Poder Publico.

No entanto, a matéria tratada nesta consulta ndo ¢ nova nesta Corte de Contas, porquanto
também estd sendo tratada nos autos do TC-012.691/2018-6, da relatoria do Ministro Vital do Régo.
Aludido processo cuida de representagdo, formulada pelo Procurador do Ministério Publico junto ao
Tribunal de Contas da Unido Jalio Marcelo de Oliveira, a respeito de possiveis irregularidades
relacionadas a indicios de concessdo de beneficios tributarios decorrentes da Lei Complementar
162/2018 e da Lei 13.606/2018, em desacordo com os comandos contidos no art. 113 do Ato das
Disposicoes Constitucionais Transitorias (ADCT), no art. 14 da Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF)
eno art. 112 da Lei 13.473/2017 — Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO) de 2018.

Nao ha, at¢ o momento, decisdo de mérito no referido processo, tendo em vista que esta em
fase de andlise das oitivas determinadas pelo relator, mas na sessdo plenaria de 13.06.2018, esta Corte
prolatou o Acérdao 1.360/2018-TCU-Plenario, no qual deliberou o seguinte:

9.1. conhecer da presente representacdo, por atender aos requisitos legais e
regimentais de admissibilidade;

9.2. referendar o alerta ao Poder Executivo acerca da auséncia de atendimento aos
requisitos legais previstos no art. 14, inciso II, § 2°, da Lei de Responsabilidade Fiscal,
no art. 112 da Lei 13.473/2017 (LDO/2018) e no art. 113 do Ato das Disposi¢oes
Constitucionais Transitorias, quando da implementacdo do Programa Especial de
Regularizagdo Tributaria das Microempresas ¢ Empresas de Pequeno Porte optantes
pelo Simples Nacional (Pert-SN) e do Programa de Regularizagdo Tributaria Rural
(PRR), nos termos do art. 59, § 1°, inciso V, da Lei Complementar 101/2002;

9.3. dar ciéncia desta deliberagdo ao representante, aos Ministérios da Fazenda e
do Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo e a Casa Civil da Presidéncia da
Republica.

Importante registrar que, no presente processo, o que se discute, embora guarde certa
identidade com a matéria tratada do citado processo da relatoria do Ministro Vital do Régo, ¢ mais
abrangente, consoante se depreende do proprio teor da referida consulta, assim apresentada a esta
Corte:

Nos casos em que medidas legislativas forem aprovadas sem a devida adequagdo
orcamentaria e financeira, ¢ em inobservancia ao que determina a legislacdo vigente
(art. 167 da CF/88, art. 113 do ADCT, arts. 15, 16 ¢ 17 da LRF, art. 112 da LDO),
configurando claro conflto de normas, quais os procedimentos a serem adotados pelo
gestor publico?

E, sobre essa questdo posta pelo consulente, entendo que medidas legislativas aprovadas
sem a devida adequag¢do orgamentdria e financeira ¢ em inobservancia ao que determina a legislagdo
vigente sdo mexequiveis, porquanto embora se trate de normas que, apds a sua promulgagcdo, entram
no plano da existéncia e no plano da validade, ndo entram, ainda, no plano da eficicia, justamente por
ndo atenderem ao disposto no art. 167 da CF/88, art. 113 do ADCT, arts. 15, 16 e 17 da LRF, e na
respectiva LDO.
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Refiro-me, na espécie, a teoria de Pontes de Miranda relativamente aos fatos juridicos,
denominada “Escada Ponteana”, no sentido de que os fatos juridicos perpassam, respectivamente, pelo
plano da existéncia, plano da validade e plano da eficacia.

A entrada no plano da existéncia ocorre com a promulgacdo da norma, ao passo que o
plano da validade ¢ alcancado com a compatibilidade da aludida norma com as demais normas do
ordenamento juridico. A norma, no entanto, somente entrard no plano da eficacia se houver a
ocorréncia concreta dos fatos que constituem o suporte fatico da norma. Caso contrario, enquanto ndo
ocorrer o suporte fitico, a norma sera existente, valida, mas ineficaz, na medida em que seus comandos
normativos ndo serdo capazes de produzir consequéncias juridicas no mundo dos fatos (cf MELLO,
Marcos Bernardes de. Teoria do fato juridico: plano da eficacia. 8.ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2013.p. 17).

Consoante bem observa o jurista argentino Carlos Santiago Nino, ndo € rara a existéncia de
normas juridicas que, embora vigentes, sdo parcialmente ou totalmente ineficazes, por auséncia de
mplementagcdo da sua condicao de aplicagdo (NINO, Carlos Santiago. Introdugdo a andlise do direito.
Sao Paulo: Martins Fontes, 2010. p. 343).

Diante do que afirmei acima, seria possivel cogitarmos acerca da propria validade de
normas tais como essas que ora sao objeto da presente consulta, que sdo aprovadas sem o atendimento
a outras normas de ordem constitucional e legal. Deixo, porém, de avangar, no presente caso, acerca
dessa questdo e o faco por duas razdes: primeira, porque ndo me parece necessario, para que esta Corte
possa oferecer uma resposta ao consulente; segunda, o Supremo Tribunal Federal, em situagdo que me
parece assemelhada a que ora se analisa, tem entendido que ndo se trata de inconstitucionalidade, mas
sim de ineficacia da norma.

Com efeito, o STF, ao apreciar leis que concederam reajustes de remuneragdes de
servidores publicos, mas sem o atendimento ao disposto nos incisos I ¢ II do o §1° do art. 169 da
Constituicdo (que exigem prévia dotagdo orcamentdria e autorizacdo especifica da LDO), tem
entendido que essas leis sdo constitucionais, mas ineficazes, conforme se depreende dos segumtes
precedentes (com grifos meus):

I. Despesas de pessoal: limite de fixacdo delegada pela Constituicdo a lei complementar
(CF, art. 169), o que reduz sua eventual superagdo a questao de ilegalidade e s6 mediata
ou reflexamente de inconstitucionalidade, a cuja verificagdo ndo se presta a acdo direta;
existéncia, ademais, no ponto, de controvérsia de fato para cujo deslinde igualmente ¢é
madequada a via do controle abstrato de constitucionalidade.

II. Despesas de pessoal: aumento subordinado a existéncia de dotagdo orgamentaria
suficiente e de autorizagdo especifica na lei de diretrizes orcamentarias (CF, art. 169,
parag. tnico, I e II): além de a sua verificacio em concreto depender da solucdo de
controvérsia de fato sobre a suficiéncia da dotacdo orcamentaria e da interpretacdo da
LDO, inclina-se a jurisprudéncia no STF no sentido de que a inobservincia por
determinada lei das mencionadas restricoes constitucionais ndo induz a sua
inconstitucionalidade, impedindo apenas a sua execucio no exercicio financeiro
respectivo: precedentes.

(ADI 1585, Relator(a): Min. SEPULVEDA PERTENCE, Tribunal Pleno, julgado em
19/12/1997, DJ 03-04-1998 PP-00001 EMENT VOL-01905-01 PP-00029).

MEDIDA CAUTELAR EM ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE -
LEI CATARINENSE N° 9901, DE 31.07.95: CRIACAO DE CARGOS DE
PROVIMENTO EFETIVO DE FISCAIS DE TRIBUTOS ESTADUAIS E DE
AUDITORES INTERNOS - ALEGACAO DE QUE A EDICAO DA LEI NAO FOI
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PRECEDIDA DE PREVIA DOTACAO ORCAMENTARIA NEM DE
AUTORIZACAO ESPECIFICA NA LEI DE DIRETRIZES ORCAMENTARIAS
(ART. 169, PAR. UNICO, I EII, DA CONSTITUICAO) —

1. Eventual wrregularidade formal da lei impugnada s6 pode ser examinada diante dos
textos da Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO) e da Lei do Orgamento Anual
catarinenses: nao se estd, pois, diante de matéria constitucional que possa ser
questionada em agao direta.

2. Interpretagdo dos incisos I e II do par. tnico do art. 169 da Constituicao, atenuando o
seu rigor literal: ¢ a execucdo da lei que cria cargos que esta condicionada as restrigoes
previstas, € ndo o seu processo legislativo. A falta de autorizacdo nas leis
orcamentarias torna inexeqiiivel o cumprimento da lei no mesmo exercicio em que

editada, mas ndo no subseqiiente. Precedentes (Medidas liminares nas ADINs n°s
484/PR (RTJ 137/1.067) e 1.243/MT (DJU de 27.10.95).

3. Acdo direta de inconstitucionalidade ndo conhecida, ficando prejudicado o pedido de
medida cautelar”.

(ADI 1.428-5/SC, TP, Rel. Min. Mauricio Corréa, DJU de 10.05.96).

Direito  constitucional. Acdo Direta de Inconstitucionalidade. Lei n. 6.614, de
22.12.1994, que dispde sobre o Quadro de Pessoal do Poder Judiciario do Estado de
Mato Grosso. Alegagdes do Governador, autor da agdo, de que a Lei impugnada: 1.) -
Ofende o principio da legalidade (art. 39, "caput", e inciso X do art. 48 da C.F.), porque
cria nimero incerto de cargos; 2.) - Viola os incisos XII e XIII do art. 37, quanto a
paridade e vinculagdo de vencimentos; 3.) - Desrespeita o art. 169, a falta de previsao
or¢amentaria.

1. As alegacdes perderam consisténcia, em face das informagdes do Tribunal de Justica
e da Assembleia Legislativa do Estado.

2. A falta de previsio orcamentaria, conforme precedente do S.T.F. (RTJ
137/1.067) é obstaculo ao cumprimento da Lei no mesmo exercicio mas, nao, no
subsequente.

3. Hipodtese, ademais, em que os repasses devem observar a Lei de Diretrizes
Orgamentarias, a propria Lei Orcamentaria, que ndo foi suspensa por esta Corte, na ADI
n. 1.287, ajuizada, igualmente, pelo Governador, e seu Decreto n. 4, de 10.01.1995, que
se encontra novamente em Vigor.

4. Inconveniéncia do deferimento da medida cautelar de suspensio da Lei cuja
execucao estd praticamente concluida com a mplantagdo nela prevista, e que vem sendo
cumprida com os meios a disposicao do Poder Judiciario.

5. Medida cautelar indeferida. Votacao unanime.

(ADI 1243 MC, Relator(a): Min. SYDNEY SANCHES, Tribunal Pleno, julgado em
17/08/1995, DJ 27-10-1995 PP-36331 EMENT VOL-01806-01 PP-00088)

Nao obstante os precedentes acima referidos, o Mmistro Alexandre de Moraes, ao apreciar
pedido de medida cautelar na ADI 5816/RO, parece ter sinalizado que discorda desse entendimento do
STF, pois, nos termos de sua decisdo monocratica, que deferiu o pedido de medida cautelar, indicou
que, a0 menos no juizo precario que fez, proprio das cautelares, talvez seja possivel se entender pela
mnvalidade de norma que conceda renincia de receita sem o atendimento do art. 113 do ADCT. Eis as
palavras do ministro:
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No caso da Ac¢do Direta de Inconstitucionalidade de que ora se cuida, sustenta-se
desatendimento ao comando constitucional do artigo 113 do ADCT, que exige, presente
norma geradora de renuncia de receita, estimativa dos reflexos orcamentario e
financeiro. O fundamento constitucional ¢ claro, devendo ser prestigiado com maxima
forca. Isso porque a ideia de responsabilidade fiscal ocupa patamar de especial posicao
no quadro dos valores constitucionais.

(.)

No momento processual que se verifica, resultante de juizo miimo de delibacdo e
cognicdo sumaria, mostram-se confirmados os requisitos necessarios para a concessao
da medida lLimmnar, incluido, considerados os riscos orcamentarios, o do periculum in
mora.

Diante do exposto, com fundamento no art. 10, § 3°, da Lei 9.868/1999 e no art. 21, V,
do Regimento Interno do SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL, CONCEDO A MEDIDA
CAUTELAR pleiteada, suspendendo-se, ad referendum do Plenario desta CORTE, a
eficacia da Lei do Estado de Rondonia 4.012/2017.

Referida agdo judicial estd pendente de julgamento de mérito, mas o parecer da
Procuradoria-Geral da Republica foi pela improcedéncia da agdo, por entender que, naquele caso
concreto, ndo se trata de renincia de receita decorrente de isencdo fiscal, mas sim de hipdtese
constitucional de munidade tributdria, para a qual ndo se aplica o citado art. 113 do ADCT.

Nao obstante essa aparente divergéncia do Miistro Alexandre de Moraes em relagdo a
jurisprudéncia do STF, manifestada em sede de medida cautelar, cujos pronunciamentos sdo, por
natureza, marcados pela precariedade dos entendimentos ali manifestados, entendo que, no presente
caso, trata-se, conforme afirmei anteriormente, de caso de ineficacia da norma e ndo de invalidade, na
linha das decisdes colegiadas do STF acima mencionadas.

De qualquer modo, anda que se entenda pela invalidade de normas que concedam
renuncia fiscal sem a observancia da adequag¢do orgamentdria e financeira exigida pelos artigos antes
citados, isso em nada prejudica a conclusdo que ora apresento no sentido de que se trata de ineficacia
da norma. Isso porque, considerados os trés planos da norma, ou seja, o da existéncia, o da validade e o
da eficicia, juizos sobre validade de normas somente sdo possiveis em relagio a normas existentes,
mas juizos sobre eficacia de normas sdo possiveis tanto em relagdo a normas validas quanto invalidas.

Faco essa afirmagdo sem desconhecer que ¢ contraria ao entendimento de Hans Kelsen,
para quem haveria certa conexdo entre validade e eficicia da norma, a tal ponto de referido autor
afirmar que se uma norma nunca foi aplicada entdo também nunca foi eficaz e, por essa razio, nunca
foi valida, porque a validade da norma, segundo o jurista, dependeria de um minimo de eficicia
(KELSEN, Hans. Teoria pura do direito. Trad. Jodo Baptista Machado. 6. ed. Sdo Paulo: Martins
Fontes, 1998. p. 11-12).

Como se sabe, trata-se de afirmagdo profundamente criticada pela doutrina, tanto a
estrangeira quanto a nacional. No Brasi, Tércio Sampaio Ferraz estd entre aqueles que divergem
radicalmente dessa posicdo, assim como o fizeram Pontes de Miranda, Marcos Bernardes de Mello e
Carlos Santiago Nino, antes por mim mencionados. Para Ferraz ndo se pode confundir, como o fez
Kelsen, o respeito ¢ a observancia da norma, de um lado, com a capacidade da norma de provocar
consequéncias juridicas e faticas. Somente esta Ultima caracteristica concerne com a eficacia da norma,
isto ¢, a eficicia da norma, para o autor, relaciona-se com a sua capacidade de produzir consequéncias
juridicas e faticas, sem qualquer relagdo, portanto, com a sua observancia ou ndo por seus
destinatarios, muito menos com a sua validade (FERRAZ JUNIOR, Tercio Sampaio. Introdu¢do ao
estudo do direito. 2. ed. Sdo Paulo: Atlas, 1994, p. 198).
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No presente caso, a Lei n° 13.606/2018, citada pelo consulente a titulo de exemplo, ¢
eloquente quanto ao tema, em virtude da redacao de seu art. 38, nos seguintes termos:

Art. 38. O Poder Executivo federal, com vistas ao cumprimento do disposto
no inciso II do caput do art. 5° e no art. 14 da Lei Complementar n® 101, de 4 de maio
de 2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal), estimara o montante da renuncia fiscal e dos
custos decorrentes do disposto no inciso II do caput do art. 2°, no inciso II do caput do
art. 3°, e nos arts. 14, 15, 18, 19, de 20 a 24, de 26 a 28, de 30 a 33 e 36 desta Lei, os
mnclurda no demonstrativo que acompanhar o projeto de lei orcamentaria anual, nos
termos do § 6° do art. 165 da Constituicdo Federal, e fard constar das propostas
orcamentarias subsequentes os valores relativos a referida renuncia.

Paragrafo unico. Os beneficios constantes do inciso II do caput do art. 2°
do inciso II do caput do art. 3° e dos arts. 14, 15, 18, 19, de 20 a 24, de 26 a28,de 30 a
33 e 36 desta Lei somente serdo concedidos se atendido o disposto no caput deste
artigo, inclusive com a demonstracdo pelo Poder Executivo federal de que a rentincia foi
considerada na estimativa de receita da lei orgamentaria anual, na forma estabelecida
no art. 12 da Lei Complementar n° 101, de 4 de maio de 2000 (Lei de Responsabilidade
Fiscal), e de que ndo afetard as metas de resultados fiscais previstas no anexo proprio
da lei de diretrizes or¢amentarias.

Como se v€, o paragrafo unico do art. 38 da referida Lei n° 13.606/2018, acima transcrito,
condicionou a eficacia da norma ao prévio atendimento, pelo Poder Executivo, das exigéncias contidas
na Lei de Responsabilidade Fiscal (LC n° 101/2000), o que demonstra, claramente, que referida norma
¢ valida, mas que sua eficacia estd condicionada a evento futuro e, por ora, incerto.

E bem verdade, no entanto, que, ainda se a aludida Lei n® 13.606/2018 nada tivesse dito
acerca da necessidade de atendimento prévio das exigéncias da LRF, careceria de eficicia até quando
viesse a ocorrer o citado atendimento dos requisitos da LRF. Isso porque apo6s a entrada de uma
determinada norma no mundo juridico compete ao seu aplicador dar-lhe cumprimento de acordo com o
contetido ndo apenas da norma nova, mas sim de todo o ordenamento juridico.

Quero com isso dizer que, diante de uma nova norma, cabe ao seu aplicador verificar se
hda no ordenamento juridico outras normas sobre o assunto e, em caso positivo, buscar uma aplicagdo
de harmonize as normas envolvidas, ainda que a nova norma ndo traga comando expresso nesse
sentido. Conforme expus acima, ndo ¢ o caso da Lei n® 13.606/2018, cujo paragrafo tmico do art. 38
expressamente fez esse alerta quanto a necessidade de observancia da LRF para a sua aplicagao.

E também por essas razdes que, atualmente, surge no Brasil um ainda modesto, mas
importante, movimento no sentido de se implantar aqui o que se convencionou denominar “avaliagao
de impacto legislativo”, que ¢ a andlise prévia de proposicdes legislativas, tanto as oferecidas pelo
Poder Executivo quanto aquelas oriundas dos proprios membros do Poder Legislativo.

Segundo Meneguin e Silva, essas avaliagdes contemplam andlises quanto a diversos
aspectos acerca da futura norma, inclusive quanto a sua propria necessidade, quanto ao planejamento
das agdes a serem desenvolvidas em virtude da futura lei e, entre outros aspectos, quanto as demais
normas que podem impactar a aplicacdo da lei (MENEGUIN, Fernando B; SILVA, Rafael Silverra e
(Orgs.). Avaliagao de impacto legislativo: cendrios e perspectivas para sua aplicagdo. Brasilia:
Senado Federal, Coordenacao de Edicdes Técnicas, 2017, p. 18).

Nao obstante se trate de pratica ja consolidada em varios paises, tais como Canada e Reino
Unido, consoante observa Késsmayer, no Brasil ainda ¢, lamentavelmente, uma pratica muito pouco
utilizada (KASSMAYER, Karin. Referéncias e experiéncias internacionais sobre avaliagio de impacto
legislativo. In: MENEGUIN, Fernando B; SILVA, Rafael Silveira e (Orgs.). Avaliagdo de impacto
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legislativo: cenarios e perspectivas para sua aplicagdo. Brasilia: Senado Federal, Coordenacdo de
Edigdes Técnicas, 2017, p. 24-45).

Dito isso, concluo, assim como a Semag e o Ministério Ptblico junto ao TCU, que medidas
legislativas que forem aprovadas sem a devida adequagdo orcamentdria e financeira, e em
inobservancia ao que determina a legislagdo vigente, especialmente o art. 167 da Constituigdo Federal,
o art. 113 do ADCT, os arts. 15, 16 e 17 da LRF, e os dispositivos pertinentes da LDO em vigor,
somente podem ser aplicadas se forem satisfeitos os requisitos previstos na citada legislagdo.

Pelas razdes expostas pelo MPTCU, deixo de nclurr na resposta a consulta a proposta da
Semag no sentido de cientificar a Junta de Execucdo Orcamentaria.

Deixo de acolher também a proposta da Semag ¢ do MPTCU de acionamento da
Advocacia-Geral da Unido ou do Ministério Publico Federal, quanto a suposta mnconstitucionalidade
de normas como as que ora se exammnam, por entender que a matéria ndo ¢ pacifica, em face dos
precedentes do STF acima citados, e também por ndo ser medida necessaria para que esta Corte
forneca uma resposta consistente a presente consulta, especialmente ao se considerar que o Poder
Executivo pode, se quiser, adotar as providéncias que entender convenientes, quanto a essa questdo,
ainda que este Tribunal ndo lhe provoque nesse sentido.

Em face do exposto, acolhe, parcialmente, as propostas da Semag e do MPTCU e voto por
que o Tribunal adote a deliberacdo que ora submeto a apreciagdo do Plendrio.

TCU, Sala das Sessdes Miistro Luciano Branddo Alves de Souza, em 14 de agosto de
2019.

RAIMUNDO CARREIRO
Relator
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ACORDAO N° 1907/2019 — TCU — Plenério

1. Processo n° TC 039.853/2018-7.

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

3. Interessados/Responsaveis:

3.1. Interessado: Casa Civil da Presidéncia da Republica.

4. Orgdos: Ministério da Economia; Ministério da Fazenda (extinta).

5. Relator: Ministro Raimundo Carreiro.

6. Representante do Ministério Publico: Procurador Sergio Ricardo Costa Caribé.

7. Unidade Técnica: Secretaria de Macroavaliagdo Governamental (SEMAG).

8. Representacdo legal:

8.1. Francisco Eduardo de Holanda Bessa e outros, representando Ministério da Economia.
8.2. Allan Lucio Sathler e outros, representando Ministério da Fazenda (extinta).

8.3. Adriano Augusto de Souza e outros, representando Casa Civil da Presidéncia da Republica.

9. Acordao:

VISTOS, relatados e discutidos estes autos de consulta formulada pelo entio Ministro de
Estado da Fazenda, Eduardo Refinetti Guardia, na qual o consulente apresenta duvida acerca das
medidas legislativas que forem aprovadas sem a devida adequacdo orgamentiria e financeira, € em
mobservancia ao que determina a legislagao vigente (art. 167 da CF/88, art. 113 do ADCT, arts. 15, 16
e 17 da LRF, art. 112 da LDO);

ACORDAM os Ministros do Tribunal de Contas da Unido, reunidos em Sessdo de
Plenario, em:

9.1. responder ao consulente que medidas legislativas que forem aprovadas sem a devida
adequag¢do orcamentdria e financeira, ¢ em inobservancia ao que determina a legislagio vigente,
especialmente o art. 167 da Constituicao Federal, o art. 113 do ADCT, os arts. 15, 16 e 17 da LRF, e
os dispositivos pertinentes da LDO em vigor, somente podem ser aplicadas se forem satisfeitos os
requisitos previstos na citada legislacdo;

9.2. encaminhar coépia da presente consulta ao Ministro de Estado da Economia, a Casa
Civil da Presidéncia da Republica, a Comissdo Mista de Planos, Or¢amentos Publicos e Fiscalizagdo
do Congresso Nacional, e as Consultorias de Orcamento da Camara dos Deputados e do Senado
Federal;

9.3. arquivar os presentes autos.

10. Ata n° 30/2019 — Plenario.

11. Data da Sessao: 14/8/2019 — Ordinéaria.

12. Cédigo eletronico para localizacdo na pagina do TCU na Internet: AC-1907-30/19-P.

13. Especificacdo do quérum:

13.1. Ministros presentes: Jos¢ Mucio Monteiro (Presidente), Walton Alencar Rodrigues, Benjamin
Zymler, Raimundo Carreiro (Relator), Ana Arraes, Bruno Dantas e Vital do Régo.

13.2. Ministro-Substituto convocado: Augusto Sherman Cavalcanti.

13.3. Ministros-Substitutos presentes: André Luis de Carvalho ¢ Weder de Oliveira.

(Assinado Eletronicamente) (Assinado Eletronicamente)
JOSE MUCIO MONTEIRO RAIMUNDO CARREIRO
Presidente Relator

Fui presente:

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