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SUMARIO: PEDIDO DE REEXAME. ACOMPANHAMENTO
DO ACORDAO 56/2021-PLENARIO. IRREGULARIDADE DOS
CONTRATOS DE CONCESSAO DE CREDITO FIRMADOS
ENTRE A UNIAO E SUAS INSTITUICOES FINANCEIRAS
CONTROLADAS POR MEIO DA EMISSAO DIRETA DE
TITULOS DA DIiVIDA PUBLICA. DETERMINACAO PARA A
APRESENTACAO DE CRONOGRAMAS DE DEVOLUCAO, A
UNIAO, DOS VALORES RECEBIDOS PELAS INSTITUICOES
FINANCEIRAS FEDERAIS. CONHECIMENTO DO PEDIDO
DE REEXAME. INCORPORACAO, PELO ACORDAO QUE
APRECIOU O ACOMPANHAMENTO, DE PREMISSA NAO
CONSTANTE DA DECISAO ORIGINAL. PROVIMENTO
PARCIAL. INSUBISTENCIA DOS SUBITENS QUE
JULGARAM A ADEQUACAO DOS CRONOGRAMAS.
DETERMINACAO PARA ESTABELECIMENTO E
APRESENTACAO DE NOVOS CRONOGRAMAS.
DETERMINACAO A SEGECEX.

RELATORIO

Adoto como relatorio a instru¢do da Secretaria de Recursos deste Tribunal — Serur, que
contou com a anuéncia do corpo dirigente da unidade (pegas 92/94):

“INTRODUCAO

1. Trata-se de pedido de reexame interposto a pegca 70 pela Unido, em face do Acorddo
3162/2021-TCU-Plenario (pe¢a 54), de relatoria do Ministro Aroldo Cedraz, vazado nos
seguintes termos:

9.1. considerar adequados os cronogramas apresentados pelo Banco do Brasil e pelo Banco do
Nordeste do Brasil;

9.2. considerar adequados os cronogramas apresentados pelo BNDES, exceto pela ndo inclusdo
da devolugcdo dos R$ 13,3 bilhoes, que se encontra em discussao na Cadmara de Mediagdo e de
Conciliagdo da Administragcdo Federal (CCAF/AGU);

9.3. considerar inadequado o cronograma apresentado pela Caixa Economica Federal, tendo em
vista a prioriza¢do da devolucdo de recursos ndo julgados irregulares no ambito do Acorddo
56/2021 - Plenario, a exemplo dos recursos do Contrato 348/2007/PGFN/CAF;

9.4. considerar inadequado o cronograma apresentado pelo Banco da Amazonia, em razdo da
condicionante de prévia capitaliza¢do nos mesmos montantes das devolugoes a Unido, o que acaba
anulando o efeito benéfico das devolugoes antecipadas, consistente na redugdo do endividamento
da Unido;
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9.5. determinar ao Ministério da Economia, a luz do disposto nos arts. 2°, 3° 4°, 11, § 2°, e 13 da
Lei 4.320/1964; nos arts. 32, § 1°, inciso II, e 36 da Lei Complementar 101/2000; nos arts. 167,
incisos 1 e I, da Constitui¢do Federal de 1988, e com fundamento no art. 43, inciso I, da Lei
8.443/1992; c/c o art. 250, inciso 1I, do Regimento Interno do TCU; e arts. 4°, inciso I, e 6°, inciso
I, da Resolugdo TCU 315/2020; que realize novas tratativas para estabelecimento de cronogramas
junto ao BNDES, a Caixa Econémica Federal e ao Banco da Amazonia, encaminhando a este
Tribunal, no prazo de 30 dias, os novos cronogramas acordados com as institui¢oes financeiras,

9.6. determinar a Segecex que avalie a oportunidade e a conveniéncia de incluir em seu
planejamento a realiza¢do de fiscalizagdo sobre a regularidade das emissoes diretas de titulos
publicos no ambito do processo de novagdo de dividas do Fundo de Compensagdo das Variagoes
Salariais (FCVS),

9.7. restituir os autos a Secretaria de Macroavaliagdo Governamental, para prosseguimento do
feito.

HISTORICO

2.

Trata-se de acompanhamento do item 9.4 do Acorddao 56/2021-TCU-Plenario (Relator

Ministro Aroldo Cedraz), que dispos:

2.1.

9.4. fixar, com fundamento no art. 250, inciso II, do Regimento Interno/TCU, o prazo de 60
(sessenta) dias para que o Ministério da Economia, em conjunto com as institui¢des financeiras
federais, apresentem a esta Corte de Contas cronograma detalhado de devolu¢do, a Unido, dos
valores recebidos em decorréncia da emissdo direta de titulos da divida publica federal, de forma
a viabilizar a redugdo do saldo da divida publica mobiliaria federal e do montante projetado de
subsidios crediticios, preservando-se, em todo caso, a seguranga juridica tanto dos empréstimos ja
concedidos a terceiros quanto do aumento do capital/patriménio de referéncia das instituicoes
financeiras federais,

9.5. determinar a Secretaria de Macroavaliagdo Governamental que avalie, em processo apartado,
o cronograma a ser entregue pelo Ministério da Economia,

Em atendimento, foram apresentados cronogramas individuais elaborados pelas

institui¢oes financeiras federais (pegas 10 e 11). A Unidade Técnica examinou as respostas e
considerou (peg¢a 55, p. 2):

2.2.

a.1) adequado o cronograma apresentado pelo Banco do Nordeste do Brasil;

a.2) adequado o cronograma de maior esfor¢o apresentado pelo BNDES, desde que: (i) passe a
considerar a hipotese de devolugdo dos R$ 13,3 bilhdes ora em discussdo na CCAF/AGU:; (ii) a
devolugdo dos recursos seja efetuada independentemente do retorno das parcelas dos empréstimos
efetuados; (iii) ndo oponha condigoes que apontem para a manuten¢do, em seu patrimonio, de
vantagens obtidas nos negocios firmados com os recursos irregularmente recebidos;,

a.3) inadequado o cronograma apresentado pelo Banco do Brasil, tendo em vista que pretende
sujeitar a devolugdo dos recursos irregularmente recebidos ao retorno dos empréstimos efetuados,
embora seja evidente que o banco detém condi¢oes de antecipar os pagamentos,

a.4) inadequados o cronograma apresentado pela Caixa Econémica Federal, tendo em vista a
sujeicdo da devolugdo aos retornos das operagées de crédito firmadas com os recursos
irregularmente recebidos e a priorizacdo da devolug¢do de recursos ndo julgados irregulares, caso
do Contrato 348/2007; e o cronograma apresentado pelo Banco da Amazonia, tendo em vista que
as condigoes apresentadas pelo banco apontam para potencial inexequibilidade,

A proposta foi objeto de divergéncia pelo MPTCU, em seu parecer de pega 53, o que foi

acompanhado pela decisdo recorrida.

2.3.

Em suma, o Tribunal julgou adequados os cronogramas apresentados pelo Banco do

Nordeste do Brasil (BNB) e pelo Banco do Brasil (BB).
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24. Em relagdo ao BB, a Caixa Econémica Federal (CEF) e ao Banco Nacional do
Desenvolvimento Econémico e Social (BNDES), foi observada ainda a necessidade de (pega 55,
p-6):

(...) preservar a seguranc¢a juridica dos empréstimos concedidos a terceiros, bem como de se garantir a

higidez quanto ao aumento de capital/patriménio das institui¢oes financeiras federais, em atendimento as
normas internacionais e do sistema financeiro nacional.

2.5. Desse modo, a inadequagdao do cronograma apresentado pela CEF foi limitada a
priorizagdo da devolugdo de recursos ndo julgados irregulares, como no caso dos recursos do
Contrato 348/2007/PGFN/CAF.

2.6. A ressalva ao cronograma do BNDES, por sua vez, foi restringida a ndo inclusdo da
devolugdo dos R$ 13,3 bilhées, que se encontra em discussdo na Camara de Mediagdo e de
Concilia¢do da Administragao Federal (CCAF/AGU).

2.7. Por fim, o cronograma do Banco da Amazonia (Basa) foi considerado inadequado em
face da condicionante de prévia capitalizagdo nos mesmos montantes das devolugoes a Unido, o
que acabaria anulando o efeito benéfico das devolug¢oes antecipadas, consistente na redugdo do
endividamento da Unido.

2.8. Em face dessas consideragoes, o Tribunal determinou ao Ministério da Economia que
realizasse novas tratativas para estabelecimento de cronograma de devolug¢do adequado com
CEF, BNDES e Basa.

2.9. Irresignada com o comando, a Unido ingressa com pedido de reexame.
ADMISSIBILIDADE
3. O exame preliminar de admissibilidade a pe¢a 71 — acolhido pelo Relator ad quem em

despacho a pega 74 — concluiu por conhecer do recurso, com suspensdo dos efeitos do item 9.5
do acorddo recorrido.

MERITO

4. Constitui objeto do recurso avaliar se a devolugdo dos recursos a Unido deve estar
condicionada ao ndo prejuizo financeiro das instituigoes federais.

5. Do devolucdo dos recursos

5.1 Em sintese, a Unido defende que a devolu¢ao dos recursos pelas institui¢oes
financeiras ndo deveria estar condicionada a resultados financeiros positivos, como teria sido o
entendimento da decisdo recorrida.

5.2. Aponta que o julgado originario, Acorddo 56/2021-TCU-Plenario, ora em
acompanhamento, ndo restringiu a possibilidade de devolu¢do a auséncia de perdas financeiras
pelas institui¢oes federais. Desse modo, o novo entendimento adotado neste processo de
acompanhamento representaria uma violag¢do a coisa julgada administrativa, vez que o acorddo
proferido em acompanhamento estaria inovando em relagdo ao acorddo originario.

5.3 Discorre que (pegca 70, p. 6):

Como se vé, as premissas inicialmente apostas pelo Acorddo 56/2021-Plendrio - quais sejam, a
seguranga juridica (i) dos empréstimos concedidos a terceiros e (ii) do aumento do
capital/patrimonio de referéncia das institui¢oes financeiras federais - foi acrescida uma terceira
premissa, qual seja, evitar ‘prejuizos’ as institui¢oes financeiras. Ademais, o entendimento
acolhido pelo Relator no que diz respeito ao BNDES - qual seja, o de afastar a devolugdo
antecipada em caso de prejuizo ao banco - foi estendido, no que cabivel, para as demais
institui¢oes financeiras federais.
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54. Informa que o processo de acompanhamento é instrumento de fiscalizagdo apto a
examinar os aspectos de legalidade e legitimidade de atos de gestdo, nos termos do artigo 241
do Regimento Interno/TCU. Ndo poderia, em seu entendimento, inovar quanto ao acorddo
originario, por imperativo da seguranc¢a juridica. Nesse sentido cita julgado do Tribunal
(Acordao 1900/2014-TCU-Plendrio, Relator Ministro Raimundo Carreiro):

Eventual mudanca de entendimento, presente ou passada, ndo se presta para ensejar a revisao
de decisdes ja transitadas em julgado, pois a mera mudanga na composi¢do dos colegiados pode
significar uma nova altera¢do de orientacdo normativa ou jurisprudencial, igualmente valida e
tecnicamente robusta.

5.5. Pondera que a premissa inovadora contida na decisdo recorrida interfere na
velocidade e no ritmo do cronograma de restituicdo ndo aprovados, o que seria prejudicial ao
alcance dos objetivos almejados: reducdo, o mais breve possivel, do saldo da divida publica
mobiliaria federal e o montante projetado de subsidios crediticios.

5.6. Aponta que a nova premissa prestigia a manuten¢do de situacdo irregular reconhecida
pelo TCU, uma vez que (...) elimina qualquer possibilidade de os bancos envidarem esforgos
para a elaboragdo de cronogramas de melhores esforgos, pois passam a se amparar na suposta
- e improvavel - ocorréncia de perdas economicas na devolugdo dos recursos’ (pega 70, p. 7).

5.7. Considera que este entendimento ndo observa a supremacia do interesse publico, pois
permite as institui¢oes financeiras utilizarem capital subsidiado pelo Erario para maximizarem
seus resultados em beneficio dos seus acionistas, ainda que a transferéncia dos recursos
oriundos do Tesouro Nacional tenha sido considerada irregular pelo Tribunal no Acorddo
56/2021-TCU-Plenario.

5.8 Aponta que ndo ha lastro legal, aprovado pelo Poder Legislativo, para fundamentar
Politica Publica de subsidios a estas instituicoes financeiras e, paralelamente, que a
transferéncia de valores se funda em ato declarado irregular pelo TCU. E a manuten¢do e
perpetuagdo da condi¢do de vigéncia dessas operagoes, que maximiza os lucros e dividendos
destas institui¢oes, caracteriza uma inversdao de valores sob a otica da supremacia do interesse
publico.

5.9. Assinala que a nova condicionante, de que ndao haja perda financeira para os bancos,
acaba por se sobrepor aos requisitos minimos de capital definidos nos Acordos da Basiléia, que
ja assegura a solvabilidade e liquidez da institui¢do, e consequentemente a estabilidade do
sistema financeiro.

5.10.  Argumenta que, comprovado e realizado lucro, a institui¢do financeira tera condigoes
de acelerar os desembolsos ao Tesouro Nacional, sem comprometimento de sua saude
financeira, o que saneard o ato irregular encontrado pelo Tribunal.

5.11.  Sobre a projecdo de subsidios crediticios dos contratos do BNDES, a proposito, o
recorrente apresenta as seguintes conclusoes (pega 70, p. 10):

Como exemplo: no que se refere ao custo ao erdario, a Coordenagdo-Geral de Execugdo e Controle
de Operacgées Fiscais (STN/ME) realizou a proje¢do de subsidios crediticios dos contratos do
BNDES nos dois cenarios apresentados no Term Sheet do Banco anexo ao Oficio BNDES DIR3
04/2021 e DIR6 04/2021, de 25 de mar¢o de 2021,um cronograma que representa compromisso
firme da institui¢do (‘Cronograma Compromisso Firme’) e outro que devera ser perseguido em
regime de melhores esforcos (‘Cronograma Melhores Esforgos’).

A ideia do cdlculo de subsidio implicito é comparar um empréstimo da Unido a institui¢do
financeira como custo implicito ao Tesouro Nacional por ndo ter utilizado esses recursos para
abater a Divida Publica Federal. Por isso, o Saldo TN é calculado com base no saldo inicial do
empréstimo (o valor que o Tesouro Nacional poderia ter pago da divida publica ao invés de
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conceder o empréstimo) atualizado pelo custo médio de emissdo dos titulos publicos federais(valor
que o Tesouro Nacional estd pagando de juros por manter esse valor como divida publica) menos
os valores recebidos de principal e juros do empréstimo (valores que, quando recebidos, sdo
utilizados para pagamento da divida e, portanto, devem ser reduzidos deste saldo). Esse saldo TN
¢ comparado ao saldo do proprio contrato, considerando seus pagamentos de principal e possiveis
atualizagoes, o que resulta no subsidio implicito.

Ressalta-se que a proje¢do foi feita apenas para os contratos mutuos (CTs 34 e 845), que
representam mais de 90% do saldo considerado pelo BNDES nos cronogramas de devolugdo. Os
contratos de IECP ndo foram incluidos nas proje¢oes porque a incidéncia de juros se da conforme
o rendimento anual dos dividendos apurados pelo BNDES, sem previsibilidade de realizagcdo de
estimativas confiaveis.

Como resultado dos cadlculos, tem-se que o valor presente (posicao 31/10/2021) dos subsidios
crediticios seria de R$ 5,5 bilhées com o ‘Cronograma de Melhores Esforcos’ e de RS 13,2 bilhdes
no ‘Cronograma de Compromisso Firme’, ou seja, o efeito da escolha do cronograma de
compromisso firme ao invés do cronograma de melhores esforcos é um aumento de RS 7,7
bilhoes nos subsidios crediticios projetados a valor presente, considerando a grade de
pardmetros de longo prazo da Secretaria de Politica Econémica de novembro de 2021.

5.12.  Einforma sobre o historico de lucros auferidos pelo BNDES desde 2017. Somente nos
nove primeiros meses de 2021, destaca que alcangaram o montante de R$ 26,4 bilhoes. Assim,
conclui que as institui¢oes financeiras publicas estariam gozando de privilégios ndo estendidos
as institui¢oes financeiras privadas, em franca violagdo ao art. 173, §2°, da CF/88.

5.13.  Rebate, por fim, os cadlculos apresentados pelo BNDES e acolhidos pela decisdo
recorrida (pega 70, p. 12, grifos no original):

Quanto ao argumento apresentado pelo BNDES, referente a possiveis perdas com o pagamento
antecipado dos emprestimos, cabem dois pontos de ateng¢do que, ao final, demonstram a
fragilidade do referido argumento. Confiram-se:

1. O primeiro refere-se ao fato de que o BNDES argumentou que a taxa Selic seria a melhor
referéncia de custo de financiamento pelo Banco para os recursos os que substituiriam os
empréstimos do Tesouro Nacional. Concordamos com este argumento. No entanto, ao usarem os
valores calculados pelo Tesouro Nacional para os subsidios projetados entre 2021 e 2040, de RS
14 bilhoes, deixam de observar que estes valores consideram a diferenca entre TJLP (custo atual
dos empréstimos ao BNDES) e custo médio de financiamento do Tesouro Nacional em mercado,
por meio da emissdo de titulos publicos. Ocorre que o custo de financiamento do Tesouro em
mercado é muito superior a taxa Selic, pois considera um conjunto de titulos publicos que custam
bem mais caro que esta taxa, tais como os titulos prefixados e os remunerados pela inflagdo,
informagdo publica e devidamente detalhada no documento que gerou tal estimativa. Nesse
sentido, o valor de R$ 14 bilhoes mencionado pelo BNDES como estimativa para as suas perdas,
ao se basear na projecdo de subsidios divulgada pelo Tesouro, estd muito acima do que seria uma
estimativa justa.

2. Adicionalmente, importa mencionar que o BNDES cobrava nos empréstimos com recursos do
Tesouro Nacional, além da TJLP, um spread considerdvel, podendo chegar a 3% a.a. com o qual o
Banco pretendia cobrir custos administrativos e riscos de crédito. Nesse sentido, ndo vemos como
correto afirmar que o Banco tera perdas econémicas ao trocar os recursos do Tesouro por
recursos proprios, pois ndo ha como garantir, antecipadamente, que TJLP + 3% a.a. (valor
cobrado dos clientes do Banco), por exemplo, ficara abaixo de taxa Selic (rentabilidade desejada
pelo Banco) ao longo do periodo entre 2021 e 2040.

Considerando os dois pontos acima, ndo é correto afirmar que o banco necessariamente terd
perdas econdmicas com a troca de fonte de financiamento. Podera eventualmente ter lucro a
menor, em relacdo as suas expectativas originais, o que levara a uma menor distribui¢do de PLR
e dividendos. Mas a premissa central do argumento ndo se apresenta sustentavel.
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Ja as estimativas de ganho que o Tesouro teria com a redugdo do subsidio estdo bem mais
consolidadas, apresentadas em documentos oficiais e com metodologia de calculo publica e
transparente. Tais ganhos, importante frisar, sdo para toda a sociedade, ao reduzir a despesa
publica que estava contratada com os empréstimos entendidos como irregulares por esta Corte
de Contas.

Anadlise
5.14. Sem razdo ao recorrente.

5.15. A discussdo do recurso se concentra na suposta criagdo de novo pardmetro para
estabelecer o cronograma de devolugdo dos recursos a Unido, que seria a ndo ocorréncia de
perda economica para os bancos. A irresignagdo se deu apos exame de argumentos do BNDES,
que comparou custos de captagdo de recursos do banco e do Tesouro Nacional, que poderia lhe
trazer prejuizo financeiro.

5.16. Entendeu a recorrente que, ao supostamente limitar as devolu¢des a ndo ocorréncia de
perdas financeiras, a decisdo recorrida poderia restringir as tratativas para que a STN obtenha
a devolugdo dos recursos que lhe sdo devidos. Como assinalado pela STN (pega 70, p. 10-11):

Da forma como fixado no decisum mais recente da Corte de Contas, entende-se que enquanto a
instituicdo financeira informar que o capital considerado irregular pelo Acorddo 56/2021-
Plendario estiver maximizando seus ganhos (lucros/dividendos), ela ndo estaria obrigada a devolvé-
lo a sociedade brasileira (Erario Federal), ainda que sua devolugdo total, ou no melhor prazo
possivel, ndo afete sua condi¢do de liquidez definida pelo Bacen (indicadores de Basileia).

5.17. Ndo é este o entendimento que se extrai do julgado.

5.18. Por um lado, ndo cabe presumir que as institui¢oes irdo contrair empréstimos para quitar
as obrigagoes junto a Unido, com comparagdo de taxas de captagdo de recursos. A
determinagdo foi para que fosse elaborado um cronograma de devolugdo dos recursos, e ndo
que a devolugdo fosse imediata.

5.19. Por outro lado, se a devolugdo ficasse vinculada ao retorno das parcelas dos empréstimos
efetuados a terceiros, a determinagdo poderia levar o prazo de duragdo dessas operagoes de
crédito e restaria inocuo o objetivo principal da determinagdo: reduzir o saldo da divida
publica.

5.20. De inicio, cabe esclarecer que ndo ha que se falar em criagdo de nova premissa pelo
acordao recorrido, como apontado no recurso. Como se observa do parecer do MPTCU (pega
53, p. 12), que embasou o julgamento.

Portanto, a proposta apresentada pela unidade técnica nos presentes autos, no sentido de que a
devolucgdo dos recursos pelo BNDES seja efetuada independentemente do retorno das parcelas dos
empréstimos efetuados a terceiros, mesmo que isso acarrete perdas econémicas para o banco, ndo
esta em sintonia com a fundamentagdo do Acorddo 56/2021-Plenario.

A preservagdo da seguranga juridica dos empréstimos ja concedidos a terceiros pressupoe ndo so
a manutengdo dos contratos de empréstimos até o fim de suas vigéncias, mas também que ndo seja
imposto prejuizo ao BNDES pela manutengdo desses contratos lastreados nos recursos do Tesouro
Nacional.

Com certeza ndo foi intengdo do Tribunal que as devolugdes antecipadas ocorressem
independentemente do seu custo para o BNDES. O principal objetivo da determina¢do exarada foi
o de que os recursos com fonte do Tesouro Nacional que ndo estivessem aplicados em operagoes
ativas do banco fossem devolvidos o mais rdapido possivel para a Unido, a fim de reduzir o saldo
da divida publica federal.

5.21. O parecer observou os termos e condi¢oes do Acorddao 56/2021-TCU-Plenario, que deu
origem ao acompanhamento. A devolugdo dos recursos deve preservar a seguranga juridica dos
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emprestimos concedidos a terceiros, e os recursos que ndo estivessem aplicados em operagoes
ativas dos bancos deveriam ser devolvidos o mais rapidamente possivel, para reduzir o saldo da
divida publica.

5.22. Em verdade, a controvérsia é interpretativa. Ndo houve inovagdo com cria¢do de regra
relacionada a limita¢do de perda financeira as institui¢coes no cronograma de devolugdo.

5.23. Nesse aspecto, cabe transcrever o entendimento sobre as operagoes de créditos realizadas
com recursos do Tesouro Nacional, contido no parecer do MPTCU que embasou a decisdo
recorrida (pe¢a 53, p. 10):

Os subsidios crediticios, que sdo onus da Unido, representam parte do custo da politica publica de
concessdo de financiamentos subsidiados ao setor privado, ao lado dos subsidios financeiros
(equalizagdo de taxas de juros). Quando os recursos emprestados pela Unido estdo alocados em
operagoes de crédito ativas do banco, esses subsidios tém como beneficiario o tomador desses
créditos. Saliente-se que, na sistemdtica da repactuac¢do prevista no art. 11 da Lei 13.483/2017
(que embasou o Contrato 034/PFNG/CAF), eventuais recursos provenientes do Tesouro que ndo
estejam alocados em operagdes de crédito ndo geram subsidios crediticios, pois devem ser
remunerados pela Selic, e ndo pela TJLP.

Nesse contexto e considerando-se a tendéncia atual de a Selic permanecer acima da TJLP, revela-
se razoavel a argumentagdo do BNDES de que o descasamento entre os fluxos de recebimento dos
empréstimos a terceiros e as devolugdes a Unido, na forma defendida pela Semag, pode acarretar
indevida transferéncia ao BNDES do onus decorrente da politica econémica de subsidios adotada
pelo Governo Federal. Tal descasamento também tem o potencial de acarretar violagdo ao art.
123 da Lei 14.194/2021 (LDO/2022), que dispoe que ‘os encargos dos empréstimos e
financiamentos concedidos pelas agéncias [financeiras oficiais de fomento] ndo poderdo ser
inferiores aos custos de capta¢do e de administragdo, ressalvado o previsto na Lei n°7.827, de 27
de setembro de 1989.°

5.24. Ou seja, as institui¢oes financeiras, controladas pelo poder publico, foram
intermediadoras de uma politica publica de financiamentos subsidiados ao setor privado. E foi
estabelecido que recursos que ndo estivessem alocados em operagoes de crédito deveriam ser
devolvidos de imediato. Nesse sentido, a propdsito, o seguinte trecho do parecer do MPTCU

(peca 53, p. 12):

Com certeza ndo foi intengdo do Tribunal que as devolu¢des antecipadas ocorressem
independentemente do seu custo para o BNDES. O principal objetivo da determina¢do exarada foi
o de que os recursos com fonte do Tesouro Nacional que ndo estivessem aplicados em operagdes
ativas do banco fossem devolvidos o mais rapido possivel para a Unido, a fim de reduzir o saldo
da divida publica federal.

5.25. E refor¢a esse entendimento o trecho que trata dos recursos que estdo em discussdo na
Cdmara de Conciliagdo da Administragdo Federal (CCAF/AGU), com determinag¢do para
devolugdo imediata, nos seguintes termos (pega 53, p. 12):

Especificamente em relagdo aos contratos classificados como IECP, como ndo estdo alocados em
ativos de crédito, entende-se que seus saldos (totalizando R$ 13,3 bilhdes) devem ser restituidos, o
quanto antes, a Unido, considerando-se que o BNDES conta com folgados indices de capital, que
permitem tal devolugcdo em curto periodo de tempo.

5.26. O que se observa, de todo o exposto, é que o Tribunal se pautou na busca da redugdo da
divida publica mobiliaria, mas ponderou que a devolug¢do dos recursos deveria se dar de acordo
com a disponibilidade de caixa das instituicoes. Para subsidiar esta conclusdo, cabe
transcrever trecho do relatorio do julgado original, Acordao 56/2021-TCU-Plenario (pe¢a 8, p.
55-56), no que tange ao tema:
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389. A duas, ndo se discute nos presentes autos a devolu¢do imediata, pelas institui¢oes financeiras
controladas, dos valores correspondentes a emissdo direta de titulos publicos em desacordo com o
arcaboucgo juridico-constitucional vigente.

390. O encaminhamento originalmente formulado por esta Unidade Técnica (pe¢a 184) propée
que o Tribunal firme entendimento sobre a irregularidade das operagoes de emissdo direta de
titulos publicos para o financiamento de politicas publicas setoriais a margem do or¢camento, com
a devida precaugdo de também propor modulagdo de efeitos com vistas a preservar a seguranga
juridica dos empréstimos concedidos pelo BNDES a terceiros.

391. Em razdo do desconhecimento sobre os vencimentos dos contratos celebrados entre o BNDES
e os devedores do banco, propée-se, ainda, a fixagdo de prazo de 30 (trinta) dias para que o ente
controlador, por meio dos orgdos da area econdomica, e as instituicoes financeiras controladas
apresentem ao Tribunal um cronograma detalhado que compatibilize as datas das amortizagdes
das emissoes diretas de titulos da divida publica com as datas de recebimento das prestagoes
provenientes dos empréstimos concedidos pelo BNDES a terceiros.

392. A finalidade da proposta ¢ dispor de informagoes objetivas para que se tenha condi¢do de
avaliar a possibilidade de reduzir, o quanto antes possivel, o saldo da divida publica mobiliaria
federal e o impacto que as despesas com subsidios acarretam no resultado fiscal da Unido e na
condugdo da politica econémica.

393. Ndo ha, na proposta de encaminhamento original, nenhuma sinalizagdo que possa ser
entendida como determinag¢do para devolugdo imediata dos valores correspondentes a emissdo
direta de titulos. Alias, nem mesmo o Acordao 2.975/2016-TCU-Plenario traz qualquer
determinagdo para devolugdo antecipada, cuja decisdo foi pactuada entre as partes.

394. O que ndo parece ser razoavel é o Tribunal e a sociedade seguirem sem conhecer o
cronograma financeiro de retorno dos empréstimos realizados pelo BNDES mediante o uso de
recursos decorrentes dos titulos publicos recebidos do Tesouro Nacional sob a forma de emissdo
direta a margem do mercado competitivo. O delicado quadro fiscal, substancialmente agravado no
ultimo triénio, ndo permite seguir com a atual obscuridade que permeia tais informagoes.

395. O aparente descompasso entre os prazos previstos para quitagdo junto ao Tesouro Nacional
das emissoes diretas de titulos publicos - tidas como irregulares nestes autos - e os prazos de
recebimento dos empréstimos concedidos pelo BNDES estd a exigir uma avaliagdo criteriosa e
transparente, o que ocorrerd no processo de monitoramento da decisdo que vier a ser proferida
nestes autos.

396. Dito de outra forma: a partir das informagoes que vierem a ser prestadas por ocasido do
monitoramento, esta Corte de Contas podera avaliar, observados os pressupostos juridicos
necessarios a modulagdo, a razoabilidade e a plausibilidade juridica de manter clausulas de
operagoes irregulares que tém permitido ao BNDES valer-se de recursos oriundos da quitagcdo de
financiamentos - em prazos menores do que os fixados para pagamento da divida com a Unido -
para fazer funding e ampliar, por longo periodo, seu resultado operacional a custa do
agravamento do quadro fiscal na esfera federal, cuja divida publica atingiu patamares
preocupantes que ultrapassam 80% do PIB.

5.27. O entendimento do Tribunal, seja no acorddo original, seja no acorddo de
acompanhamento, é no sentido de que a devolugdo ocorra de forma célere, com vistas a redugdo
da divida publica, mas de acordo com as disponibilidades de caixa dos bancos. Nesse contexto
foi a determinag¢do para que o Ministério da Economia, em conjunto com as institui¢oes
federais, elaborasse cronograma detalhado de devolugdo, respeitando apenas a seguranga
juridica tanto dos empréstimos ja concedidos a terceiros quanto do aumento do
capital/patrimonio de referéncia das instituigoes financeiras federais.

5.28. Relevante destacar que a Unido e suas entidades controladas devem atuar de forma
conjunta, com o mesmo objetivo, no sentido primordial de viabilizar a redu¢do da divida publica
mobiliaria federal. Nao hd que se falar em maximiza¢do de lucros e utilizagdo de recursos
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disponiveis para outras finalidades que ndo a devolugcdo dos recursos devidos ao Tesouro
Nacional.

5.29. Ratifica-se, portanto, o disposto no voto condutor da decisdo recorrida, no sentido de que
(pega 55, p. 6):

(...) ndo ha obices para que sejam entabuladas novas tratativas entre o Ministério da Economia e
as instituicoes financeiras federais, em face de possiveis mudangas nos indices dos bancos ou até
alteragbes na situa¢do financeira do pais, permitindo-se refor¢ar as devolugées, objetivando a
reducdo da divida publica mobiliaria federal e dos subsidios crediticios destinados as instituigoes
financeiras, seja por meio do adiantamento de prazos ou de numerario/titulos, se for o caso,
preservada, de todo modo, as premissas estabelecidas no Acorddo 56/2021 — Plendrio e
submetidas as novas condi¢cées ao descortino do Tribunal.

5.30. Como se vé, até mesmo os cronogramas que jd foram considerados adequados pelo
Tribunal podem ser revistos e antecipados, a depender das disponibilidades financeiras das
instituicoes.

CONCLUSAO

6. A partir de todo o exposto e com base nos elementos dos autos, cabe ratificar o
entendimento da decisdo recorrida, ndo havendo que se falar em cria¢do de nova premissa que
limite os cronogramas de devolugdo dos recursos publicos ao Tesouro Nacional.

PROPOSTA DE ENCAMINHAMENTO

7. Ante o exposto, propoe-se, com fundamento no artigo 48 da Lei 8.443/1992:
a) conhecer do pedido de reexame e, no mérito, negar-lhe provimento,
b) dar ciéncia da decisdo a recorrente.”

E o relatoério.
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VOTO

Trata-se, na presente fase processual, de pedido de reexame interposto pela Unido, por
intermédio do Ministério da Economia, contra o Acérdao 3.162/2021-TCU-Plenario, que avaliou
cronogramas de devolu¢do, a Unido, dos valores recebidos por instituigdes financeiras federais sob a
forma de emissdo direta de titulos da divida publica federal.

2. Os presentes autos foram constituidos para monitoramento do subitem 9.4 do
Acordao 56/2021-TCU-Plenario, decisao por meio da qual o Tribunal resolveu:

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

9.3. determinar a Secretaria do Tesouro Nacional que se abstenha de proceder a emissoes
diretas de titulos da divida publica em favor das instituicoes financeiras federais,
ressalvadas as destinadas ao Banco Central do Brasil e as demais situagoes
expressamente previstas em lei,

9.4. fixar, com fundamento no art. 250, inciso I, do Regimento Interno/TCU, o prazo de
60 (sessenta) dias para que o Ministério da Economia, em_conjunto com_as instituicoes
financeiras federais, apresentem a esta Corte de Contas cronograma_detalhado de
devolucdo, a Unido, dos valores recebidos em decorréncia da emissdo direta de titulos da
divida publica federal, de forma a viabilizar a redu¢do do saldo da divida publica
mobiliaria federal e do montante projetado de subsidios crediticios, preservando-se, em
todo caso, a seguranca juridica tanto dos empréstimos ja concedidos a terceiros quanto do
aumento do capital/patrimonio de referéncia das instituicoes financeiras federais;
(destaques acrescidos)

3. Essa decisdo foi proferida em processo de representacdo, de autoria do Ministério Publico
junto ao TCU — MPTCU, na qual se questionou a regularidade dos empréstimos concedidos pelo
Tesouro Nacional a bancos federais mediante a emissao direta de titulos publicos.

4. Sem me alongar demasiadamente no historico do tema, relembro que entre 2008 e 2015
foram realizadas operagdes de empréstimo entre a Unido e institui¢des financeiras federais — BNDES,
Caixa, BB, BNB ¢ Basa — que totalizaram mais de R$ 464 bilhdes, em valores historicos. Para cada
operacdo, a Unido promoveu a emissdo de titulos publicos pelo Tesouro Nacional diretamente para a
carteira dos referidos bancos, combinada com um contrato de mutuo celebrado com cada institui¢ao.

5. O proposito dessas operacdes era financiar politicas publicas com subsidio dos encargos,
ou aumentar o Patrimonio de Referéncia dos bancos, com a finalidade de ampliar a capacidade de
concessao de crédito a setores econdmicos especificos. Em todos os casos, esses financiamentos
ocorreram a margem de autorizagdo na Lei Or¢amentaria Anual — LOA.

6. Consoante ja examinado pelo Tribunal, a forma adequada para alcance desse objetivo seria
aumentar o capital dos bancos publicos, suprindo-os dos recursos financeiros necessarios a concessao
dos créditos, e, posteriormente, ressarcir essas instituigdes dos gastos com os subsidios. Assim, tanto a
inversao financeira quanto a subvencao econdmica estariam sujeitas a prévia autorizacao legislativa e
seriam adequadamente consideradas no computo do resultado do setor publico.
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7. O artificio utilizado, todavia, foi emitir titulos da divida diretamente as instituigdes
controladas, incorporando ao patriménio da Unido o ativo “crédito associado ao contrato de
empréstimo” e, simultaneamente, o passivo “divida mobilidria”. Com isso, o que deveria ser
contabilizado como despesa or¢amentaria acabou sendo retratado na contabilidade ptblica como mera
operagdo patrimonial, em flagrante fuga as metas de resultado primario e ao calculo da “regra de
ouro”.

8. Dizendo em outros termos, as operagdes que foram apreciadas no processo de
representacdo acabaram por viabilizar a irregular capitalizacdo de institui¢des financeiras, custeadas
pelo Tesouro Nacional e sem atender ao tramite orgamentario e legal exigivel.

9. Destarte, por meio do referenciado Acordao 56/2021-Plenério, ao firmar entendimento de
que essas operagdes foram irregulares e, consequentemente, determinar a devolugdo dos valores delas
decorrentes, o Tribunal reconheceu a necessidade de preservar a seguranca juridica dos empréstimos ja
concedidos a terceiros e do patrimonio de referéncia das instituicdes financeiras federais.

10. O Acordao 3.162/2021-Plenario, objeto do presente pedido de reexame, analisou, em sede
de monitoramento, os cronogramas de devolugdo elaborados pelos bancos federais em atendimento a
determinagdo do Tribunal.

11. O ponto central das razdes recursais recai sobre a premissa, incorporada ao voto condutor
do segundo acorddo, mas que ndo teria integrado os fundamentos do primeiro, de que a devolugdo dos
recursos a Unido nao poderia configurar imposi¢cdo de perdas econdmicas as institui¢des financeiras,
em decorréncia da manutencao dos contratos lastreados nos recursos do Tesouro Nacional.

12. Analisando o feito, a Serur prop0s conhecer e negar provimento ao pedido de reexame, por
considerar, em sintese, que “em verdade, a controvérsia é interpretativa. Ndao houve inovag¢do com
criagdo de regra relacionada a limita¢do de perda financeira as instituicoes no cronograma de
devolugado”.

13. Divirjo da analise da unidade técnica, pelas razdes que passo a expor.

14. Reforgo, de inicio, que a matéria de fundo ndo estd em discussdao. Conforme mencionado, o
Acordao 56/2021-Plenario firmou entendimento pela irregularidade dos empréstimos concedidos pelo
Tesouro Nacional a instituicdes financeiras federais mediante a emissdo direta de titulos publicos,
tendo em vista que tais operagdes compreendem afronta ao disposto no art. 165, § 8°, da Constitui¢ao
Federal, nos art. 3° e 6° da Lei 4.320/1964, assim como no art. 36 da Lei de Responsabilidade Fiscal.

15. Assim, nio restam duavidas a respeito da irregularidade das operacdes e, via de
consequéncia, da obrigatoriedade de devolucio a Unido, o mais rapidamente possivel, dos
valores recebidos pelas instituicoes financeiras oficiais.

16. Como dito, a parte dispositiva daquela decisdo, no subitem 9.4 in fine, consignou os
seguintes pressupostos a elaboragcdo dos cronogramas de pagamento: “preservando-se, em todo caso, a
seguranga juridica tanto dos empréstimos ja concedidos a terceiros quanto do aumento do
capital/patrimonio de referéncia das institui¢oes financeiras federais”.

17. O voto condutor daquele decisum, da lavra do Ministro Aroldo Cedraz, acolheu as
manifestagdes da Semag e do MPTCU. Pego vénias para transcrever trecho do parecer elaborado pelo
Procurador Julio Marcelo de Oliveira, que fundamenta o estabelecimento das duas mencionadas
condig¢des a serem atendidas pelos bancos federais, ao planejarem a devolugao daqueles recursos:

“Desse modo, a determinacdo sugerida pelo MP de Contas ndo definiu datas nem valores das devolugdes
antecipadas, apenas realgou que as devolugdes deverdo ser feitas da forma mais rapida possivel, a fim de
se reduzirem, o quanto antes, o saldo da divida piblica mobiliaria federal ¢ o montante projetado de
subsidios crediticios. A efetiva definicdo das datas e dos valores das parcelas de devolugdo antecipada
caberd ao Ministério da Fazenda e ao BNDES, de comum acordo, e certamente questdes relacionadas a
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manutengdo do caixa prudencial do banco de fomento, a outras demandas do governo federal (ex:
amortizagdo extraordinaria do FAT e devolugdo ao Fundo PIS-Pasep) e aos desembolsos do BNDES
para_atender operacdes ja aprovadas ou contratadas, entre outras, deverdo ser consideradas no
momento da defini¢do do cronograma e poderdo ser avaliadas pelo TCU em sede de monitoramento da
determinagdo que vier a ser proferida.

(..)

Sendo assim, ao ver do MP de Contas, ndo ha razdes para se deixar de expedir a determinacdo
corretiva proposta, que visa, unicamente, a elaboragdo de um cronograma para a devolugdo antecipada
dos recursos ilicitamente emprestados pela Unido ao BNDES, preservando-se, na integra, as operacoes
de crédito firmadas pelo BNDES junto a terceiros com o uso dos referidos recursos, em homenagem

a0 principio da seguranca juridica.”

18. Uma leitura sist€émica das manifestacdes da unidade técnica ¢ do MPTCU, assim como do
voto do eminente Ministro Relator a quo, que compdem o aludido Acordao 56/2021-Plenario, permite
extrair o entendimento de que o Tribunal, ao tempo em que expediu a determinagdo para devolucio
dos recursos ao Tesouro Nacional, também buscou modular os efeitos dessa decisdo ante duas balizas:

a) seguranca juridica dos contratos em vigor em relacdo a terceiros, isto €, aos tomadores de
financiamentos: contratos esses que deveriam ser mantidos em suas condi¢des originais, sem se
cogitar repactuagdo decorrente da agdo do TCU;

b) garantia de manutencdo de atendimento, pelos bancos federais, de critérios de regulacao
sist€mica e prudencial do sistema bancario: o atendimento a determinagao nao deveria se dar de
forma a comprometer a higidez financeira das instituicdes bancarias. A meng¢do ao “patrimonio
de referéncia” foi exemplificativa, visto ser esse um dos parametros fundamentais para calculo
dos limites prudenciais estabelecidos pelo Conselho Monetario Nacional e pelo Banco Central
do Brasil, mas nao significou obrigatoriedade de manutencdo de eventual aumento patrimonial,
aumento de capital social ou superavit no resultado dos contratos de financiamento celebrados
com terceiros.

19. Constata-se, assim, que o Tribunal optou por explicitar dois critérios fundamentais,
autoevidentes, que sequer precisariam constar da deliberagdo para que fossem atendidos. Ora, ambos
decorrem de leis, atos normativos e principios gerais do Direito, de sorte que foram incorporados ao
acordio original apenas para assegurar maior efetividade ao dispositivo.

20. Nesse ponto ¢ pertinente destacar outra interpretacdo fundamental do Acordao 56/2021-
Plenario. O TCU, de forma a manter-se nos limites de suas competéncias e priorizar a efetividade de
sua deliberagao, nao explicitou detalhadamente os critérios a serem atendidos pelas instituicdes
financeiras, tarefa essa a cargo da Unido na construgdo conjunta dos cronogramas de devolugdo dos
recursos repassados. O que importa ao Controle Externo é garantir a retomada do status quo ante,
com_a devolucio dos valores ao Tesouro da maneira mais célere possivel, sob a diretriz de
priorizar o atendimento ao interesse publico e nio o interesse econdmico imediato das
instituicoes financeiras. Nessa perspectiva, caberia a Unido avaliar as condi¢des minimas que
permitiriam a devolugdo mais célere possivel sem comprometer a estabilidade dos bancos e a
observancia das regras financeiras e bancarias.

21. Ao avaliar os cronogramas apresentados pelas instituicdes bancarias em atendimento
aquela determinagdo, a Semag constatou que o BNDES encaminhou duas versdes distintas: o chamado
Cronograma Retorno dos Contratos, dimensionado de acordo com os prazos de retorno das operagdes
ativas de crédito originadas com lastro em recursos do Tesouro, com previsao de pagamento da divida
no periodo de 2021 a 2040; e o Cronograma Alvo, apresentado em carater indicativo, “a ser
implementado em regime de melhores esfor¢os”, que estimou o pagamento de R$ 100 bilhdes em 2021
e R$ 54,2 bilhdes em 2022. Contudo, para implementagdo desse ltimo, o Banco apresentou uma série
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de condicionantes, entre elas “a ndo imputacao de perda econdmica ao BNDES, em fun¢ao da eventual
necessidade de substituicdo dos passivos do Tesouro alocados em ativos de crédito”.

22. A Secretaria do Tesouro Nacional — STN, a época, ja manifestou sua discordancia quanto
as condigdes especificas propostas pelo BNDES e quanto a condicionante de ndo imputagdo de perdas
econdmicas. Apontou, ainda, que a situacdo do banco evidencia um nivel muito confortavel de
capitalizagdo, que permitia a devolugao total dos recursos no periodo de dois anos (2021-2022).

23. A Semag acolheu o entendimento da STN e propds que o TCU “considere adequado o
cronograma de maior esfor¢o apresentado pelo BNDES, desde que: (i) passe a considerar a hipotese de
devolugdo dos R$ 13,0 bilhdes ora em discussdo na CCAF/AGU; (ii) a devolugdo dos recursos seja
efetuada independentemente do retorno das parcelas dos empréstimos efetuados; (iii) ndo oponha
condigdes que apontem para a manutencdo, em seu patrimonio, de vantagens obtidas nos negocios
firmados com os recursos irregularmente recebidos”.

24, Todavia, naquela assentada, em que foi proferido o Acorddao 3.162/2021-Plenéario, o
eminente Ministro Relator acompanhou o entendimento do MPTCU, que divergiu da STN e da Semag
neste ponto. Mais uma vez, pe¢o vénias para transcrever trecho do parecer, necessario para
compreensdo da tese que a Unido busca combater, por meio do presente pedido de reexame:

“Portanto, a_proposta apresentada pela unidade técnica nos presentes autos, no sentido de que a
devolug¢do dos recursos pelo BNDES seja efetuada independentemente do retorno das parcelas dos
empréstimos efetuados a terceiros, mesmo que isso acarrete perdas econémicas para o banco, ndo estd
em sintonia com a fundamentagdo do Acorddo 56/2021-Plendario.

A preservacdo da seguranca juridica dos empréstimos ja concedidos a_terceiros pressupoe ndo so_a
manutencdo dos contratos de empréstimos até o fim de suas vigéncias, mas também que ndo seja imposto
prejuizo ao BNDES pela manutencdo desses contratos lastreados nos recursos do Tesouro Nacional.

Com certeza ndo foi intencdo do Tribunal que as devolucdes antecipadas ocorressem independentemente
do seu custo para o BNDES. O principal objetivo da determinagdo exarada foi o de que os recursos com
fonte do Tesouro Nacional que ndo estivessem aplicados em operagoes ativas do banco fossem
devolvidos o mais rapido possivel para a Unido, a fim de reduzir o saldo da divida publica federal.

Ao ver do MP de Contas, ambos os cronogramas apresentados pelo BNDES podem ser considerados
adequados, exceto no que tange a ndo inclusdo da quantia de R$ 13,3 bilhoes, referente ao saldo dos
Instrumentos Elegiveis a Capital Principal (IECP) materializados nos Contratos 867/PGFN/CAF,
964/PGFN/CAF e 1.018/PGFN/CAF, como ja exposto neste parecer.

Contudo, como a STN, nos comentarios do gestor (peca 29), ndo concordou com o Cronograma de
Retorno dos Contratos nem com as condicionantes apresentadas pelo BNDES para o Cronograma Alvo,
especialmente a ndo imputa¢do de perdas economicas pela substitui¢do de fontes e a contratagdo de
swap, a melhor solu¢do para o caso é a expedi¢do de nova determinagdo, para que o Ministério da
Economia e o BNDES fagcam novas tratativas visando a elabora¢do, em comum acordo, de outro
cronograma para a devolugdo dos recursos a Unido.” (destaques acrescidos)

25. Dessa forma, o Acordio 3.162/2021-Plendrio considerou adequados ambos os
cronogramas do BNDES, exceto pela nido inclusdo da devolugdo dos R$ 13,3 bilhdes, que se
encontravam em discussdo na Camara de Mediacdo e de Conciliacdo da Administragdo Federal —
CCAF/AGU, e em relacao aos quais deixo de tecer maiores comentarios, por fugirem do escopo deste
pedido de reexame.

26. O Ministério da Economia, ao interpor o presente pedido de reexame, insurge-se contra o
entendimento manifesto no trecho transcrito. Afirma que aquela tese “elimina qualquer possibilidade
de os bancos envidarem esforcos para a elaboracao de cronogramas de melhores esforcos, pois passam
a se amparar na suposta — e improvavel — ocorréncia de perdas econdmicas na devolucdo dos
recursos’”’.
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217. Acrescenta que “a antecipacdo [das devolucdes] traria maiores vantagens a toda a
sociedade brasileira (Erario Federal) em supremacia aos interesses dos agentes privados (bancos), em
respeito aos direitos intergeracionais de controle do endividamento publico do pais (inciso VIII do art.
163 da CF/88), ao cenario fiscal desafiador (notadamente no periodo poés-pandemia) e, ainda, em
observancia ao principio do Direito Administrativo da supremacia do interesse publico sobre o
particular”.

28. Conclui que “no ponto em que institui novo pressuposto para a devolucdo dos valores a
Unido, o TCU permite aos bancos utilizarem capital subsidiado pelo Erario Federal para viabilizarem a
maximizacdo da geracdo de resultados aos seus acionistas, ainda que a transferéncia desses recursos
oriundos do Tesouro Nacional tenha sido considerada irregular pelo Acérdao n. 56/2021-Plenario”.

29. Nessa esteira, examinando o cerne do mérito recursal, a luz do historico acima
apresentado, ha que ser admitir que a premissa da inviabilidade de reducdo dos lucros das institui¢des
financeiras em decorréncia das devolugdes antecipadas ndo constava do Acordao 56/2021-Plenario,
representando inovagdo do Acoérddo 3.162/2021-Plenario, que tratou, consoante ja& mencionado, do
monitoramento daquela decisao.

30. Rejeito o argumento do Ministério da Economia de que o Tribunal estaria impossibilitado
de estender os fundamentos de sua andlise na oportunidade em que examinou o monitoramento da
decisdo original, por supostamente representar desrespeito a coisa julgada administrativa. Fosse o caso
de a Corte de Contas identificar outra irregularidade ou constatar que os cronogramas apresentados
descumpriam, em qualquer medida, a legislagdo aplicavel, ndo haveria qualquer desacerto em indicar
as novas inconsisténcias, ainda que aqueles fundamentos ndo tivessem sido consignados na decisdao
original.

31. Nada obstante, no mérito, considero que essa baliza, de inviabilidade de redugdo dos lucros
dos bancos federais, ndo s6 ndo constou explicitamente do Acérddo 56/2021-Plendrio, como ¢
contraria ao espirito que norteou sua prolagdo. Novamente invocando a leitura teleoldgica e sistematica
de todos os documentos que compuseram aquela decisdo, ndo hd como se afastar do entendimento de
que os recursos de posse das instituicdes financeiras deverdo ser restituidos a Unido “o mais
rapidamente possivel”.

32. Estando o processo ja pautado, o BNDES encaminhou Memoriais (pega 98). Argumenta
que o afastamento de perdas financeiras constituiu premissa do Acérddao 56/2021-Plenario, tendo em
vista a proposta, constante da instru¢cao da Semag e do parecer do MPTCU que acompanharam aquela
decisdo, para que os cronogramas compatibilizassem as devolucdes antecipadas “com as datas de
recebimento das prestacdes provenientes dos empréstimos concedidos”. Pelas razdes ja expostas, nao
posso acompanhar esse raciocinio. Tal proposta visou identificar prazos maximos, ndo minimos, para
realizagao de devolugdes de recursos oriundos de operagdes irregulares. Contudo, havendo margem
segura para antecipagdes mais céleres, o Ministério da Economia e suas instituicdes financeiras
controladas devem empenhar-se por fazé-lo.

33. Por 6bvio, ndo estou admitindo que a Unido possa valer-se de bancos publicos, ou de
qualquer outra empresa controlada, para implementar politicas publicas, por meio da imposicao de
prejuizos e desrespeito as regras fundamentais de governanca dessas entidades. Apenas que, no caso
concreto, o Tribunal ndo exigiu peremptoriamente — ¢ nem poderia fazé-lo — que cada um dos
contratos de financiamento tivesse resultado positivo, como condi¢ao para a devolugdo dos recursos
derivados das operagdes consideradas irregulares. Alids, se é certo que nao pode a Unido valer-se de
recursos proprios dos bancos publicos para implementar suas politicas, igualmente inadmissivel
que as instituicdes financeiras aumentem seus ganhos em afronta as regras legais e com prejuizo
dos cofres publicos.
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34, Refoge ao escopo deste pedido de reexame apreciar a conformidade daqueles contratos, ou
o resultado financeiro obtido por cada instituicdo em sua operacionalizacdo, seja de forma unitaria ou
global. Esse resultado podera ser verificado pelo Tribunal, ao menos em relagdo ao BNDES —
instituicdo que possui maior saldo a ser devolvido a Unido — quando da apreciagdo do
TC-040.590/2018-6, que trata especificamente de acompanhamento da capacidade de financiamento
do Banco ante a devolugao de recursos ao Tesouro Nacional.

35. Caminhando para a conclusao, registro que o Ministério da Economia, apos encerrada a
manifestagdo da Serur, atravessou peticdo acompanhada de consideragdes adicionais (pecas 95 e 96),
por meio das quais solicita urgéncia na tramitacdo do presente processo e apresenta relevantes dados
financeiros, especialmente em relacdo ao BNDES.

36. Dentre as informacdes apresentados, o Ministério argumenta que, ainda que o BNDES
substitua o funding subsidiado pelo Tesouro Nacional por capital proprio, a operagdo como um todo
(relacionada aos financiamentos lastreados na emissdo direta de titulos publicos) permanecera
lucrativa. Destaca que essa eventual perda financeira parcial ndo afetard a saude financeira do Banco, a
vista dos robustos lucros que a institui¢do vem obtendo nos tltimos anos — passando de R$ 30 bilhdes
apenas no exercicio passado. Obviamente, parte desse resultado advém de outras operacdes, que nao as
tratadas no presente pedido de reexame, mas sua constatagao reforca a conclusao de que a devolugao
antecipada ndo comprometera a higidez financeira da institui¢do.

37. Além disso, conforme destaquei em Comunicagdo ao Plenario na sessao ordindria de 31 de
agosto ultimo, impressiona a informagdo, constante daquela peticdo, de que o montante a devolver
pelo BNDES viabilizaria redugdo da divida publica em cerca de 1% do PIB, contribuindo para a
melhoria do cendrio fiscal brasileiro. Nao ¢ demais reforgar que esse foi justamente um dos intuitos
pretendidos com a determinagdo original do Tribunal, que consignou o designio de “viabilizar a
reducdo do saldo da divida publica mobiliaria federal” (Acordao 56/2021-Plenério, subitem 9.4).

38. Em Memoriais, o BNDES alega que haveria prejuizos ao Banco na antecipacdo das
devolugdes, na medida em que sobre o saldo dos contratos vigentes incide a Taxa de Juros de Longo
Prazo — TJLP, ao passo que novas captagdes seriam realizadas, no minimo, a taxa Selic, atualmente
superior a TJLP. Sustenta que, por isso, a concretizacdo da devolugdo antecipada comportaria ofensa a
LDO e a LRF. Nao posso perfilhar tal argumento. Consoante ja discorrido, ¢ necessario que a
avaliacdo dos resultados das operacdes, sob a perspectiva de cada instituicao financeira envolvida, seja
feita de forma global, e ndo em relacao a cada contrato — ¢ menos ainda em relacdo a eventual saldo
residual de contratos ja parcialmente executados.

39. Observo que, em contraponto ao que afirma o BNDES, o Ministério da Economia, na ja
referenciada peticdo de pega 95, sustenta que as operagdes de mutuo baseadas na emissdo direta de
titulos publicos ja se mostraram bastante vantajosas para o Banco, se analisadas globalmente, e assim
se manteriam mesmo diante da atual previsdo de juros para o periodo que vai até o encerramento dos
contratos de financiamento, em 2040. Ressalto que todos os dados fornecidos poderdo ser
adequadamente confrontados na oportunidade de apreciacdo do mencionado processo 040.590/2018-6.

40. Dessa forma, deve ser dado provimento ao pedido de reexame, no sentido de afastar a
baliza de ndo ocorréncia de perdas econdmicas as institui¢des financeiras em relacdo ao saldo dos
contratos de financiamento com terceiros ainda em vigor. Faz-se necessario, portanto, proceder a nova
andlise dos cronogramas, a luz das premissas estabelecidas originalmente no Acérdao 56/2021-
Plenario, quais sejam: devolucdo o mais célere possivel, de forma a viabilizar a reducio do saldo
da divida publica mobiliaria federal, preservando-se o atendimento, pelos bancos federais, dos
critérios de regulacdo do sistema bancario e, em relacio a terceiros, a seguranca juridica dos
contratos ja celebrados.
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41. Quanto a nova analise dos cronogramas, dado o longo tempo decorrido desde a sua
elaboracdo pelas instituicdes financeiras, considero mais apropriado conceder-lhes nova oportunidade
de revisar seus planos de devolugdo. A uma porque a versao apresentada, pelo menos em relacao ao
BNDES, ndo representa a manifestacdo de vontade do Ministério da Economia, e a duas porque ha
noticia nos autos de que o Cronograma Alvo do BNDES nao esteja sendo cumprido, em decorréncia
da aplicacdo da premissa incluida pelo Acordao 3.162/2021-Plenario.

42. Dessa forma, proponho que seja expedida nova determinagao, coerente com a deliberacao
original, para que o Ministério da Economia, apos novas tratativas com os bancos federais, apresente a
este Tribunal cronogramas revisados. Desta feita, estardo claras, tanto ao Poder Central quanto as
entidades controladas, as premissas que deverao nortear a elaboracao dos planos de devolucao, entre as
quais, conforme apregoado neste voto, ndo se insere a ndo ocorréncia de perdas econdmicas nos saldos
dos contratos ainda vigentes.

43. Considero adequado, também, determinar que o Ministério da Economia informe ao
Tribunal as devolugdes ja realizadas pelas instituicdes bancarias desde a prolacdo do Acoérdao
56/2021-Plenario, juntamente com a previsao para as proximas etapas de pagamento.

44, Conforme antecipei em despacho a pega 97, entendo que o mérito dos cronogramas
acertados entre o Tesouro Nacional e suas controladas constitui assunto interno do Poder Executivo, de
natureza discriciondria, a ser decidido pelas instincias governamentais envolvidas. Pode-se, portanto,
assim sintetizar a questdo: o Tribunal decidiu corretamente ao entender que a transferéncia direta de
titulos federais as instituicdes financeiras federais foi irregular; correta também ¢ a decisdo de que os
recursos devem ser devolvidos da forma mais célere possivel; como sera feito ¢ matéria a ser decidida,
a meu ver, pelo Poder Central em conjunto com as institui¢des financeiras por ele controladas.

45. Assim, o monitoramento da decisdo ora proposta ndo pode se constituir em indevida
interferéncia do controle externo no mérito administrativo, devendo se restringir as balizas de
devolucao célere, respeito aos critérios regulatérios do sistema bancario e preservacdo da seguranca
juridica em relagdo a terceiros. Por outro lado, ndo pode o Tribunal deixar de realizar o
monitoramento, sob risco de ineficacia da determinagdo constante do Acordao 56/2021-Plenario.

46. Em resumo do que foi examinado nesses autos até aqui, o Tribunal identificou que a Unido
realizou operacgdes irregulares para dotar os bancos publicos de recursos para promover financiamentos
em condic¢des privilegiadas; determinou que a STN ndo mais realizasse operacdes dessa natureza; e
determinou a devolugdo dos recursos delas provenientes da forma mais rapida possivel, desde que,
naturalmente, isso ndo comprometesse a estabilidade das instituicdes ¢ o cumprimento dos
regulamentos do setor. Na apreciacdo do presente recurso, apenas se reafirma o entendimento ja
manifesto pelo TCU de que essa recomposicio deve ser feita de forma a priorizar o atendimento ao
interesse da sociedade, de ver reduzida a divida publica federal, o que certamente redundara em
melhoria do cenario fiscal como um todo, especialmente em relacdo as elevadas despesas com juros e
encargos da divida. Caberd, agora, ao Ministério da Economia, em acordo com as instituicoes
financeiras controladas, identificar o prazo minimo necessario para atendimento dessa diretriz.

47. Ao final, sobretudo diante do momento vivenciado pelo pais e pelo mundo, em um cenario
de recuperag¢do dos imensos impactos causados pela pandemia, ndo posso deixar de registrar aspecto
que considero de profunda importancia e sensibilidade social. Por meio deste processo, o Tribunal de
Contas da Unido contribuiu para que valores superiores a 400 bilhdes de reais fossem desvinculados de
operagdes financeiras junto a instituigdes bancarias para serem devolvidos aos cofres publicos e, a
partir disso, potencialmente utilizados em politicas publicas que podem alterar substancialmente a vida
das pessoas. Sem qualquer pretensao de me imiscuir na discricionariedade do Poder Executivo para
definicdo da futura aplicacdo desses valores, me sinto obrigado, no atual contexto, a registrar que
valores tao vultuosos poderiam, eventualmente, fomentar politicas publicas de imenso interesse social,
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a exemplo daquelas que deveriam ser financiadas pelo Fundo de Combate ¢ Erradicacdo da Pobreza,
instrumento constitucional, previsto no art. 79 do ADCT.

48. Ante o exposto, proponho dar provimento parcial ao pedido de reexame, no sentido de
tornar insubsistentes os subitens do Acérddo 3.162/2021-Plenédrio que examinaram os cronogramas
originalmente apresentados, e expedir nova determinagdo ao Ministério da Economia para que, apos
novas tratativas, apresente cronogramas revisados de devolugdo dos valores recebidos pelas
institui¢des financeiras sob a forma de emissao direta de titulos da divida publica federal, cronogramas
esses a serem balizados nas premissas consignadas neste voto.

Assim, VOTO pela adogao da minuta de acordao que submeto a este Colegiado.

TCU, Sala das Sessoes, em 14 de setembro de 2022.

JORGE OLIVEIRA
Relator
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ACORDAO N°2041/2022 — TCU — Plenério

1. Processo n° TC 005.291/2021-6

1.1. Apenso: 013.898/2021-3

2. Grupo II — Classe de Assunto: I — Pedido de Reexame (em Acompanhamento)

3. Recorrente: Ministério da Economia

4. Unidade: Ministério da Economia

5. Relator: Ministro Jorge Oliveira

5.1. Relator da deliberacao recorrida: Ministro Aroldo Cedraz

6. Representante do Ministério Publico: Procuradora-Geral Cristina Machado da Costa e Silva
(manifestacdo oral)

7. Unidade Técnica: Secretaria de Recursos (Serur)

8. Representagdo legal: Marcelo Sampaio Vianna Rangel (90.412/0OAB-RJ), Rodrigo Sales da Rocha
Abreu (155.278/OAB-RJ) e outros, representando Banco Nacional de Desenvolvimento Economico e
Social.

9. Acordao:

VISTO, relatado e discutido este pedido de reexame interposto pelo Ministério da
Economia contra o Acordao 3.162/2021-TCU-Plenéario, que avaliou os cronogramas de devolugdo, a
Unido, dos valores recebidos por instituicdes financeiras federais sob a forma de emissdo direta de
titulos da divida publica federal.

ACORDAM os ministros do Tribunal de Contas da Unido, reunidos em sessdo do Plenario,
ante as razoes expostas pelo Relator e com fundamento nos arts. 43, inciso I, e 48 da Lei 8.443/1192,
em:

9.1. conhecer do pedido de reexame e, no mérito, dar-lhe provimento parcial;

9.2. tornar sem efeito os subitens 9.1, 9.2, 9.3, 9.4 € 9.5 do Acérdao 3.162/2021-Plenario;

9.3. determinar ao Ministério da Economia que, no prazo de 30 dias a contar da notificagao
desta decisdo, encaminhe a este Tribunal:

9.3.1. cronogramas revisados, a partir de novas tratativas com BNDES, Banco do Brasil,
Caixa Econdmica Federal, Banco da Amazbnia e Banco do Nordeste, com vistas a viabilizar a
devolucao a Unido dos valores recebidos em decorréncia da emissao direta de titulos da divida publica
federal, preservando-se o atendimento aos critérios de regulagcdo do sistema bancério;

9.3.2. informagdes atualizadas a respeito das devolucdes efetivamente realizadas pelas
institui¢des financeiras a Unido desde a notificagdo do Acordao 56/2021-TCU-Plenario;

9.4. determinar a Segecex que instaure processo especifico para avaliar eventual utiliza¢ao
indevida, pelas institui¢des financeiras federais, dos recursos cuja transferéncia foi considerada
irregular pelo TCU nestes autos, para fins de pagamento de participagdes em lucro ou demais
vantagens funcionais equivalentes aos seus empregados, avaliando, com a celeridade que a matéria
exige, eventual necessidade de proposta de natureza cautelar para impedir a realizacdo de pagamentos
com as fontes irregulares aqui tratadas;

9.5. restituir os autos a Secretaria de Macroavaliagdo Governamental, para prosseguimento
do feito.

10. Ata n® 35/2022 — Plenario.

11. Data da Sessdo: 14/9/2022 — Ordinaria.
12. Cddigo eletronico para localizagdo na pagina do TCU na Internet: AC-2041-35/22-P.
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13. Especifica¢do do quoérum:

13.1. Ministros presentes: Bruno Dantas (na Presidéncia), Augusto Nardes, Aroldo Cedraz, Vital do
Régo, Jorge Oliveira (Relator) e Antonio Anastasia.

13.2. Ministros-Substitutos convocados: Augusto Sherman Cavalcanti ¢ Weder de Oliveira.

(Assinado Eletronicamente) (Assinado Eletronicamente)
BRUNO DANTAS JORGE OLIVEIRA
Vice-Presidente, no exercicio da Presidéncia Relator

Fui presente:

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