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GRUPO I - CLASSE V — Plenério

TC 016.873/2020-3

Natureza: Relatério de Acompanhamento

Orgdos: Casa Civil da Presidéncia da Repiiblica; Ministério da
Economia.

Representagdo legal: ndo ha.

SUMARIO: 2° RELATORIO DE ACOMPANHAMENTO
ACERCA DOS REFLEXOS E RISCOS DAS MUDANCAS NAS
REGRAS ORCAMENTARIAS E FISCAIS APLICAVEIS
DURANTE E APOS A PANDEMIA DE COVID-19.
RECOMENDACOES. INFORMACOES AO CONGRESSO
NACIONAL. CONTINUIDADE DO ACOMPANHAMENTO.

RELATORIO

Por registrar as principais ocorréncias dos autos até o momento, resumindo os fundamentos
das pecas acostadas, adoto como relatdrio a instrugdo da secretaria responsavel pela analise do
processo (pega 166), a qual contou com a anuéncia do corpo diretivo da unidade (pegas 167 ¢ 168):

“1 INTRODUCAO

1. Trata-se do 2° Relatério de Acompanhamento das medidas de enfrentamento a Covid-19, em
continuidade ao primeiro relatorio, apreciado por meio do Acordado 1.557/2020-TCU-Plenario. Esta
acdo de controle externo insere-se no Plano Especial de Acompanhamento aprovado pelo Plenario
do TCU no ambito do processo TC 016.602/2020-0, juntamente com outras 27 agdes a cargo das
demais unidades técnicas deste tribunal, e tem o propdsito de: 1) analisar os reflexos das mudangas
nas regras orcamentarias ¢ fiscais sobre a gestdo dos recursos publicos no contexto da calamidade
publica decorrente da pandemia; ii) apoiar as unidades técnicas em seus respectivos
acompanhamentos, com padronizagdo e levantamento de informagdes orgamentarias e sobre
subsidios fiscais; iii) elaborar quadro consolidado do impacto or¢amentario ¢ fiscal do conjunto de
medidas adotadas pelo governo federal; e iv) evidenciar de que forma a trajetoria da divida publica
serd impactada, assim como o espago fiscal disponivel para realizagdo de despesas nos proximos
anos.

2. A presente fiscalizagdo realiza-se nos seguintes 6rgaos: Casa Civil da Presidéncia da Republica e
Ministério da Economia (Secretaria Executiva, Secretaria Especial de Fazenda, Secretaria de
Orcamento Federal, Secretaria Especial da Receita Federal do Brasil e Secretaria do Tesouro
Nacional).

3. Tendo em vista a limitacdo apresentada pelo governo federal em produzir dados agregados,
mensalmente, sobre receitas, despesas e resultado primdrio, bem como sobre a divida publica, as
analises sobre esses objetos serdo apresentadas bimestralmente, seguindo a periodicidade dos
relatorios da Secretaria de Orgamento Federal e da Secretaria do Tesouro Nacional e as projegdes
macroecondmicas da Secretaria de Planejamento Econdmico, todas do Ministério da Economia.

4. Dessa forma, o presente relatorio tera o objetivo de apresentar novos riscos fiscais identificados,
bem como analisar comentarios e respostas do Ministério da Economia aos riscos identificados no
1° Relatorio de Acompanhamento. Ademais, a execucdo das despesas e as estimativas de beneficios
tributarios, financeiros e crediticios tiveram seus valores atualizados.

5. O volume de recursos fiscalizados, que envolve o montante de despesas autorizadas até
29/6/2020 para enfrentamento da crise provocada pela Covid-19, equivale a R$ 404,5 bilhoes.

6. Estima-se que esta agdo de controle tem o potencial de estimular o atendimento as disposigdes
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insculpidas na Constituicdo Federal, na Lei de Responsabilidade Fiscal - Lei
Complementar 101/2000 (LRF) e na Lei de Diretrizes Or¢amentarias (Lei 13.898/2019), bem como
fornecer orientagdes tempestivas e aumentar a seguranga dos gestores envolvidos na analise e
adogdo das medidas de enfrentamento da Covid-19 e seus efeitos sociais € econdmicos.

2. EXAME TECNICO
2.1. Riscos Fiscais Potenciais
2.1.1. Risco 1: Descumprimento da Regra de Ouro nos proximos exercicios

7. A Regra de Ouro, visa impedir que o aumento da divida publica ocorra para financiar gastos
correntes do Estado. Nesse sentido, em linhas gerais, tem como principio a limitagdo das operagdes
de crédito (mecanismo de endividamento estatal), tendo como referéncia o valor maximo das
despesas de capital realizadas em determinado exercicio. Em outros termos, o postulado basico da
Regra de Ouro ¢ dado pela seguinte relacdo: o volume de receitas de operacdes de crédito deve ser
menor ou igual ao montante de despesas de capital em determinado exercicio (art. 167, inciso III,
da CF).

8. Todavia, visando conferir certo grau de flexibilidade a citada regra, a CF/1988 possibilita que
haja insuficiéncia da Regra de Ouro em determinado exercicio, ou seja, que o volume de receitas de
operagdes de crédito realizadas supere o montante de despesas de capital, desde que haja prévia
autoriza¢ao do Congresso Nacional, por meio da aprovacdo de créditos suplementares ou especiais
com finalidade precisa, por maioria absoluta.

9. Em cenario fiscal bastante deficitario, como o verificado desde o exercicio de 2014, as receitas
primarias ndo t€m sido suficientes para cobrir todas as despesas primarias da Unido, o que impde
ao Tesouro Nacional recorrer ao endividamento, via realizacdo de operacdes de crédito. Destaque-
se que os deficit primarios ndo t€m sido utilizados para financiar despesas de capital, mas
essencialmente despesas correntes. Esse cenario em que se verifica elevagdo do volume de
operacdes de crédito e reducdo das despesas de capital, notadamente aquelas com investimentos e
inversdes financeiras, conduz ao desequilibrio da Regra de Ouro.

10. Dessa maneira, em 2019, pela primeira vez, verificou-se a insuficiéncia da Regra de Ouro, ou
seja, as operagdes de crédito realizadas naquele exercicio superaram as despesas de capital. Em que
pese o descumprimento do postulado basico da Regra de Ouro, ndo houve inobservancia de norma
constitucional, uma vez que o Congresso Nacional, por maioria absoluta, nos termos do art. 167,
inciso 11, da CF/1988, conferiu autorizacdo para a realizagdo de operagdes de crédito em volume
superior as despesas de capital, o que se materializou pela san¢ao da Lei 13.843/2019.

11. Para o corrente exercicio, novamente vislumbra-se desequilibrio da Regra de Ouro. Nesse
rumo, a LOA 2020 indicou que as operagdes de crédito superaram em R$ 367,0 bilhGes as despesas
de capital. Para atender a Regra de Ouro na peca orcamentaria, o excesso de operagdes de crédito e
as respectivas despesas lastreadas por essa fonte de recursos foram condicionados & posterior
aprovagdo do Poder Legislativo, nos termos do art. 167, inciso III, da CF/1988, mecanismo
também utilizado em 2019. No entanto, com a aprovagdo do Orcamento de Guerra, por meio da
Emenda Constitucional 106/2020, dispensou-se o cumprimento da Regra de Ouro durante todo o
exercicio de 2020.

12. Para os exercicios seguintes, segundo consta do Anexo de Riscos Fiscais da LDO 2021 (peca
17, p. 17), as proje¢des indicam que, dado o cenario fiscal esperado, havera a necessidade de se
recorrer a operacdes de crédito em montante superior ao das despesas de capital tanto para 2021
quanto para 2022 e 2023, a exemplo do que ocorreu em 2019, conforme apresentado na tabela
seguinte:
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Tabela 14 - Projecdo da insuficiéncia da Regra de Ouro

Em RS milhdes
2020 2021 2022
Cenario base 227.437,20 265.140,10 113.797,17
O Cendrio Base contempla estimativas preliminares, com base em hipdteses simplificadas. O mesmo
deve ser atualizado quando da elaboracdo do Projeto de Lei Orgamentdria, momento em gue serdo
definidas com maior exatiddo o necessidade de operacdes de crédito para o financiamento das
despesas orcamentdrias, bem como serdo atualizados os pardmetros macroecondmicos que afetam

as projecdes de despesas de capital.
Fonte e Elaboragédo: STN/ME.

13. Registre-se que as projecdes acima levam em conta o cendrio antecedente a pandemia
internacional causada pela Covid-19. Todavia, o expressivo deficit primario do Governo Central
projetado para 2020, estimado em R$ 675,7 bilhdes pelo Ministério da Economia, elevara a divida
publica. Esse endividamento adicional podera elevar a despesa com juros da divida publica nos
proximos exercicios, o que, por sua vez, desfavorece o cumprimento da Regra de Ouro, visto que
as despesas com juros sdo contabilmente enquadradas como despesas correntes.

14. Sobre as medidas mitigadoras do risco de insuficiéncia da Regra de Ouro, a Secretaria do
Tesouro Nacional informou (pega 122, p. 1) que a solu¢do envolve medidas que promovam o
ajuste fiscal, o que requer mudangas na legislacdo que permitam reduzir gastos obrigatorios, bem
como a recuperagdo da base de arrecadagdo, sobretudo por meio de a¢des que impulsionem o
crescimento da economia.

15. Outra medida mitigadora que depende do Congresso Nacional ¢ a desvinculagdo de recursos
que constam na Conta Unica do governo federal. Com a disponibilizagio desses recursos para
pagar despesas diferentes daquelas fixadas inicialmente, o governo federal podera diminuir a
necessidade de realizar operagdes de crédito para financiar o pagamento de despesas. Cumpre
mencionar, a esse respeito, que a recente Lei Complementar 173/2020 passou a dispensar a
observancia de que os recursos legalmente vinculados a finalidade especifica sejam utilizados
exclusivamente para atender ao objeto de sua vinculacdo (art. 8°, paragrafo unico, da LRF) quando
do reconhecimento de estado de calamidade publica, desde que os recursos sejam destinados ao
combate da calamidade (art. 65, § 1°, inciso II, da LRF).

16. Dessa forma, propde-se informar ao Congresso Nacional acerca: i) da possibilidade de
descumprimento da Regra de Ouro (excesso de operagdes de crédito em relagdo as despesas de
capital), pelo menos até 2023; ii) da necessidade da adogdo de medidas que visem ao controle e a
reducdo de despesas obrigatdrias de carater continuado e de renuncias tributérias, a recuperacao da
base de arrecadagdio, bem como que a desvinculagdo de recursos que constam da Conta Unica, a
exemplo da inovacdo trazida pela Lei Complementar 173/2020, pode aliviar a pressdo sobre a
realizacao de operagdes de crédito.

2.1.2. Risco 2: Crescimento do estoque da divida/PIB (tanto a DBGG, quanto a DLSP) e
prolongamento do periodo de consolidagao fiscal

17. Segundo informagdes apresentadas pelo Ministério da Economia (pega 122, p. 2-4), as medidas
tomadas pelo governo federal para mitigar os impactos econdmicos da pandemia da Covid-19,
considerando a disponibilizagdo de or¢camento e medidas tributarias, inclusive medidas sem atos
normativos, podem alcangar montantes expressivos, chegando a R$ 417,7 bilhdes — com base na
divulgagdo de 28/5/2020—, equivalentes a 5,8% do PIB. Nesse contexto, a proje¢do para o
resultado primario é de deficit superior a R$ 700 bilhdes, valor proximo a 10% do PIB. Esse
patamar de deficit ¢ inédito quando se examina a série historica, considerando que até entdo o
maior deficit para o Governo Central havia ocorrido em 2016, da ordem de 2,5% do PIB. A
elevacdo do deficit repercute no nivel da Divida Bruta do Governo Geral (DBGG), que se projeta
para patamar superior a 90% do PIB ao final de 2020.

18. Apesar do elevado deficit previsto para o ano de 2020, as medidas implementadas para o

combate a pandemia, segundo o Ministério da Economia, ndo possuem carater permanente e
continuado — com a excec¢do da ampliagdo do Programa Bolsa Familia (Medida Provisoria —
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MP 929, de 25/3/2020), cujo impacto em 2020 ¢é estimado em R$ 3 bilhdes.

19. A deterioragdo fiscal e o arrefecimento da atividade economica em 2020, em razdo da
pandemia da Covid-19, entdo, sdo os principais motivos do aumento dos indicadores de
endividamento no ano. O efeito transitorio da crise colocara o nivel de endividamento brasileiro em
patamar substancialmente acima do que era esperado antes dela.

20. Assim, os impactos da pandemia na atividade econdmica podem afetar a sustentabilidade fiscal
de médio prazo, em fungdo do extenso prazo de manutengdo de resultados fiscais deficitarios. A
partir de 2021, na medida em que se espera que os efeitos da crise sejam dissipados, torna-se
essencial a melhora nos indicadores de resultado primdrio e crescimento do PIB para uma dindmica
de endividamento que seja consistente com uma reversao da trajetoria de aumento no médio prazo.

21. Segundo o Ministério da Economia, a redugao do periodo de consolidagao fiscal € o controle do
estoque da divida como propor¢ao do PIB dependem da manuten¢do e do fortalecimento da agenda
de reformas estruturais para promover o ajuste fiscal (retomada da capacidade de geracdo de
superavits primarios) e para recuperar o crescimento econOmico. Nesse sentido, destaca os
seguintes problemas potenciais associados aos riscos identificados:

a demora na adogdo de reformas estruturais pode colocar a divida em trajetéria de alto risco e
dificultar o alcance de eficiéncia na arrecadacdo, no controle das despesas publicas de todos os
entes e no ambiente de negocios;

o orcamento publico ¢é caracterizado por elevada proporcdo de despesas obrigatdrias, o que requer
mudangas na Constituigdo federal para diminuir esse tipo de despesa;

o impacto de mudancas legislativas e os efeitos de liminares judiciais com relagdo ao
endividamento de Estados e Municipios junto a Unido (incluindo o efeito indireto por meio de
dividas garantidas pela Unido) ¢ um fator que prolonga os esforcos de ajustes fiscais e contribuem
para aumentar a divida publica;

incerteza relacionada a duragdo da crise e seus efeitos relacionados a atividade econdmica, tendo-se
em conta que a recuperagdo da arrecadacdo depende do crescimento econdmico;

risco de despesas temporarias se tornarem permanentes, o que teria o efeito de reducdo do espago
fiscal e prolongamento do desequilibrio fiscal.

22. No primeiro relatério produzido no ambito deste acompanhamento, que orientou o Acordao
1.557/2020-TCU-Plenario, de relatoria do ministro Bruno Dantas, restou caracterizado que o deficit
para o Governo Central de R$ 540,5 bilhGes, anunciado no Relatério de Avaliagdo de Receitas e
Despesas Primarias (RARDP) do 2° bimestre de 2020, somado as condi¢cdes macroecondmicas do
pais e a outras medidas de despesa posteriormente criadas e em analise, poderia gerar um resultado
primario deficitario do Governo Central da ordem de R$ 735,7 bilhdes em 2020.

23. Nesse contexto, o Tribunal informou a Comissdo Mista de Planos, Or¢amentos Publicos e
Fiscalizagdo do Congresso Nacional ¢ a Comissdo Mista de Acompanhamento das Medidas
Relacionadas ao Coronavirus, nos termos do item 9.4 do mencionado acérddo, que:

9.4.1. as medidas adotadas até o momento para enfrentamento da crise provocada pela pandemia da
Covid-19, somadas aos efeitos dessa crise nos principais indicadores econdmicos, resultam em
déficit primario projetado para o exercicio, previsto pelo Poder Executivo Federal por meio do
Relatério de Avaliagdo de Despesas e Receitas Primarias do 2° bimestre de 2020, de R$ 540,5
bilhdes, ao qual devem ser acrescidas as novas despesas fixadas para a Unido por meio da Lei
Complementar 173/2020, no valor de R$ 60 bilhdes, o que resulta em déficit priméario potencial de
R$ 600,5 bilhdes;

9.4.2. o resultado fiscal de 2020, contudo, pode ser ainda mais deficitario, uma vez que a atual
estimativa considera que a contengao dos efeitos da pandemia estaria adstrita aos meses de abril a
junho, ao passo que as projegdes de crescimento econdmico ¢ da massa salarial nominal nao
mostram melhoras nesse periodo tdo curto, o que tem impacto na arrecadagdo, € que, sob o prisma
das despesas, ja se encontra em discussdo a prorrogagdo de medidas em curso (a exemplo do

4

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o c6digo 65210108.



m‘b TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 016.873/2020-3

auxilio emergencial de R$ 600,00) e a criagdo de novas despesas, o que pode gerar impacto
primario deficitario, segundo estimativas do Ministério da Economia, de R$ 135,2 bilhdes
adicionais;

9.4.3. a andlise dos efeitos da pandemia provocada pela Covid-19 na Divida Bruta do Governo
Geral (DBGG) revela que, antes da crise, a expectativa era que a DBGG representasse, ao final de
2020, 77,9% do PIB; apos a crise e tendo-se em conta o cenario de déficit primario de R$ 540,5
bilhdes, a DBGG chegara a 91,5% do PIB; caso novas medidas, ainda em discussdo no Congresso
Nacional, no valor de R$ 135,2 bilhdes, sejam aprovadas, e desconsiderando-se outros possiveis
efeitos sobre a economia, a DBGG podera atingir 93,5% do PIB — esses cenarios ainda ndo

consideram o impacto gerado pelas despesas decorrentes da Lei Complementar 173/2020, no valor
de R$ 60 bilhoes;

9.4.4. o cenario critico para a divida publica requer que a ado¢ao de novas medidas de expansdo do
gasto ou reducdo de receitas publicas em 2020 ponderem, de um lado, as necessidades para
enfrentamento da crise sanitaria e seus efeitos econdmicos €, de outro, os efeitos das medidas sobre
a divida publica, seus custos de financiamento e sua sustentabilidade;

9.4.5. No contexto da crise da Covid-19 e seu enfrentamento, hd conjunto relevante de riscos
relacionados a conformidade com as regras fiscais ¢ a sustentabilidade fiscal que demandam a
atencdo do controle externo e da sociedade, tais como: a utilizagdo de mecanismos para fugir ao
Teto de Gastos (EC 95/2016); o descumprimento do Teto de Gastos a partir de 2021 (EC 95/2016);
a criacdo ou expansdo de despesas ou rentncias tributarias ndo relacionadas a Covid-19 com base
no ‘Or¢amento de Guerra’; a elevagdo dos juros pagos pelo Tesouro Nacional na emissao de titulos
publicos; a redugdo acentuada da reserva de liquidez do Tesouro Nacional; e o aumento de
despesas com a honra de garantias em operacdes de crédito.

24. Em linha com as ponderacdes oferecidas pelo Ministério da Economia sobre novos problemas
potenciais relacionados a atividade legislativa e que podem impactar a sustentabilidade fiscal de
médio prazo, ¢ forgoso reconhecer que, com o aprofundamento da crise ¢ a deterioragdo dos
indicadores macroeconomicos, medidas que promovam o necessario equilibrio das contas publicas
tornaram-se ainda mais urgentes. Com efeito, o contexto requer, por parte de todos os Poderes,
agoes de controle efetivo do crescimento das despesas de carater permanente, bem como deixa
evidente a necessidade de recomposigdo de receitas, o que pode ser realizado por diferentes meios,
tais como por receitas extraordinarias advindas da otimizagdo de ativos, reversdo de beneficios
tributdrios ou por recomposicao de base tributaria. Tais medidas sdo ainda mais importantes do que
eram no periodo pré-pandemia.

25. A melhora no equilibrio das contas publicas, por meio da redu¢do e maior controle sobre a
criagdo de despesas obrigatdrias e rentincias de receitas, bem como do aumento da eficiéncia e
efetividade da arrecadagdo, sem esquecer de dar maior flexibilidade a sua utilizagdo
(desvinculagdo), ndo podem aguardar o aprofundamento, ainda maior, da crise. De fato, as medidas
facilitadoras do desenvolvimento economico e de alcance do equilibrio das contas publicas devem
ser adotadas com a maior brevidade possivel para que sejam minimizados os efeitos da crise

provocada pela Covid-19.

26. Dessa feita, considera-se oportuno encaminhar as informagdes ora apresentadas pelo Ministério
da Economia para subsidiar as discussdes do Congresso Nacional.

2.1.3. Risco 3: Insuficiéncia de recursos em fonte de livre aplicagdo

27. A inversdao de fonte de recursos ocorre quando ha execugdo de despesa superior a
disponibilidade de caixa por fonte. Por exemplo, se a disponibilidade da Fonte 100 - Recursos
Primarios de Livre Aplicacéo for de R$ 2,0 bilhdes, mas as despesas executadas nessa mesma fonte
forem de R$ 2,5 bilhGes, a fonte ficara com saldo negativo de R$ 0,5 bilhdo.

28. Registre-se que tal situagdo pode se configurar, por exemplo, a partir da frustracdo de receitas
em determinado exercicio. Nesse sentido, tem-se a despesa autorizada pela LOA, no entanto, dada
a dindmica da arrecadagdo ao longo do exercicio, em alguns momentos, a despesa realizada pode
superar o volume de receitas arrecadadas em determinada fonte de recursos.
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29. Em particular no exercicio de 2020, face os severos efeitos da pandemia sobre a economia, a
receita efetivamente arrecadada poderd ser bastante inferior aquela projetada. Dessa maneira,
podera ocorrer a denominada ‘inversdo de fontes’, em que ha saldo negativo em determinada conta,
como exemplificado no paragrafo anterior.

30. Um dos principais problemas da inversdo de fonte de recursos pode ser o descumprimento do
art. 42 da Lei de Responsabilidade Fiscal, nos dois ultimos quadrimestres do mandato do titular do
Poder ou 6rgdo, bem como o descontrole contabil ocasionado pela confusdo entre os recursos de
livre aplicagdo e aqueles vinculados.

31. Os principais fatores que contribuem para a ocorréncia da inversdo sdo: aumento elevado de
créditos adicionais abertos (aumento das despesas); prorrogagao, criagdo ou expansdo de renuncias
tributarias (redugdo das receitas); redugdo da arrecadacdo decorrente da crise econdmica; € volume
elevado de receitas orcamentarias vinculadas.

32. Para mitigar esse risco, a STN monitora e estima mensalmente a suficiéncia/insuficiéncia de
disponibilidades financeiras ao final do exercicio, com vistas a coibir a inversdo de fontes e
acompanhar o cumprimento do disposto no art. 42 da Lei de Responsabilidade Fiscal e
(demonstrativo da disponibilidade de caixa). Além disso, segundo a STN (peca 122, p. 1), no
segundo semestre de cada ano ¢é feito um trabalho em conjunto com a SOF para que haja gestao das
fontes de recursos que lastreiam os créditos orgamentarios e adogdo de medidas com vistas a
possiveis remanejamentos de fontes orcamentarias.

33. Outras medidas capazes de mitigar o risco de inversdo de fonte sdo as seguintes: destinagdo de
recursos da divida em montante suficiente para cobrir a insuficiéncia de recursos nas fontes
deficitarias; edigdo de lei complementar que desvincule os recursos existentes na Conta Unica; e
medida legislativa que permita formas alternativas de financiamento do orgamento federal.

34. Importante mencionar que a STN tem adotado medidas visando tornar a gestdo da
programacao financeira mais flexivel, repercutindo positivamente na gestdo das fontes, a exemplo
da aprovacdo da Lei 13.983/2020, a qual alterou a redacdo da LDO 2020. Ademais, a recente Lei
Complementar 173/2020 passou a dispensar, em situagdo de calamidade, que os recursos
vinculados sejam utilizados exclusivamente em seu objeto de vinculagdo (art. 8°, paragrafo unico,
da LRF), desde que a destinagdo alternativa seja para o combate da calamidade reconhecida (art.
65, § 1°, inciso 11, da LRF), o que podera conferir maior flexibilidade e eficiéncia a gestdo de caixa
pelo Tesouro Nacional.

35. Haja vista a adequagdo dos controles implementados pelo Poder Executivo até o momento,
conforme os acompanhamentos dos relatérios de avaliacdo bimestrais realizados pelo TCU,
considera-se que, nesta oportunidade, ndo ha necessidade de propor recomendagdes ao Ministério
da Economia.

2.1.4. Risco 4: Comprometimento da programag¢do financeira de exercicios futuros por restos a
pagar decorrentes de créditos extraordinarios abertos para enfrentamento da Covid-19

36. Até a data de 29/6/2020, havia R$ 404,5 bilhdes de dotacdo destinada ao enfrentamento da
Covid-19, sendo que R$ 306,7 bilhdes estavam empenhados ¢ R$ 211,0 bilhdes pagos.

37. Ainda que significativa parcela dos gastos relacionados ao combate a pandemia possibilite a
célere execucdo, notadamente aquelas despesas que visam a transferéncia de renda, a elevagdo
desproporcional de restos a pagar pode comprometer severamente a execucgdo financeira do
exercicio seguinte.

38. Em situagdo particular encontram-se as despesas alocadas na fungdo Satde, as quais, em boa
medida, submetem-se aos ritos estabelecidos na legislacido para aquisicao de bens e contratacido de
servicos, o que torna mais morosa a realizacao das despesas, se comparadas as demais medidas de
combate a pandemia. Dos R$ 39,7 bilhdes destinados as ag¢des de saude, somente foram
efetivamente pagos R$ 11,9 bilhdes. Dessa maneira, o empenho da despesa, sem o respectivo
pagamento até o final do exercicio, culminara na inscri¢do da despesa em restos a pagar.

39. Conforme expde a STN, por meio do Oficio SEI 137967/2020/ME (TC 019.996/2020-9 pega
6
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21, de relatoria do ministro Walton Alencar Rodrigues), os restos a pagar derivados de créditos
extraordinarios autorizados para o combate a pandemia impactardo a programagdo para oOS
proximos exercicios na mesma propor¢do em que se der a inscri¢do. Isso porque, para efeitos da
elaboragdo da programacdo financeira, os créditos extraordinarios tém caracteristicas de despesa
obrigatoria e seus restos a pagar deverdo ser alocados na Necessidade de Financiamento do
Governo Central (NFGC) no 1° RARDP do préximo exercicio, reduzindo, desta forma, o espago

fiscal para as demais despesas, particularmente, as discricionarias.

40. Nao ¢ demais rememorar que o volume de despesas discriciondrias vem se reduzindo ano a ano,
em razdo da elevagao das despesas obrigatorias em ritmo mais acelerado que a corre¢ao do Teto de
Gastos estabelecido pela EC 95/2016. Dessa maneira, a inscrigdo de despesas autorizadas por
créditos extraordinarios em restos a pagar poderd exigir um contingenciamento adicional de
despesas discriciondrias, impondo ainda mais dificuldades ao funcionamento da maquina publica e
ao custeio de relevantes politicas publicas executadas pela Unido.

41. Registre-se que a Unido, em 2020, esta dispensada do cumprimento das metas de resultado
previstas no art. 2° da LDO 2020 e da limitacdo de empenho de que trata o art. 9° da LRF, por forga
do Decreto Legislativo 6/2020, que reconheceu a ocorréncia do estado de calamidade ptblica, com
efeitos até 31/12/2020.

42. No entanto, iniciado o exercicio de 2021, a Unido submeter-se-a a novas metas de resultado
fiscal, ficando sujeita inclusive a limitacdo de empenho e movimentagdo financeira. Dessa forma,
em que pese a abertura das dotagdes extraordinarias ter ocorrido em 2020, periodo em que varias
regras fiscais foram temporariamente mitigadas em face dos efeitos da pandemia, eventuais saldos
de dotacdes extraordinarias inscritos em restos a pagar impactardo o resultado primario de
exercicios futuros.

43. Por conseguinte, estritamente do ponto de vista de cumprimento de regras fiscais, é imperioso
envidar o maximo esforco para que a despesa autorizada para combate a pandemia seja empenhada,
liquidada e paga ainda no exercicio em curso.

44, Para além do exame do cumprimento de regras fiscais, considerando que as dotagdes
extraordinarias tém como pressuposto a sua urgéncia, a postergacao da liquidagcdo e do pagamento
de uma despesa destinada ao combate a pandemia deve constituir procedimento excepcional,
sobretudo tendo em vista que a sociedade necessita que o Estado entregue tempestivamente bens e

servigos, que lhe deem condigdes de superar a crise ¢ minorar os impactos da Covid-19.
2.1.5. Riscos fiscais apontados no 1° Relatorio de Acompanhamento

45. O 1° Relatorio de Acompanhamento sobre as regras e impactos fiscais das medidas de
enfrentamento da Covid-19 apontou os seguintes riscos fiscais: a) utilizagdo de mecanismos para
fuga ao Teto de Gastos; b) descumprimento do Teto de Gastos a partir de 2021; c) criagdo ou
expansdao de despesas ou renuncias tributarias ndo relacionadas a Covid-19, com base no
Orcamento de Guerra; d) elevacdo dos juros pagos pelo Tesouro Nacional na emissdo de titulos
publicos; e) redugdo acentuada da reserva de liquidez do Tesouro Nacional; f) aumento de despesas
com a honra de garantias em operacdes de crédito; e g) desvinculacao irregular de recursos da Lei
Complementar 173/2020.

46. Neste 2° Relatério de Acompanhamento, foram coletadas informagdes junto ao Ministério da
Economia sobre as medidas que o governo possui para mitigar os riscos levantados. A seguir sdo
demonstradas as medidas e, quando necessario, sdo feitas recomendag¢des para que o governo
federal melhore o monitoramento e as respostas aos riscos.

2.1.5.1 Fuga ao Teto de Gastos (EC 95/2016)

47. Foram apontados dois fatores relacionados ao risco a realizagdo de despesas primarias a
margem dos pressupostos do Teto de Gastos: a) abertura de espago no Teto de Gastos por meio de
créditos extraordinarios abertos com fontes de anulagdo de dotagdes orgamentarias; e b) aportes de
capital para empresas estatais executarem despesas tipicas da administragdo direta.

48. Em relacdo a utilizagdo de aportes de capital a estatais independentes para a execucdo de
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despesas tipicas da administracdo direta, o ministério ndo apresentou comentarios ou possiveis
medidas mitigadoras da ocorréncia do risco.

49. Neste ponto, cabe ressaltar que esta Corte de Contas ja teve a oportunidade de analisar, nas
Contas do Presidente da Republica do exercicio financeiro de 2019, a regularidade de aportes de
capital a Empresa Gerencial de Projetos Navais. Na oportunidade, o procedimento foi considerado
irregular, por transferir a execugdo de uma despesa tipica da administracdo publica para uma estatal
independente, por meio de aportes, fugindo, assim, do Teto de Gastos.

50. Adicionalmente, no curso da fiscalizagdo atinente ao 2° Relatorio deste Acompanhamento,
verificaram-se movimentos que, aparentemente, mostravam-se ndo se coadunar com os
pressupostos basicos estabelecidos pelo Novo Regime Fiscal (NRF). O primeiro procedimento
envolve o cancelamento de dotagdes da LOA 2020, decorrente da substituicdo de um programa
custeado por dotagdes computadas no Teto de Gastos por outro custeado por créditos
extraordinarios, cujo orcamento estd excluido do limite de despesas primarias. O efeito pratico
desse movimento resulta em abertura de espago fiscal no Teto de Gastos, sem que haja, de fato,
reducdo de despesas primadrias.

51. O segundo movimento refere-se a utilizagdo de créditos extraordindrios para o custeio de
despesas do Programa Bolsa Familia (MP 929/2020), ainda que as dotagdes da LOA 2020 sejam
suficientes para custear todas as despesas até o final do corrente exercicio. Tem-se, assim, mais um
movimento que resulta em abertura de espago fiscal no Teto de Gastos, sem efetiva redugdo de
despesas.

52. Registre-se que as propostas de encaminhamento decorrentes do exame técnico realizado no
presente item foram previamente submetidas a comentédrios dos gestores do Ministério da
Economia e do Ministério da Cidadania, consoante previsdo contida no art. 14 Resolucao-TCU
315/2020. Assim, as conclusdes a seguir apresentadas ja consideram a manifestacdo das aludidas
Pastas ministeriais, as quais contribuiram ao aprimoramento das propostas desta equipe técnica.

Da abertura de espago no Teto de Gastos por meio de créditos extraordinarios decorrentes de
anulagdo de dotacoes da LOA 2020 (Medidas Provisorias 924, 941, 942 e 967, todas de 2020)

53. No 1° Relatério deste Acompanhamento, constatou-se que as Medidas Provisorias 924, 941,
942 ¢ 967, todas de 2020, abriram crédito extraordinario tendo como fonte de recursos a anulagdo
de dotagdes originalmente consignadas na LOA 2020. Um dos efeitos desse manejo orcamentario é
aredugdo das despesas computadas no limite de despesas primarias.

54. Em um primeiro momento, tal procedimento resultou em abertura de espago no Teto de Gastos
do Poder Executivo no valor de R$ 7,71 bilhdes e de R$ 0,15 bilhdo no limite de despesas
primarias da Camara dos Deputados.

55. Posteriormente verificou-se que essa folga fiscal foi parcialmente ocupada por novas despesas
autorizadas por atos infralegais, como se verifica na tabela a seguir:
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Tabela 1: Remanejamento de dotacdes com impacto no Teto de Gastos do Poder Executivo
em 2020

RS milhdes

Ato autorizativo Impacto no Teto de

Gastos
MP 924/2020 -5.099,8
Impacto  MP 941/2020 -2.113,8
negativo no MP 942/2020 4145
Teto  MP 967/2020 81,2
Total (I) -7.709,3
Port. 11.997/2020 26,7
Impacto o+ 12 45612020 4133
POSItVO N0 b4 15 54072020 285.6
oo otal () 725,6
TOTAL (lll) = (I) + (1) -6.983,7

Fonte: RARDP 2° bimestre 2020

56. Observa-se que as medidas que tém impacto negativo no Teto de Gastos (R$ 7,71 bilhdes), ou
seja, que promovem abertura de espaco fiscal, sdo aquelas que realizam o cancelamento de
dotagdes primarias e, concomitantemente, autorizam outras despesas primarias, por meio de
créditos extraordinarios, os quais ndo sdo computados no Teto de Gastos (art. 107, § 6°, ADCT).

57. Ja aquelas com impacto positivo (R$ 0,73 bilhdo), ou seja, reduzem o espaco fiscal no Teto de
Gastos, referem-se ao reforco de dotagdes primarias, por meio de créditos suplementares e
especiais, esses ndo excepcionados dos limites previstos na EC 95/2016. Dessa maneira, até
22/5/2020, do ponto de vista or¢amentario, o espaco remanescente no Teto de Gastos é de R$ 6,98
bilhdes, considerando todas as alteragdes orcamentarias promovidas até aquela data. Destaque-se
que foram elencados apenas os remanejamentos que possuem impacto diferente de zero no Teto de
Gastos. Sabe-se que outros atos editados em 2020 também promovem cancelamentos e aplicagdo
de dotagdes em igual montante, porém, t€ém impacto neutro no limite de despesas primarias do
Poder Executivo federal.

58. Considerando os aludidos fatos, e notadamente tendo em conta que parcela significativa dos
créditos extraordinarios abertos promovia remanejamentos de dotagdes entre agdes orcamentarias
do proprio Ministério da Satde, constatou-se o risco de se produzir artificialmente espago fiscal no
Teto de Gastos, por meio da abertura de créditos extraordindrios. Assim, poderia uma despesa
extraordinaria ser destinada a mesma finalidade de uma despesa primaria ordinaria, o que
implicaria ‘economia’ de despesas incluidas no Teto de Gastos. Como resultado, o espago fiscal
decorrente desses eventos, em tese, poderia ser utilizado para contemplar despesas que
ordinariamente ndo seriam incluidas no orgamento federal, dadas as limita¢cdes impostas pela EC
95/2016.

59. No que concerne a abertura de espago no Teto de Gastos por meio de créditos extraordinarios
autorizados pelas MP 924, 941, 942 e 967, todas de 2020, o Ministério da Economia argumentou o
seguinte (pega 124, p. 1-3):

a. ndo se vislumbra risco de fuga ao Teto de Gastos, na forma descrita pela equipe do TCU;

b. para as medidas provisorias que abriram os créditos extraordinarios antes da promulgacdo do
Orcamento de Guerra, empregou-se uma estratégia de utilizagdo de fontes de recursos provenientes
fundamentalmente da anulacdo de dotagdes orgamentdrias, bem como utilizagdo de superavit
financeiro apurado no balango patrimonial, nos moldes dos incisos I e III do art. 43 da Lei
4.320/1964. Isso porque, além do risco de descumprimento da Regra de Ouro, ja havia preocupagao
de se minimizar o inevitavel endividamento via operagdes de crédito, que medidas a serem editadas
poderiam ensejar. Logo, tentou-se maximizar a utilizacdo dos recursos disponiveis naquele
momento, evitando-se aqueles provenientes de divida;
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c. o remanejamento de dotagdes ordinarias para extraordinarias, de fato, abre espago no Teto dos
Gastos, porém, como descrito anteriormente, decorre da racionalidade na utilizagdo das alternativas
disponiveis de fontes de recursos;

d. as MPs 924, 941, 942 ¢ 967, todas de 2020, tiveram como fonte de recursos a anulacdo de
dotagdes porque houve o oferecimento, por parte de parlamentares, de dotagdes orcamentarias de
emendas ou, no caso da MP 924, a meta fiscal e a Regra de Ouro ainda estavam em vigor;

e. a abertura de crédito extraordinario ndo exige a indicacdo de fonte de recursos, porém, por zelo
do Poder Executivo, tais fontes foram providenciadas, na forma de cancelamento de dotagdes e de
utilizag¢do de superavit financeiro;

f. a abertura de espago no Teto por meio de crédito extraordinarios é decorréncia natural de uma
conduta ndo intencional e respaldada em lei;

g. o espaco adicional no Teto de Gastos pode ser consumido, por exemplo, pelo aumento
(conforme proje¢Oes mais atualizadas) de algumas despesas obrigatdrias submetidas o Teto. Nesse
ponto, merece destaque o Programa Seguro Desemprego, que foi fortemente impactado pela
pandemia, de acordo com o apontado no Relatério de Avaliacdo de Receitas e Despesas do 2°
Bimestre.

60. Complementarmente, por meio do Oficio 6-73/2020-Semag/TCU (pega 148), a equipe de
fiscalizacdo solicitou informacdes adicionais ao Ministério da Economia, sobre a abertura de
créditos extraordinarios, a luz dos pressupostos do NRF.

61. Nesse rumo, por meio Nota Técnica SEI 25283/2020/ME (peca 151), o Ministério da Economia
apresentou informagdes acerca do manejo das dotagoes da LOA e de seu impacto no Teto de
Gastos, como também da necessidade de compatibilizagdo das demais normas fiscais vigentes,
COMO se resume a seguir:

a. 0 Ministério da Economia refor¢a o compromisso do estrito cumprimento da EC 95/2016, e que
‘ndo ¢ verdadeiro que ha risco de se utilizar os créditos extraordindrios como expediente de saida
para aumento de despesas primarias sujeitas ao Teto de Gastos, mesmo que reflexamente’;

b. ‘ndo se entende que os pressupostos basicos do Novo Regime Fiscal fiquem sob risco na medida
que dotagdes or¢amentarias submetidas a ele sdo canceladas e, consequentemente, se abra espaco
para novas despesas ordinarias. A abertura do espagco do Teto em fung@o do remanejamento de
dotacdes ordinarias para extraordinarias € uma decorréncia natural dos dispositivos constitucionais
relativos ao Novo Regime Fiscal, haja vista as despesas provenientes de tais créditos constituirem
excecdo ao Novo Regime Fiscal’.

c. ‘programacdes de despesas obrigatorias submetidas ao Teto encontram-se pressionadas, o que
naturalmente poderia requerer ajuste consideravel em outras despesas para seu atendimento.
Exemplo disso ¢ o Seguro Desemprego, dentre outros programas de protecdo social submetidos ao
Teto, que podem ser majorados em funcao da situacdo econdmica adversa ora enfrentada’.

62. Passa-se a analisar as razdes de fato e de direito que impuseram a abertura de crédito adicional
extraordinario, valendo-se de dotacdes da LOA 2020, o que culminou na abertura de espaco no
limite de despesas primarias do Poder Executivo no montante de R$ 7,7 bilhdes (MPs 924, 941,
942 ¢ 967, todas de 2020).

63. Para o adequado exame do tema ora proposto, faz-se necessario conhecer as regras fiscais
vigentes a época da edicdo das MPs 924, 941, 942 e 967, todas de 2020, as dotacdes remanejadas
pelos respectivos atos e, sobretudo, o momento excepcional que exigia a pronta atuacdo do Estado
no sentido de minimizar os efeitos da crise.

64. A estratégia de se cancelarem dotacdes primarias da LOA 2020 visando lastrear créditos
extraordinarios deve ser compreendida em face de um conjunto de normas fiscais que estabelecem
regras para a abertura de dotagdo adicional, com destaque para o cumprimento de metas de
resultado fiscal estabelecidas pela LDO 2020, de limites impostos pelo Teto de Gastos e de
condi¢des decorrentes da Regra de Ouro.
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65. Particularmente, a MP 924/2020, que promoveu o remanejamento de R$ 5,1 bilhdes de
dotacdes originarias da LOA 2020 para abertura de créditos extraordinarios, foi editada em
13/3/2020, momento em que ainda estavam em vigor todas as regras fiscais ordinariamente
existentes em nosso ordenamento juridico € que deveriam orientar a execucdo orgamentaria e
financeira em 2020, com destaque para a meta de resultado primario.

66. Nesse contexto, independentemente da indicagdo de fonte de recursos, o Poder Executivo ainda
tinha o compromisso de cumprir a meta de resultado fiscal estabelecida para 2020. Soma-se a isso,
a indicacdo de necessidade de contingenciamento da ordem de R$ 37,5 bilhdes apresentada em
20/3/2020, por ocasido da publicagdo do RARDP do 1° bimestre de 2020.

67. Rememore-se que o Decreto Legislativo 6/2020, que reconheceu a ocorréncia do estado de
calamidade publica, exclusivamente para os fins do art. 65 da Lei Complementar 101/2000 (LRF),
notadamente para as dispensas do atingimento dos resultados fiscais previstos no art. 2° da LDO
2020, somente foi publicado em 20/3/2020. Assim, até essa data, os movimentos orgamentarios do
Poder Executivo deveriam obedecer aos comandos da LDO 2020 no que se refere ao cumprimento
de metas fiscais.

68. Para além disso, as a¢des do Poder Executivo também deveriam visar ao necessario
cumprimento da Regra de Ouro (art. 167, inciso III, da CF/1988). Sobre esse ponto, ¢ preciso
lembrar que a LOA 2020 foi aprovada indicando que as operagdes de créditos excediam em RS
367,0 bilhdes as despesas de capital, ou seja, desde o inicio do exercicio ja4 havia expressiva
insuficiéncia da Regra de Ouro. Nesse sentido, o cancelamento de dotagdes da LOA 2020 poderia
ndo exercer pressao adicional no cumprimento dessa regra fiscal, ao passo que a utilizagdo de uma
receita proveniente da emissdo de titulos publicos para custear despesa corrente necessariamente
promoveria desequilibrio adicional da Regra de Ouro. Assinale-se que, apenas em 7/5/2020, foi
promulgada a EC 106/2020, que dispensou a Unido do cumprimento do art. 167, inciso III, da
CF/1988 durante a integralidade do exercicio financeiro em que vigore a calamidade publica
nacional.

69. E no periodo antecedente a promulgagdo da EC 106/2020 que foram editadas as MPs 941 e
942, ambas de 2020, que cancelaram dota¢des primarias da ordem de R$ 2,1 bilhdes ¢ de RS 0,4
bilhao, respectivamente.

70. Complementarmente, faz-se necessario mencionar a estratégia utilizada pelo Poder Executivo
para autorizar os créditos extraordinarios, a qual também visou minorar o impacto no mercado de
titulos publicos, notadamente considerando o expressivo deficit fiscal projetado para o exercicio, o
que exige a captacao de volumes elevados de recursos em mercado.

71. Dessa maneira, em um primeiro momento, o Poder Executivo utilizou os seguintes recursos
para abertura de créditos extraordinarios: superavit financeiro de exercicios anteriores;
cancelamentos de dotagdes financeiras da LOA 2020; e cancelamento de dotagdes primarias da
LOA 2020. Desses movimentos, apenas o cancelamento de dotagdes primarias da LOA 2020 tem
impacto no Teto de Gastos.

72. Essa estratégia possibilitou que os primeiros R$ 258,7 bilhdes autorizados para o combate a
pandemia fossem custeados por fontes ndo vinculadas a emissdo de titulos publicos, o que, de certa
forma, permitiu ao Tesouro Nacional executar planejamento mais adequado, de forma a captar
recursos no mercado em momento oportuno. Somente a partir do esgotamento das mencionadas
fontes ndao vinculadas a emissao de titulos, o Poder Executivo iniciou a abertura de créditos
extraordinarios lastreados pela fonte 144 - Titulos de Responsabilidade do Tesouro Nacional -
Outras Aplicagdes.

73. Além do estrito atendimento as regras fiscais vigentes ao momento da abertura de créditos
extraordinarios, as MPs 941, 942 e 967, todas de 2020, tém como caracteristica o cancelamento de
dotacdes provenientes de emendas parlamentares. Assim, a MP 941/2020 promoveu o
cancelamento de dotacdes provenientes de emendas de bancada estadual de execucgdo obrigatdria
(RP 7). J& a MP 942/2020 cancelou dotagdes de emendas do relator-geral do projeto de lei
orcamentaria anual (RP 9). E, por fim, na MP 967/2020, foram canceladas dotacdes de emendas de
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comissdo permanente do Senado Federal, da Camara dos Deputados e de comissdo mista
permanente do Congresso Nacional (RP 8). Dessa maneira, entende-se que a promog¢ao do citado
remanejamento possibilitou a tempestiva realizagdo da despesa, uma vez verificada a alteragdo da
prioridade da atuacdo governamental, a0 passo que a submissdo aos ritos comuns de alteragdo
orcamentaria poderia comprometer a tempestividade necessaria exigida pelas acdes de combate a
pandemia.

74. Convém ainda destacar que, por forca do disposto nos arts. 43 ¢ 44 da Lei 4.320/1964, a
abertura de créditos extraordinarios prescinde de indicagdo de fonte de recursos que lastreie as
respectivas dotagdes autorizadas por medida proviséria. No entanto, o Poder Executivo optou pela
indicagdo como fonte de recursos as dotagdes da LOA 2020, o que, reflexamente, abriu espago no
Teto de Gastos.

75. No entanto, caso o Poder Executivo ndo tivesse indicado ou utilizado diferente fonte de
recursos para abrir créditos extraordinarios, as despesas computadas no limite de despesas
primarias do Poder Executivo manter-se-iam inalteradas. Assim, os R$ 7,7 bilhdes ndo seriam
destacados como espago no Teto de Gastos e eventuais remanejamentos entre as despesas primarias
poderiam ter efeito pratico idéntico a ocupagdo desse espago por novas despesas.

76. Sob o prisma quantitativo, tal raciocinio, conjuntamente com as demais razdes de fato e¢ de
direito que impuseram a abertura de crédito extraordinario com cancelamento de dotagdes da LOA
2020, ndo se afasta dos pressupostos estabelecidos pelo NRF. No entanto, da analise dos citados
remanejamentos, nota-se certa semelhanga entre as agdes orgamentarias canceladas e as autorizadas
por créditos extraordinarios. A guisa de exemplo, cite-se a MP 924/2020, a qual cancelou RS 5,1
bilhdes do Ministério da Saude (agdes 2E89 e 2E90) e abriu créditos extraordinarios em igual
valor, para a mesma Pasta, também, na funcdo Satde, porém, na acao 21C0. O mesmo ocorre com
a MP 941/2020, que cancelou R$ 811,1 milhdes do Ministério da Saude, novamente, nas ac¢des
2E89 e 2E90, e se utilizou desse montante para abertura de crédito extraordindrio na ag¢do 21C0, na
fun¢do Saude, em favor da mesma Pasta ministerial.

77. Nesse contexto, cabe ressaltar que a acdo or¢amentaria 21CO foi especialmente criada para
acomodar dotagdes voltadas ao enfrentamento da Covid-19, podendo ser empregada para diversas
finalidades, desde que o objeto da despesa se relacione com a pandemia. Dessa maneira, em tese,
entende-se que ha certa semelhanga nas dotagdes canceladas e autorizadas, e, nesse sentido, a
dotagdo extraordinaria poderia atender a mesma finalidade de uma dotagdo ordinaria, tendo em
vista a vasta amplitude da acdo 21C0. Na pratica, tal fato poderia fazer com que uma despesa
extraordinaria ‘fizesse as vezes’ de uma despesa ordinaria, o que eventualmente seria capaz de
gerar espaco no Teto de Gastos.

78. Houvesse inequivoca substituicdo de uma despesa custeada por dotagdes computadas no Teto
de Gastos por outra excluida do computo ordinario dos limites de despesas primarias da Unido, de
forma a produzir folga fiscal artificial, por razdes de prudéncia, o espago fiscal decorrente dessa
‘economia’ de despesas ndo deveria acomodar outros gastos nao excepcionados pelo art. 107, § 6°,
do ADCT.

79. Tal medida se faria necessaria, uma vez que nao haveria, de fato, reducdo dos gastos da Unido.
Nesses casos, sob a otica orcamentario-fiscal, hd a mera comutacdo da execucdo de despesas em
distintos tipos de créditos. Essa rela¢do direta de substituicdo de uma despesa primaria ordinaria
por outra excluida do Teto de Gastos € observada com bastante clareza entre o Programa Bolsa
Familia e o Programa de Auxilio Emergencial, em que ha nitida geracdo de espago no Teto de
Gastos, sem a efetiva redugdo de despesas. Dada sua relevancia, o tema sera examinado nos topicos
seguintes desta secao.

80. No entanto, no caso das Medidas Provisorias 924, 941, 942 e 967, todas de 2020, nio seria
possivel comprovar se uma despesa extraordinaria iria substituir diretamente uma despesa
ordinaria, como também ndo seria possivel precisar em que medida se daria essa eventual
substituicao.

81. E de conhecimento comum que a crise sanitaria causada pela pandemia de Covid-19 impoe a
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utilizacdo de vultosos recursos, os quais deverdo ser empregados em diferentes finalidades
excepcionais de combate a pandemia, como a aquisi¢do de materiais € equipamentos para
realizacdo de testes em massa da populacdo, compra de ventiladores mecanicos em larga escala,
medicagdo para tratar os infectados pelo novo coronavirus, entre outros. Além disso, parte desses
recursos visa majorar os recursos transferidos aos entes subnacionais no ambito do Fundo Nacional
de Satude (FNS), de forma a melhor equipar os sistemas publicos de saude estadual e municipal,
visando ao enfrentamento da pandemia.

82. Noutro giro, sabe-se também que parcela dessas dotacdes serd destinada ao custeio de despesas
que ordinariamente seriam executadas, como demais insumos hospitalares, gastos correntes como
agua, luz, telefone, entre outros. Dessa maneira, em termos praticos, restaria inviabilizado qualquer
intento de segregacdo dessas despesas, entre gastos ordinarios e extraordinarios, como forma de
prevengdo a eventual abertura de espago no Teto de Gastos.

83. Néao obstante, remanesce o necessario zelo do gestor publico para que o espago fiscal no Teto
de Gastos decorrente da edicdo das Medidas Provisorias 924, 941, 942 e 967, todas de 2020, ndo
seja ocupado por novas despesas nao relacionadas ao enfrentamento da pandemia ou que ndo sejam
dela decorrentes, as quais poderiam ndo ser contempladas no or¢amento ordinario em situagdes nao
excepcionais, considerando as limitagdes impostas pela EC 95/2016.

84. Outrossim, reconhece-se que as MPs 941, 942 e 967, todas de 2020, promoveram cancelamento
de dotagdes primarias de outros 6rgdos do Poder Executivo, o que, em tese, pode causar impacto na
gestdo e no custeio de relevantes politicas publicas.

85. Ademais, os inéditos e severos efeitos da pandemia ultrapassam as fronteiras da crise sanitaria,
acarretando também incalculéveis prejuizos econdmicos ao pais. Nesse sentido, além das despesas
diretamente relacionadas ao combate a Covid-19, o Estado também recorre ao custeio de politicas
anticiclicas, como ¢ o caso da concessao do seguro desemprego.

86. Conforme relatado no RARDP 2° Bimestre de 2020, projeta-se que a despesa com Abono e
Seguro Desemprego saltara de R$ 59,7 bilhdes para R$ 63,5 bilhdes ao final do exercicio, face a
extingdo de postos de trabalho, como efeito direto da crise econdmica. Ademais, outras despesas
obrigatdrias ou discricionarias poderdo ser acrescidas em func¢do da pandemia. Assim, o espaco
fiscal no Teto de Gastos podera ser utilizado para custear despesas dessa natureza.

87. Entende-se, assim, ndo haver irregularidade em se autorizarem novas despesas sem o
cancelamento de dotacdes primadrias, de forma a ocupar o espago fiscal no Teto de Gastos
decorrente dos remanejamentos or¢amentarios promovidos pelas MPs 924, 941, 942 e 967, todas
de 2020. No entanto, ndo se deve perder de vistas os pressupostos basicos do NRF, a principal
ancora fiscal existente no Brasil, e os postulados insculpidos no art. 1° da LRF, visando a higidez
das contas publicas. Isso posto, entende-se prudente que os eventuais créditos suplementares e
especiais, que ocupem o espago fiscal no Teto de Gastos decorrente da edicdo aludidas MPs, sejam
canalizados para custear despesas decorrentes da pandemia, a exemplo do custeio do Abono ¢
Seguro Desemprego.

88. Considerando as situagdes de fato e de direito que impuseram ao Poder Executivo a promogao
do cancelamento de dotagcdes da LOA 2020, para lastrear créditos extraordinarios destinados ao
combate a pandemia, com fundamento nos pressupostos basilares insculpidos na EC 95/2016 e nos
preceitos da gestdo fiscal responsédvel insculpidos no art. 1° da Lei Complementar 101/2000, em
conformidade com o art. 11 da Resolugdo-TCU 315/2020, propos-se, em relatdrio preliminar,
recomendar ao Ministério da Economia que eventual utilizagdo do espago fiscal no Teto de Gastos
proveniente de cancelamentos de dotagdes promovidos pelas Medidas Provisorias 924, 941, 942 e
967, todas de 2020, seja direcionada ao custeio de despesas direta ou indiretamente decorrentes da
pandemia de Covid-19.

89. Nos termos do art. 14 da Resolu¢ao-TCU 315/2020, o relatorio preliminar contendo as
conclusdes atinentes a abertura de espaco fiscal no Teto de Gastos decorrente da edigdo das MPs
924, 941, 942 e 967, todas de 2020, foi submetido ao Ministério da Economia a fim de oportunizar
ao destinatario da deliberacdo a apresentacdo de comentarios sobre as propostas de recomendagao.
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90. Sobre o tema, por meio da Nota Informativa SEI 17784/2020/ME (peca 160), em decorréncia
da recomendagdo para que o espago fiscal no Teto de Gastos fosse ocupado por despesas
decorrentes direta ou indiretamente da pandemia, o Ministério da Economia sugeriu, que, no
presente relatorio, fosse incluida analise acerca dos seguintes temas: i) elevagdo das despesas com
fabricacdao de cédulas e moedas, tendo em vista as medidas de combate a pandemia, como, por
exemplo, o Auxilio Emergencial, que resulta em maior circulagdo de numerario na economia; € ii)
autoriza¢do ao Banco Central para realizar operagdes de compra ¢ venda de ativos privados e
titulos do Tesouro Nacional, conforme estabelece a EC 106/2020 (Or¢amento de Guerra).

91. Atinente aos temas sugeridos pelo Ministério da Economia, entende-se que exigem analise mais
aprofundada, notadamente tendo em vista as nuances que os caracterizam. Nesse sentido, os temas
serdo objeto de analise nos proximos relatorios deste processo de acompanhamento.

92. Por todo o exposto, considerando a analise procedida no presente relatério, como também a
manifestacdo do Ministério da Economia, mantém-se inalterada a proposta de encaminhamento
constante do relatorio preliminar, veiculada nos seguintes termos: recomendar ao Ministério da
Economia, com fundamento nos pressupostos basilares insculpidos na EC 95/2016 e nos preceitos
da gestdo fiscal responsavel insculpidos no art. 1° da Lei Complementar 101/2000, em
conformidade com o art. 11 da Resolugdo-TCU 315/2020, que eventual utilizacdo do espago fiscal
no Teto de Gastos proveniente de cancelamentos de dotacdes promovidos pelas Medidas
Provisorias 924, 941, 942 e 967, todas de 2020, seja direcionada ao custeio de despesas direta ou
indiretamente decorrentes da pandemia de Covid-19.

93. Por derradeiro, impende destacar que as presentes conclusdes estdo adstritas aos casos
concretos ora analisados, os quais estdo inseridos em contexto inédito e excepcional decorrente da
pandemia. Sem embargo, tal andlise podera ser revisitada posteriormente a partir do surgimento de
novos fatos que possam impactar os pressupostos do NRF.

Redugdo de despesas computadas no Teto de Gastos em razdo da substituicdo de despesas
previstas na LOA por outras relacionadas a pandemia e aprovadas por créditos extraordinarios

94. A semelhanga do tema abordado anteriormente, a presente sec¢io analisa possivel abertura de
espaco fiscal no Teto de Gastos, sem que haja, de fato, economia de despesas primarias. Porém,
diferentemente do fato narrado anteriormente, o procedimento relatado a seguir envolve a
substituigdo direta de uma politica publica (Programa Bolsa Familia), cujas dotagdes estdo
computadas no Teto de Gastos, por outra (Programa Auxilio Emergencial), cujas dotagdes foram
autorizadas por créditos extraordinarios, assim, excluidas do limite de despesas primarias da Unido.

95. Em 22/5/2020, o Relatério de Avaliagdo de Receitas e Despesas Primarias (RARDP) do 2°
bimestre de 2020, publicado pelo Poder Executivo, indicou a possibilidade redugdo de despesas no
Programa Bolsa Familia (PBF). Assim, a dotagdo necessaria para custear as despesas do PBF ao
longo de 2020 ndo seria de R$ 32,5 bilhdes (LOA 2020 e MP 929/2020), mas sim de R$ 30,1
bilhdes, resultando assim, em redu¢do de R$ 2,4 bilhdes.

96. Segundo o Ministério da Economia, a reducdo da despesa se deu em razdo da edicdo da
Lei 13.982/2020, alterada pela Lei 13.998/2020, que promoveu a substituicdo temporaria do
pagamento do Bolsa Familia pela concessdo do Auxilio Emergencial para parcela dos beneficiarios
do PBF. Registre-se que as dotagdes para o custeio do Auxilio Emergencial tém sido autorizadas
por meio de créditos extraordinarios, e, portanto, sdo excluidas do Teto de Gastos.

97. Dessa maneira, em vez de receber o beneficio do Bolsa Familia, parte dos assistidos passou a
perceber o Auxilio Emergencial. Do ponto de vista orcamentario, os dois programas sao
executados em agdes orcamentarias distintas, e, em razdo disso, foi gerada economia de R$ 2,4
bilhdes na acdo 8442, que custeia despesas do PBF. Por outro lado, foram instituidas e elevadas as
despesas realizadas com Auxilio Emergencial (agdo 00S4).

98. Nesse ponto, vislumbra-se movimento, cujas consequéncias poderiam ndo se coadunar com os
pressupostos estabelecidos pelo NRF: tem-se uma despesa regularmente submetida ao Teto de
Gastos (dotagdes da LOA 2020, na acdo 8442, destinada ao custeio do Bolsa Familia) sendo
substituida por um dispéndio excluido do Teto de Gastos (Auxilio Emergencial, autorizado por
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medidas provisorias veiculando crédito extraordinario).

99. Assim, a economia de despesas da LOA 2020 na agdo 8442 estaria intrinsecamente relacionada
a realizagdo de despesas com Auxilio Emergencial. Do ponto de vista fiscal como um todo, a
realizacdo de despesas com Auxilio Emergencial acarreta elevacdo dos gastos primarios, vez que o
valor médio pago no ambito desse programa ¢ mais elevado que os beneficios concedidos no
ambito do Bolsa Familia. No entanto, essa simples troca promove economia de dotagdes da LOA
2020 e, consequentemente, possibilita abertura de espago no Teto de Gastos.

100. Da dotag@o total do PBF (RS 32,5 bilhdes), R$ 29,5 bilhdes sdo provenientes da LOA 2020 e
R$ 3,0 bilhdes da MP 929/2020. Registre-se, essa economia de R$ 2,4 bilhdes ndo se refletiu em
bloqueio/cancelamento parcial das dotagdes adicionais extraordinarias autorizadas pela
MP 929/2020, mas sim dos créditos originarios da LOA 2020. Esse movimento possibilita a
abertura de espaco no Teto de Gastos, na medida em que dotacdes originarias da LOA 2020
poderdo ser canceladas.

101. Com lastro nessa reducdo de despesas e no consequente espaco no Teto de Gastos, o Poder
Executivo editou a Portaria SEF/ME 13.474/2020, por meio da qual promoveu-se o cancelamento
de R$ 83,9 milhdes da agdo 8442, destinada ao Bolsa Familia, visando a suplementacdo da agdo
orcamentaria 2017 — Comunicagdo Institucional. Assim, do excesso de dota¢des do PBF (RS 2,4
bilhdes), foram cancelados e remanejados R$ 83,9 milhdes para o custeio de despesas com
comunicacdo institucional da Presidéncia da Republica. No entanto, tal ato foi, posteriormente,
revogado pela Portaria SEF/ME 13.866/2020. Dessa forma, as dotagdes do PBF mantém-se em seu
valor integral (RS 32,5 bilhdes).

102. Inclusive, o aludido remanejamento foi objeto de representacdo, com pedido de medida
cautelar, formulada pelo Procurador do Ministério Publico junto ao TCU Rodrigo Medeiros de
Lima (TC 021.245/2020-7, de relatoria do Ministro Bruno Dantas), a qual foi apreciada pelo TCU
e, por meio do Acordio 1.640/2020-TCU-Plenario, o Plenario desta Corte de Contas conheceu da
aludida representacdo e considerou prejudicado o pedido cautelar, arquivando o processo sem
julgamento de mérito, em razdo da perda de objeto decorrente da revogacdo da Portaria SEF/ME
13.474/2020. De igual modo foi a decisdo proferida no &mbito do Acodrddo 1.639/2020-TCU-
Plenario, também de relatoria do Ministro Bruno Dantas, e por meio do qual o Tribunal apreciou
representa¢do de teor semelhante, porém formulada pelo Subprocurador-Geral do MPTCU Lucas
Rocha Furtado.

103. Nao obstante, ainda que as dotagdes do PBF ndo tenham sido novamente remanejadas, ha o
registro no Sistema Integrado de Administragdo Financeira do governo federal (Siafi) de bloqueio
para posterior remanejamento de dotagdes da LOA 2020, no valor de R$ 2.4 bilhdes, na agdo 8442,
destinada ao custeio do Bolsa Familia. Nesse contexto, potencialmente, vislumbra-se a
possibilidade de abertura de espago no Teto de Gastos, o que viabilizaria a autoriza¢do de novas
despesas, como se deu com a edi¢do da Portaria SEF/ME 13.474/2020.

104. Em um contexto cingido de diferentes e inéditas medidas, combinado com a suspensio
temporaria de regras fiscais, fez-se necessario exame mais aprofundado das razdes de fato e de
direito que embasaram a adog¢do dos procedimentos relatados. Nesse sentido, o exame da
regularidade dos procedimentos adotados em relagdo ao manejo das dotagdes do PBF deve ser
realizado a partir da interpretacio sistémica da Constituicdo Federal, sobretudo no que concerne
aos pressupostos do NRF.

105. No que tange a execugdo de despesas no ambito do PBF, identificam-se dois movimentos
interrelacionados que pressionam para a abertura de espaco no Teto de Gastos.

106. O primeiro deles relaciona-se a substitui¢do direta de despesas incluidas no Teto de Gastos por
outras ndao computadas no limite de despesas primarias da Unido. Verifica-se que a
Lei 13.988/2020 promoveu a substituicdo temporaria do BPF pelo Auxilio Emergencial (cujas
dotagdes foram autorizadas por créditos extraordinarios: MPs 937, 956, 970, todas de 2020). Com
efeito, deixa-se de executar uma despesa regularmente computada no Teto de Gastos (dotagdes
destinadas ao BPF na LOA 2020), para se realizar um gasto autorizado por créditos extraordinarios,
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ndo sendo, portanto, computado no Teto de Gastos (caso do Auxilio Emergencial).

107. O outro movimento refere-se a utilizacdo de dotagdes autorizadas por créditos extraordinarios,
mesmo apods constada a economia de recursos com Bolsa Familia, decorrente da substituicdo do
PBF pelo Auxilio Emergencial. Nesse cenario, as dotagdes originarias da LOA 2020 poderiam
suportar em parte ou integralmente as despesas com os novos beneficiarios do Bolsa Familia.
Registre-se que, ao executar os pagamentos do PBF com or¢camento extraordinario, essas despesas
ndo sdo computadas no limite de despesas primarias. Tendo em vista sua relevancia, esse segundo
movimento sera abordado de forma segregada no topico a seguir.

108. Em relagdo ao primeiro movimento, nota-se que a economia de R$ 2.4 bilhdes ndo decorreu
da redugdo da politica publica em si, mas sim da criagdo de outro programa que substitui
temporariamente o PBF, o Auxilio Emergencial. Nado se promoveu reducdo real do niimero de
beneficiarios ou do valor per capta concedido aos assistidos pelo PBF. Houve a simples reducdo da
execucdo com determinada despesa e a elevacdo de outra.

109. Mais que isso, o valor pago a titulo de Auxilio Emergencial ¢ mais elevado que aquele
concedido pelo PBF, o que, de forma agregada, aumenta o volume de despesas primarias da Unido.
A luz da EC 95/2016, tem-se a reducdo de despesas computadas no Teto de Gastos (dotagdes da
LOA 2020 relacionadas ao PBF) e a elevagdo de gastos excluidos do limite de despesas primarias
da Unido (Auxilio Emergencial, autorizado por medidas provisorias).

110. Com efeito, considerando apenas a literalidade da EC 95/2016, esse fato possibilitaria que o
excesso de dotagdes do PBF fosse cancelado para futuros remanejamentos. Complementarmente,
na linha do que argumentou o Ministério da Economia (Nota Técnica SEI 25283/2020/ME, pega
151), o cancelamento de dotagdes do PBF ndo deve incidir sobre as dotagdes da MP 929/2020, mas
sim da LOA 2020, uma vez que a citada medida proviséria ainda se encontra pendente de
apreciacdo pelo Congresso Nacional. Dessa maneira, essa sequéncia de agdes possibilitaria a
redugd@o de despesas primarias computadas no Teto de Gastos.

111. Os movimentos or¢amentarios tradicionais ndo se esgotam apenas no cancelamento de
dotacGes primarias excedentes, decorrente da citada economia de R$ 2,4 bilhdes no BPFE. O passo
posterior é a autorizacdo de novos gastos publicos valendo-se do espaco gerado no Teto de Gastos.
Essa sequéncia de acdes € percebida com muita clareza no remanejamento promovido pela Portaria
SEF/ME 13.474/2020, a qual cancelou dotagdes do PBF e as direcionou a comunicagdo
institucional da Presidéncia da Republica.

112. Note-se que, caso nao existisse 0 Auxilio Emergencial, ndo haveria reducdo de despesas no
ambito do PBF. Consequentemente, impossibilitado de promover cancelamento no ambito desse
ultimo programa, o Poder Executivo ndo poderia autorizar gastos primarios adicionais incluidos no
Teto de Gastos.

113. Ademais, a situagdo em analise em muito se diferencia do caso concreto enfrentado no topico
anterior, em que as MPs 924, 941, 942 ¢ 967, de 2020, promoveram cancelamento de despesas para
realizar outros gastos. Nao houve a simples substituicdo de uma dota¢do ordinaria por uma
extraordinaria, visando aos mesmos fins, como o que ocorre com PBF e Auxilio Emergencial.

114. No caso entre o PBF e o Auxilio Emergencial, ha inequivoca similitude entre as despesas,
materializada pela edigdo da propria Lei 13.998/2020, que altera a Lei 13.982/2020, informando no
art. 2°, § 2° que ‘Nas situagcdes em que for mais vantajoso, o auxilio emergencial substituira,
temporariamente ¢ de oficio, o beneficio do Programa Bolsa Familia, ainda que haja um unico
beneficiario no grupo familiar’.

115. Destarte, eventual utilizagdo do espaco no Teto de Gastos gerado pelo cancelamento de
dotagdes da LOA no ambito do PBF, decorrente da substituicdo do beneficio do Bolsa Familia pelo
Auxilio Emergencial, em verdade, estaria se valendo por via transversa da neutralidade dos créditos
extraordinarios em relagdo ao Teto de Gastos, o que, em ultima anélise, promoveria a elevacdo do
volume de despesas primarias, a margem do espirito do NRF.

116. Registre-se que a EC 95/2016 ndo informa explicitamente a vedacdo de tal artificio, que
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poderia produzir folga fiscal artificial no Teto de Gastos. Nao obstante, dada a abstragdo ¢ a
generalidade das normas previstas na Lei Maior do pais, ndo poderia, nem seria o objetivo do
legislador constituinte derivado prever todas as situagdes concretas que poderiam ndo se coadunar
com os pressupostos do Novo Regime Fiscal.

117. Nesse rumo, os pressupostos basilares de qualquer norma constante do ordenamento juridico
devem ser os norteadores dos operadores do Direito, sobretudo, quando se trata de uma regra fiscal
da mais alta relevancia para a higidez das finangas publicas, em especial, no presente momento em
que se observa a elevacdo expressiva do endividamento publico. Dessa maneira, cabe a esta Corte
de Contas da Unido, no exercicio do controle externo da Administracdo Publica federal, conferir a
maxima efetividade as regras e aos principios orientadores do Novo Regime Fiscal, o qual, em
ultima analise, visa conter a elevacao desordenada de despesas primarias, e, por conseguinte,
promover a sustentabilidade da divida ptblica.

118. Néo é demais relembrar que esta Corte de Contas, no ambito da apreciagdo das Contas do
Presidente da Republica de 2019 (Acérddo 1.437/2020-TCU-Plenario, de relatoria do ministro
Bruno Dantas) considerou irregulares os aportes de capital de R$ 7,6 bilhdes a Empresa Gerencial
de Projetos Navais (Emgepron), estatal vinculada a Marinha do Brasil. Embora supostamente
alicer¢ados em excecdo constitucional que permitiria que essas despesas fossem excluidas do Teto
de Gastos, tais aportes prestaram-se, em verdade, para adquirir equipamentos para orgdo da
administragao direta federal, tipo de despesa ndo excepcionada pela EC 95/2016. Dada a relevancia
dessa decisdo para o deslinde do tema em analise, transcreve-se excerto do voto-condutor do
ministro Bruno Dantas que deu origem ao Acérdao 1.437/2020-TCU-Plenario:

133. Como sabido, despesas com aumento de capital de empresas estatais ndo dependentes — como
a Emgepron — ndo sdo computadas no limite de despesas primarias da Unido para fins de apuracdo
de cumprimento do Teto de Gastos (ADCT, art. 107, § 6° inciso IV). O objetivo é ndo
comprometer eventuais necessidades de investimento de estatais que atuam no mercado
concorrencial.

134. Os aportes em tela, todavia, se destinaram a capitalizar a empresa tdo somente para aquisigao,
no mercado, de corvetas e de navio de apoio antartico para uso da Marinha do Brasil.

(..)

136. Conforme detalhado na segdo 4.1.1.6 do Relatorio, a preocupagdo sob o ponto de vista da
responsabilidade fiscal, que tanto devemos preservar, reside na constatacdo de que os aportes ora
tratados nao tiveram finalidade outra sendo transferir recursos para que a estatal adquirisse, junto a
empresas privadas, embarcacdes a serem utilizadas por 6rgdo da Administracdo Direta, a Marinha
do Brasil.

137. Ainda que haja interesse publico e a empresa seja economicamente sustentavel, ndo se
configuram elementos inequivocos de que o aumento de capital teve o objetivo de aumentar a
capacidade instalada da Emgepron para prestar servicos ao seu controlador. Ao contrario, as
evidéncias sdo no sentido de que o aporte serviu apenas para formacao de caixa na estatal a fim de
que essa terceirizasse a fabricacdo de corvetas e a aquisicdo de navio de apoio antartico —
atividades de logistica e de contratagdo tipicamente administrativas, que, em regra, caberiam a
Marinha do Brasil realizar.

(..)

142. Ademais, a ‘folga fiscal’ gerada poderia ter sido utilizada para acomodar outras despesas.
Digo no campo das hipoteses porque, se o valor de R$ 7,6 bilhdes fosse somado as despesas
correntes para fins de calculo do cumprimento do Teto de Gastos, muito provavelmente nio teria
havido extrapolagao do teto em 2019.

143. O dilema que se impde € que, se outras estatais passarem a ser utilizadas com o mesmo
propdsito, instituindo mecanismo corriqueiro de terceirizagdo de despesas da Administragao Direta,
teremos, na pratica, a completa inefetividade do Teto de Gastos como medida de prevencio ao
crescimento desordenado dos gastos do Estado.
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144. A depender da escala com que o artificio seja utilizado, pode se transformar em risco
real de quebra do compromisso em favor do equilibrio intertemporal das contas publicas.

145. Dessa forma, a gravidade da situagdo enseja ndo s6 a emissdo do competente alerta ao Poder
Executivo, mas também o registro como uma das irregularidades consignadas no Parecer Prévio.
(grifou-se)

119. Observa-se assim que o Plenario desta Corte de Contas, a partir de uma interpretagdo
sistematica da EC 95/2016, tomou como base a finalidade da norma em si, a qual visa
precipuamente limitar despesas primdrias e conter o endividamento estatal. Dessa maneira, o mero
cumprimento formal da literalidade da EC 95/2016, a margem dos reais pressupostos estabelecidos
pelo Novo Regime Fiscal, conforme dicgdo do item 143 do voto do ministro Bruno Dantas, poderia
resultar em ‘completa inefetividade do Teto de Gastos como medida de prevengdo ao crescimento
desordenado dos gastos do Estado’.

120. Interpretacdo analoga deve ser conferida aquelas situagdes em que se verifica substituigdo
direta e inequivoca de uma despesa regularmente computada no Teto de Gastos por outra excluida
do limite de despesas primarias da Unido, e que ndo promova real economia de despesas, como se
verifica na relagdo entre o PBF e o Auxilio Emergencial. Esse movimento deve ser interpretado a
partir dos pressupostos basilares do NRF, para além da letra fria da lei.

121. A utilizacdo de folga fiscal artificial ndo se alinha aos principios basilares do NRF, mormente
o controle do crescimento da despesa publica e a gestdo fiscal responsavel, alcangada, entre outros,
pela prevengao de riscos e correcdo de desvios capazes de afetar o equilibrio das contas publicas.

122. Sem embargo, ainda que se argumente que os novos gastos primarios autorizados, com base
no espago fiscal decorrente da economia de despesas do PBF, poderiam ndo exceder formalmente
os limites numéricos estabelecidos pela EC 95/2016, inequivocamente, haveria elevagao dos gastos
primarios da Unido, o que ndo ocorreria se obedecidos os pressupostos do Teto do Gastos.

123. Contudo, em homenagem aos principios da boa-fé, da seguranca juridica e da protegdo a
confianga, o mesmo entendimento ndo deve prevalecer em situacdes em que ndo se comprove
relacdo direta e inequivoca ou que ndo possibilite mensurar o real impacto de uma despesa
excepcionada do Teto de Gastos sobre outra ordinariamente submetida ao limite de despesas
primarias da Unido.

124. Registre-se que o espaco fiscal no Teto de Gastos decorrente da economia de despesas no
ambito do PBF néo foi ocupado por outras despesas primarias — foi autorizado o remanejamento de
RS 83,9 milhdes pela Portaria SEF/ME 13.474/2020, revogada antes de surtir efeito pela Portaria
SEF/ME 13.866/2020.

125. Em face do exposto, com fundamento no art. 1°, § 1°, da Lei de Responsabilidade Fiscal e nos
principios regentes do NRF, propde-se recomendar ao Ministério da Economia que ndo utilize o
espago fiscal no Teto de Gastos decorrente de eventual economia de recursos na a¢ao orgamentaria
8442 da LOA 2020, face os efeitos da Lei 13.982/2020, alterada pela Lei 13.998/2020, uma vez
que niao houve real economia de despesas primarias no ambito do Orcamento Fiscal e da
Seguridade Social.

126. Registre-se que, nos comentarios do Ministério da Economia sobre as propostas de
deliberagdo, Nota Informativa SEI 17784/2020/ME (peca 160), ndo ha manifestacdo acerca da
aludida recomendagao.

127. Nao obstante, impende destacar que a citada recomendagdo ndo obsta eventual utilizagdo do
excesso de dotagdes na agdo 8442 da LOA 2020, desde que se conserve o montante correspondente
ao limite de despesas primarias do Poder Executivo sujeitas a EC 95/2016 em 2020, deduzido do
valor correspondente a economia de despesas no ambito do PBF, face os efeitos da Lei
13.982/2020, alterada pela Lei 13.998/2020. Estritamente do ponto de vista fiscal e orcamentario,
essas dotacdes, em tese, poderdo custear, por exemplo, despesas com créditos extraordinarios ou
servir de lastro para outras despesas ja computadas no limite de despesas primarias, sem prejuizo
do necessario atendimento das demais normas do Direito Financeiro.

18

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o c6digo 65210108.



m‘b TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 016.873/2020-3

128. Por fim, deve-se rememorar que, em razdo da severa pandemia internacional de Covid-19,
diferentes e relevantes regras fiscais foram temporariamente mitigadas, visando a célere adocao de
medidas de combate a crise sanitaria, econdmica e social. No entanto, a principal ancora fiscal do
pais, o Teto de Gastos, sequer foi alterada, notadamente por ndo impor 6bice a atuacdo do Estado
em momentos de crise aguda, dados os mecanismos que permitem a realizagdo de gastos
extraordinarios. Em vista disso, ¢ imperioso o irrestrito cumprimento das regras e principios do
NREF.

Abertura de créditos extraordinarios veiculados pela MP 929/2020

129. Nesse ponto, sera realizada a andlise do cumprimento dos requisitos para a abertura dos
créditos extraordinarios veiculados pela MP 929/2020, que reforcou dotacdes na agdo 8442,
destinadas ao Bolsa Familia, como forma de mitigar os efeitos da crise sobre os mais vulneraveis.
A aludida medida provisoria foi editada em momento em que existiam dotagdes que eventualmente
poderiam ser suficientes para custear temporariamente os novos beneficiarios do programa.

130. Tal exame faz-se necessario, uma vez que os créditos extraordinarios ndao sao computados no
Teto de Gastos, dada a multicitada exclusdo constitucional prevista no art. 107, § 6°, inciso II, do
ADCT. Dessa maneira, se ndo atendidos os requisitos para a abertura dessa orcamentagdo
excepcional — relevancia, urgéncia e imprevisibilidade (art. 62, caput, c/c o art. 167, § 3°, ambos da
CF/1988) —, as despesas primarias devem seguir o processo legislativo orcamentario comum, e, por
consequéncia, serem submetidas ao limite de despesas primarias da Unido.

131. Inicialmente, em 25/3/2020, o Chefe do Poder Executivo editou a MP 929/2020, veiculando
R$ 3,0 bilhdes em dotagdes extraordinarias destinadas ao refor¢o or¢amentario na acdo 8442,
visando & inclusdo de novos beneficiarios no PBF. Aquela época, segundo o Ministério da
Economia, havia um milhdo de pessoas elegiveis ao beneficio, mas que ndo poderiam ser
atendidas, face a inexisténcia de dotagdo suficiente.

132. O Ministério da Economia apresentou a seguinte cronologia relacionada aos créditos
extraordinarios do PBF e do Auxilio Emergencial (pega 151, p. 4):

- 25/3/20: Edigdo de crédito extraordinario por meio da Medida Provisoria 929, de 25/3/20. Nao
havia conhecimentos sobre a substituicdo obrigatéria do PBF pelo Programa de Auxilio
Emergencial - PAE quando da edi¢éo do crédito extraordinario de R$ 3,04 bilhdes para o Programa
Bolsa Familia, uma vez que a norma do PAE nio havia sido editada/publicada;

- 2/4/20: Publicagdo da Lei 13.982, de 2/4/20, que instituiu o PAE;

- 2/4/20: Publicagdo da MP 937, de 2/4/20, que abre crédito extraordinario de R$ 98,2 bilhdes para
pagamento do auxilio emergencial;

- 14/5/20: Alteracdo da Lei 13.982/20 (alterada pela Lei 13.998/20), dispondo que nas situagdes em
que for mais vantajoso, o auxilio emergencial substituird, temporariamente e de oficio, o beneficio
do PBF, ainda que haja um tnico beneficiario no grupo familiar;

- 19/5/20: Notificagdo pelo Ministério da Cidadania sobre a economia nas dotacdes do PBF; e

- 22/5/20: Relatorio de Avaliacdo de Receitas e Despesas do 2° Bimestre apontou a economia do
PBF. Somente ap6s o pagamento da primeira parcela do PAE observou-se a economia de recursos
do PBF, da ordem de R$ 2,38 bilh3es, referente ao més de abril, tendo em vista que os
beneficiarios do PBF foram os primeiros a receber o PAE.

133. Com essa cronologia dos acontecimentos, foi possivel caracterizar que existia, de fato, uma
situagcdo de urgéncia e imprevisibilidade quando da edi¢do do crédito extraordinario por meio da
MP 929/2020.

134. Veja-se que, na Exposicdo de Motivos que fundamentou a edigdo da MP 929/2020, encontra-
se:

Ja a imprevisibilidade decorre da impossibilidade de antever, para o presente exercicio financeiro,
a necessidade dos recursos para o enfrentamento da atual situagdo emergencial, inclusive de
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garantir a seguranca alimentar das familias em condicido de pobreza e extrema pobreza que
atualmente nao sao contempladas pelo Bolsa Familia, devido a insuficiéncia do orcamento
aprovado na Lei Orcamentaria de 2020. O novo agente do Coronavirus foi descoberto ao final
de 2019, apo6s casos registrados na China, e o primeiro caso registrado no Brasil ocorreu ao fim de
fevereiro de 2020, e dessa forma ndo havia condi¢cdes de se determinar o aparecimento, nem a
gravidade do surto, bem como a situagdo de alastramento da doenga pelo mundo; além dos custos
necessarios para a implementagdo das medidas de prevengdo, controle e contengdo de riscos, danos
e agravos a saude publica. (grifo nosso)

135. Tem-se, assim, que o crédito extraordinario aprovado por meio da MP 929/2020 decorreu de
uma situagdo de fato relacionada a necessidade de garantir a seguranca alimentar das familias, ndao
contempladas pelo PBF, em razdo insuficiéncia do orgamento aprovado na Lei Or¢amentaria de
2020. Tivesse a LOA 2020 previsto recursos suficientes, ndo teria sido possivel caracterizar a
imprevisibilidade aludida naquela Exposi¢cdo de Motivos e estaria o crédito extraordinario passivel
de ter sua validade questionada, por descumprir preceitos constitucionais de fundamento:

Art. 167. Sdo vedados:
[...]

§ 3° A abertura de crédito extraordinario somente serd admitida para atender a despesas
imprevisiveis e urgentes, como as decorrentes de guerra, comogao interna ou calamidade publica,
observado o disposto no art. 62.

136. No entanto, verificou-se que, na data da edi¢do da citada MP, existiam dotac¢des suficientes
para custear despesas com os novos beneficiarios, ainda que temporariamente. Dessa forma, uma
interpretagdo possivel seria a ampliacdo do rol de beneficiarios, custeada com dota¢des da LOA
2020, para posterior encaminhamento de projeto de lei de créditos suplementares, visando a
ampliacdo de dotagdes no PBF. Consequentemente, essa dotacdo adicional seria computada no
Teto de Gastos.

137. Nesse contexto, ao apresentar as informacdes acerca do atendimento dos requisitos
constitucionais-legais para abertura do aludido crédito extraordinario, o Ministério da Economia
informou que a inclusdo de novos beneficiarios no PBF somente poderia ser viabilizada a partir da
prévia existéncia de dotacdes suficientes para o custeio de novos beneficidrios. Tal argumento
estaria alicercado no art. 6°, paragrafo tnico, da Lei 10.836/2004:

Art. 6° As despesas do Programa Bolsa Familia correrdo a conta das dotagdes alocadas nos
programas federais de transferéncia de renda e no Cadastramento Unico a que se refere o paragrafo
unico do art. 1°, bem como de outras dotagdes do Or¢camento da Seguridade Social da Unido que
vierem a ser consignadas ao Programa.

Paragrafo unico. O Poder Executivo deverd compatibilizar a quantidade de beneficiarios e de
beneficios financeiros especificos do Programa Bolsa Familia com as dotagdes Orgamentarias
existentes.

138. Alegou-se ainda que o reforco de dotagdes a partir do processo convencional de abertura de
créditos suplementares, por meio de encaminhamento de projeto de lei ao Congresso Nacional,
poderia comprometer a célere inclusdo de pessoas mais vulneraveis no PBF. Com efeito, restariam
caracterizados, na abertura do crédito extraordinario, os requisitos da urgéncia, da relevancia e da
imprevisibilidade, mormente tendo em conta a necessidade de tempestiva atuagdo governamental,
frente a pandemia de propor¢des mundiais, ocorrida de forma inesperada.

139. Assiste razdo ao Poder Executivo acerca do atendimento dos requisitos para a abertura do
crédito extraordinario autorizado pela MP 929/2020, uma vez que a prévia e suficiente existéncia
de dotagdes era condi¢do necessaria para se incluir os novos beneficiarios no PBF, como previsto
na Lei 10.683/2004. Soma-se a isso a vedagdo constitucional insculpida no art. 167, inciso II, que
proibe a realizagdo de despesas ou a assun¢do de compromissos diretos sem dotacdo ou que
excedam os créditos or¢amentarios ou adicionais. Assim, ndo poderia o Poder Executivo
comprometer-se com a inclusdo de novos beneficiarios, sem a dotacdo suficiente para custear todos
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os pagamentos do PBF até o final do exercicio.

140. Outrossim, a economia de R$ 2,4 bilhdes no PBF, que, eventualmente, poderia resultar em
abertura de crédito extraordinario em menor volume (rememorando, a MP 929/2020 autorizou R$
3,0 bilhdes), decorre da edigdo da Lei 13.988/2020, sancionada posteriormente a edicao da aludida
MP. Além disso, a citada economia foi constatada em 19/5/2020, ao passo que os créditos
extraordinarios para o PBF foram abertos em 25/3/2020, portanto, a época da edicdo da MP
929/2020 nao havia dotagdes suficientes para custear os antigos € os novos beneficiarios do
programa até o fim do exercicio corrente.

141. Ademais, a pandemia imp0s a atuagdo do Estado no sentido de garantir recursos necessarios
de forma tempestiva para mitigar os efeitos de uma inédita crise sanitaria, econémica ¢ social,
decorrente da Covid-19. Portanto, ndo se constata irregularidade na abertura do crédito
extraordinario veiculado pela MP 929/2020, ainda que as dotagdes autorizadas sejam excluidas do
computo do Teto de Gastos ou que eventualmente nem todo o or¢camento autorizado seja
executado.

Execugdo de despesas com o crédito extraordindrio veiculado pela MP 929/2020, apos a
constatacdo de excesso de dotacoes no ambito do PBF

142. No que se refere a execugao das despesas autorizadas pela MP 929/2020, deve-se considerar a
significativa alteracdo legislativa prevista pela Lei 13.998/2020, que resultou em economia de
dotacdes da LOA 2020, no ambito da agdo 8442, destinada ao custeio do Programa Bolsa Familia.

143. Em termos praticos, tem-se que, face os efeitos da pandemia, o Poder Executivo abriu créditos
extraordinarios, visando a inclusdo de novos beneficiarios no dmbito do Programa Bolsa Familia.
Posteriormente, foram editadas as Leis 13.982 e 13.998, ambas de 2020, instituindo o Auxilio
Emergencial, o qual substituiria temporariamente o PBF. Dessa maneira, gerou-se economia de
despesas no ambito da agdo 8442. Essa economia foi evidenciada no RARDP 2° bimestre, o qual
indicou a redugdo de despesas com PBF no valor de R$ 2,4 bilhdes.

144. A superveniéncia da Lei 13.988, de 2/4/2020, que reflexamente promoveu a reducdo de
despesas no PBF, ao prever, em seu art. 2°, § 2°, a possibilidade de substituicdo do seu beneficio
pelo auxilio emergencial, nas situagdes em que fosse mais vantajoso, tornou prescindivel parcela
ou a integralidade das dotagdes do crédito extraordinario veiculado pela MP 929/2020.

145. Tem-se, assim, que as razdes para a manutencdo do crédito extraordinario nos montantes
autorizados, apos a edicdo da Lei 13.998/2020, ndo mais subsistem, tendo em vista as novas
projecdes de despesas informadas pelo Poder Executivo.

146. Sob a otica do NRF, a utilizacdo de dotacdes do crédito extraordinario para custear dotagdes
do PBF, em cenario que se verifica sobra de orcamento na acdo 8442 da LOA 2020, novamente,
promove espaco fiscal artificial no Teto de Gastos. Economizam-se dotagdes computadas
ordinariamente no Teto de Gastos, mas realizam-se gastos excepcionados do limite de despesas
primarias estabelecido pela EC 95/2016.

147. Deve-se, desse modo, priorizar a execu¢do das despesas com o PBF utilizando-se
precipuamente as dotagdes da LOA 2020, independentemente do momento em que o beneficiario
foi admitido, a fim de que a dotag@o extraordinaria seja consumida apenas quando esgotados os
recursos originalmente consignados no or¢gamento.

148. O pagamento do Bolsa Familia aos novos beneficiarios com dotagdes ja existentes na LOA
2020, além de se alinhar a prudéncia fiscal, por impedir a elevagdo indireta de outras despesas
primadrias, ndo retira a finalidade precisa da or¢amentagdo extraordinaria.

149. A finalidade para a qual o crédito foi autorizado mantém-se inalterada. Assim,
independentemente da origem dos recursos, da LOA ou da MP 929/2020, a finalidade ¢ a mesma: o
custeio de despesas do PBF. Ainda que distintas as razdes de fato e de direito que impuseram as
respectivas autorizagdes or¢amentdrias, seja por meio do processo legislativo ordinario, seja por
meio da edi¢do de uma MP, elas visam atender a mesma finalidade, o custeio de despesas do PBF.
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150. E de se reconhecer o fato excepcional ocorrido na seara orcamentaria, tendo em vista a
suplementacdo de dotagdes por meio de créditos extraordinarios e a posterior redugdo de despesas,
face a superveniéncia de legislacdo que promoveu substituicdo temporaria de uma politica publica
por outra.

151. Nao obstante, o manejo orcamentario ¢ a execucdo de despesas ndo devem se afastar dos
postulados do NRF. Dessa maneira, entende-se que a manutencao da execugdo de despesas do PBF
com dotagdes da MP 929/2020, em cenario que se verifica excesso de orcamento na agdo 8442
originaria da LOA 2020, constitui mecanismo que ndo se alinha aos preceitos da gestdo fiscal
responsavel, por ampliar artificialmente o espagco do Teto de Gastos do Poder Executivo e por
permitir reflexamente a elevagao dos gastos publicos.

152. Por todo o exposto, tendo em conta os efeitos decorrentes da Lei 13.998/2020, com
fundamento nos pressupostos basilares insculpidos na EC 95/2016, e nos preceitos da gestdo fiscal
responsavel insculpidos no art. 1° da Lei Complementar 101/2000, em conformidade com o art. 11
da Resolugdo-TCU 315/2020, propde-se recomendar ao Ministério da Cidadania que se abstenha
de custear despesas no ambito do Programa Bolsa Familia com os créditos extraordinarios
aprovados por meio da MP 929/2020, uma vez que as dotagdes ordinarias disponiveis nessa
programacgdo se mostram suficientes para cobrir as respectivas despesas estimadas para o corrente
exercicio. Excetuam-se dessa proposi¢do as despesas liquidadas e as despesas liquidadas e pagas
até a data da decisdao que vier a ser proferida nestes autos.

153. Impende destacar que a presente analise ¢ a respectiva proposta de encaminhamento estdo
adstritas ao caso concreto envolvendo as dotagdes da agdo 8442, a Lei 13.998/2020 ¢ as dotagdes
extraordinarias veiculadas pela MP 929/2020, a luz dos pressupostos da EC 95/2016. Eventual
edicao de lei superveniente que reflexamente imponha abertura de espago fiscal no Teto de Gastos,
sem, de fato, promover reducdo das despesas da Unido, deve ser analisada considerando o caso
concreto, dadas as peculiaridades de cada situagao.

154. Ademais, registre-se que o Ministério da Economia apresentou suas consideragdes acerca do
tema tratado no presente topico, ainda que a proposta de deliberacdo tivesse sido enderecada ao
Ministério da Cidadania. Por meio da Nota Informativa SEI 17784/2020/ME (peca 160), o
Ministério da Economia manifestou preocupagao acerca de analise contida no relatorio preliminar
sobre a conservagdo do requisito da imprevisibilidade durante a execu¢do de um crédito
extraordinario.

155. Nesse sentido, foram suprimidos do relatorio final da equipe técnica os trechos atinentes a
analise da manuten¢do do requisito da imprevisibilidade durante a execucdo de um crédito
extraordinario. N2o obstante, entende-se que o tema deve ser enfrentado em momento oportuno,
notadamente tendo em vista a excepcionalidade dos créditos extraordindrios, a sua imediata
producdo de efeitos ¢ a dispensa de certas formalidades existentes no processo legislativo
orgamentario ordindrio.

156. A seu turno, o Ministério da Cidadania apresentou suas consideragdes (pega 159), informando
que a MP 929/2020 possibilitou a inclusao de 1,2 milhdo de novos beneficiarios no ambito do PBF.
No entanto, por for¢a da Lei 13.998/2020, ‘aproximadamente 95% das familias migraram
temporariamente para o Auxilio Emergencial’.

157. Complementarmente, informa que, diante da diminui¢do dos valores para custeio das familias
que permaneceram no Programa nos meses de vigéncia do Auxilio Emergencial avalia-se ‘que o
cumprimento das metas de atendimento inicialmente previstas para Bolsa Familia em 2020 pode
ser custeados com os recursos advindos da autorizagdo ordinaria emitida pelo Congresso Nacional
por intermédio da Lei de Orgamento Anual de 2020°.

158. Ademais, conclui que:

¢ possivel o Ministério da Cidadania ndo utilizar, a partir da decisdo do TCU, os recursos
provenientes do crédito extraordinario editado pela MP 929, de 25/03/2020. Mas fica consignado
que, diante das incertezas e provaveis desafios para o segundo semestre de 2020, ndo se pode
afastar a possibilidade de ocorrerem demandas de suplementagdo do orgamento da LOA 2020,
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voltando a configurar a insuficiéncia de recursos que deu origem ao pleito inicial para abertura do
crédito extraordinario

159. Assim, a proposta de deliberagdo adotada no presente item, a qual foi reformulada apos
manifestagdo dos gestores, ja levou em consideracdo os comentarios oferecidos pelos Ministérios
da Economia e da Cidadania, os quais serviram de subsidio ao aprimoramento das propostas de
encaminhamento do presente topico, e sobretudo, convergem no sentido da preservagdo do Teto de
Gastos, como a principal ancora fiscal do pais.

2.1.5.2 Descumprimento do Teto de Gastos a partir de 2021

160. Sobre o risco de descumprimento do Teto de Gastos a partir de 2021, o 1° Relatério de
Acompanhamento chamou a atengdo para as reduzidas taxas de inflagdo projetadas para os meses
seguintes, podendo ocasionar uma baixa corre¢do dos limites de despesas primarias (inferior a 2%).

161. Tal fato poderd representar significativo entrave ao funcionamento da maquina estatal em
2021, na medida em que as despesas discricionarias, desde a edicdo da EC 95/2016, vém sendo
anualmente comprimidas, face a elevacdo das despesas obrigatdrias em ritmo mais acelerado que a
correcao anual do Teto de Gastos.

162. Somem-se a isso os efeitos negativos da pandemia sobre os mais vulneraveis, o que podera
elevar o volume de gastos assistenciais, impondo dificuldades adicionais ao efetivo cumprimento
do Novo Regime Fiscal (NRF) a partir de 2021.

163. Em seus comentarios, o Ministério da Economia destacou a necessidade de evitar a cria¢do ou
expansdo de novas despesas obrigatdrias ndo compensadas pela redugdo equivalente de outra
despesa obrigatoria sujeita ao Teto de Gastos, bem como a implementagdo de medidas para
conten¢do da dinamica atual das despesas obrigatdrias (peca 125, p. 1).

164. O ministério acrescentou ainda que ndo existe o risco de descumprimento da regra
constitucional do Teto de Gastos, haja vista que as dotagdes orgamentarias seguem rigidamente os
limites da Emenda Constitucional 95/2016.

165. No que concerne a reducao das expectativas inflacionarias que elevam a probabilidade de uma
menor expansdo do Teto de Gastos, o ME informou que a maior parte da despesa primdria
obrigatoria sujeita ao Teto ¢ indexada a variacdo de pregos (pega 126, p. 3). Desse modo, uma
menor inflagdo resulta também em menor pressao de aumento nominal dos gastos obrigatorios.
Conforme pode ser visto na Tabela 7 do Anexo de Riscos Fiscais do PLDO 2021 (pega 17, p. 17),
mais de 50% da despesa sdo indexados ao Indice Nacional de Pre¢os ao Consumidor (INPC),
enquanto outra parte significativa, associada aos minimos constitucionais, também ¢ indexada a
variacdo no indice de pregos. Dessa maneira, apenas uma pequena parcela da despesa nao seria
sensibilizada pela menor inflagao.

166. Os argumentos do ME procedem em parte. De fato, o baixo impacto do indice de precos no
crescimento do limite do Teto de Gastos também afetard grande parcela das despesas sujeitas a ele.
Contudo, ha que se considerar que o nivel de despesas discricionarias pode ja estar aquém do
minimo necessario ao funcionamento do Estado, fazendo com que pequenas redugdes das suas
dotacdes dificultem a gestdo de recursos para o funcionamento da maquina publica.

167. Ademais, vislumbra-se aumento da pressdo sobre o limite estabelecido pela EC 95/2016: a
titulo de exemplo, a reestruturagdo da carreira dos militares das Forgas Armadas podera acrescer a
despesa obrigatoria em cerca de R$ 7,06 bilhdes, entre 2020 e 2021, conforme informagdes
constantes da Exposi¢ao de Motivos que acompanhou o Projeto de Lei 61/2019, convertido na Lei
13.954/2019. O impacto adicional de R$ 7,06 bilhdes nesses dois exercicios (2020, R$ 4,73
bilhdes, e 2021, R$ 2,33 bilhdes) representa acréscimo de aproximadamente 10,1% em rela¢do as
despesas previstas na LOA 2019 para pagamento de militares ativos, inativos e pensionistas das
Forgas Armadas (R$ 70,3 bilhdes — a¢les orgamentarias: 2867, 0179 e 214H), ao passo que a
variagdo acumulada do Teto de Gastos para os exercicios de 2020 e 2021 podera ndo ser superior a
5,84%.

168. No entanto, entende-se que o Poder Executivo detém as melhores informagdes acerca das
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despesas com pessoal, inativos e pensionistas sob sua responsabilidade, ainda que em termos
faticos observe-se nitido acréscimo de uma despesa que, isoladamente, consome parte consideravel
do or¢amento da Unido.

169. Para o exercicio de 2021, o Teto de Gastos do Poder Executivo sera definido pelo limite de
despesas primérias de 2020 (R$ 1.392,0 bilhdes) corrigido pela variagio do Indice Nacional de
Pregos ao Consumidor Amplo (IPCA) no periodo de doze meses encerrado em junho de 2020.
Projeta-se que tal indice sera inferior a 2%, notadamente considerando-se que a variagdo
acumulada de junho de 2019 a maio de 2020 foi de 1,88%. Em tese, para que ndo haja compressao
adicional das despesas discricionarias, o crescimento das despesas obrigatorias deve ser menor que
espago gerado pela corre¢do do Teto de Gastos (R$ 27,8 bilhdes, adotando-se a variagdo do IPCA
de 2%).

170. Ademais, ndo se vislumbra reducdo das despesas obrigatdrias no curtissimo prazo, o que,
fatalmente, podera comprimir ainda mais a despesa discricionaria em 2021. Cite-se, por exemplo, a
desoneragdo da folha de pagamentos, prevista originalmente para viger até o final do exercicio de
2020, mas que podera ser prorrogada para outros exercicios. Tal despesa, no exercicio de 2019,
teve custo aproximado de R$ 10,4 bilhdes. Pelo contrario, os efeitos severos da pandemia poderdo
exigir ainda mais gastos nas areas de assisténcia social, como ja ocorreu no ano de 2020, quando o
Poder Executivo majorou as dotagdes destinadas ao Programa Bolsa Familia, visando ampliar o
numero de pessoas assistidas.

171. Sobre a elevacdo de gastos sociais para além de 2020 (periodo posterior a pandemia), o
ministério argumentou que a expansdo dessas despesas deve obedecer o ordenamento juridico
fiscal, tais como as regras para criagdo ou expansdo de despesas previstas na LRF, a qual exige a
necessaria compensagdo do aumento, seja por meio da reducdo permanente de despesas ou
aumento permanente de receitas. Nesse sentido, a equipe do ministério langaria mao de todos os
instrumentos presentes no arcabougo fiscal vigente para a consecugdo deste objetivo (peca 126, p.
2-3).

172. Em relagdo aos controles executados pelo ME para frear o crescimento das despesas
obrigatorias, cabe esclarecer que eles niao sdo suficientes. Conforme andlise realizada no
TC 031.445/2019-5 e relatada no Parecer Prévio sobre as Contas do Presidente da Republica
referentes ao exercicio financeiro de 2019, ambos de relatoria do Ministro Bruno Dantas, foram
identificadas as seguintes deficiéncias no processo de criacdo de despesas obrigatorias: a)
inexisténcia de informagdes perioddicas consolidadas sobre a criacdo de despesas obrigatdrias; b)
descumprimento das normas que visam assegurar a adequag¢do or¢amentdria no processo de
geracdo de despesas, além de descumprimento dos requisitos para a criagdo de despesas com
pessoal; e ¢) criacdo de despesa obrigatoria mesmo apos a emissdao de parecer do ME apontando
vicios no processo.

173. Além disso, com as alteragdes implementadas no Programa Bolsa Familia (ampliagdo dos
beneficiarios) e os efeitos negativos da pandemia, a tendéncia ¢ que essas despesas tenham um
aumento consideravel em 2021, comprimindo ainda mais as despesas discricionarias.

174. Acrescente-se que as projecdes da Institui¢do Fiscal Independente (IFI), apresentadas no
Relatorio de Acompanhamento Fiscal de junho de 2020
(http://www2.senado.leg.br/bdsf/bitstream/handle/id/573177/RAF41 JUN2020.pdf?sequence=4),
indicam aumento do risco de rompimento do Teto de Gastos para 2021. Nas palavras da IFI:

A margem fiscal calculada para 2021 ¢ de apenas RS 72,3 bilhdes, nivel inferior a despesa minima
necessaria para o funcionamento da maquina publica, estimada pela IFI em R$ 89,9 bilhdes. As
despesas discricionarias projetadas pela IFI estdo em R$ 128,6 bilhdes, para o ano que vem, nivel
superior em R$ 56,3 bilhdes a margem fiscal. O debate sobre as regras fiscais precisara ser feito a
luz da necessidade de se retomar o ajuste fiscal a partir de 2021.

175. Dessa forma, os argumentos apresentados pelo Ministério da Economia merecem prosperar
em parte, haja vista que a baixa corre¢do das despesas primarias para 2020 ndo leva ao risco de
descumprimento do Teto. Todavia, persiste o risco de prejuizos ao funcionamento da maquina
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publica e ao custeio de politicas publicas relevantes, ocasionados pela possivel compressdo das
despesas discricionarias pelas despesas obrigatorias.

176. Sendo assim, considerando as observagdes apresentadas pelo ME, a equipe entende que o
mais adequado ¢ ajustar a nomenclatura do risco para ‘significativa compressdo das despesas
discricionarias pelas despesas obrigatorias’.

177. Como medidas mitigadoras do risco, o ME argumenta que ¢ necessaria a adocao de medidas
adicionais ao controle das despesas obrigatdrias atuais, em especial revisdo da legislagdo brasileira
que indexa os gastos publicos. A agenda de reformas pretendida pelo governo ampliard o espaco
para despesas discriciondrias mais a frente. Assim, entende-se que essa agenda possibilitara um
maior espago para acomodagdo de politicas finalisticas sem a necessidade de crescimento real da
despesa primaria total.

178. O ME acrescenta ainda que € necessario limitar a criagdo de novas despesas obrigatorias que
ndo sejam compensadas pela reducdo equivalente de outra despesa também obrigatoria sujeita ao
Teto de Gastos, evitando a compressdo excessiva das despesas discricionarias. A sustentabilidade
do Teto depende fundamentalmente do convencimento da sociedade e do parlamento brasileiro
sobre a necessidade de controle das despesas obrigatorias e de racionalizacdo do gasto publico
federal.

179. Por todo o exposto, propde-se informar o Congresso Nacional sobre o risco de compressao de
despesas discricionarias pelas despesas obrigatorias, podendo implicar dificuldades para o
funcionamento da maquina publica.

2.1.5.3 Criagdo ou expansao de despesas ou renuncias tributarias nao relacionadas a Covid-19, com
base no Or¢camento de Guerra

180. Foi identificado que o Orgcamento de Guerra, no que concerne a criagdo de despesas e
renuncias tributarias, estd destinado apenas a medidas de combate a Covid-19 e seus reflexos
econdmicos e sociais, mas ndo estabeleceu critérios objetivos para enquadramento de uma despesa
ou renuncia tributaria nas regras do Or¢amento de Guerra, o que gera risco de que despesas ou
renuncias tributarias ndo necessarias ao enfrentamento da crise sejam enquadradas no novo regime.

181. Sobre o tema, o Ministério da Economia argumentou que, como resposta da administracdo ao
risco, tem realizado avaliagdo criteriosa das medidas propostas em momento prévio a sua
institucionalizagdo: se estdo restritas ao exercicio financeiro de 2020 e se estdo estritamente
relacionadas ao combate da crise decorrente da calamidade publica, em seus diversos aspectos,
desde agdes na area de satide até enfrentamento da crise economica.

182. O presente risco foi objeto de recomendagdo exarada por meio do Acérdao 1.557/2020-TCU-
Plenario, no sentido de que o Ministério da Economia oriente os demais 6rgaos da administragdo
federal, dentro de suas competéncias como 6rgdo de administragdo or¢amentaria, financeiro e
tributéria, no sentido de que todas as medidas adotadas, em linha com as regras estabelecidas pela
Emenda Constitucional 106/2020, devem ser devidamente acompanhadas de justificativa de que a
despesa ou a renuncia tributaria possua relacdo com a Covid-19 ou suas consequéncias economicas
e sociais, bem como que seja demonstrada a incompatibilidade do regime regular com a urgéncia
da medida.

183. A deliberagdo sera objeto de monitoramento nos proximos relatorios.
2.1.5.4 Elevacdo dos juros pagos pelo Tesouro Nacional na emissao de titulos publicos

184. O risco da elevagdo dos juros estad relacionado as condigdes atuais de mercado, em que ha
forte aversdo ao risco e procura maior por ativos de alta liquidez. Outro fator que influencia nos
juros pagos pelo Tesouro Nacional ¢ a riqueza das pessoas, significativamente afetada pela Covid-
19.

185. Como resposta da administragdo ao risco, o Tesouro Nacional informou que realiza o
monitoramento das condi¢cdes de mercado a fim de garantir ndo apenas que suas emissdes estejam
em linha com o mercado secundario de titulos publicos federais, mas também para dosar o volume
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emitido. Dessa forma, o volume de emissdes aumenta em janelas mais favoraveis e diminui sob
condigdes adversas, mas sempre buscando se adequar ao Plano Anual de Financiamento (PAF).

186. Ademais, conforme ja apresentado no 1° Relatério de Acompanhamento, o Tesouro Nacional
argumentou que ha possibilidade de utilizar reserva de liquidez, acesso a organismos multilaterais
de crédito e mudangas na composi¢do da divida como medidas mitigadoras do risco.

2.1.5.5 Redug@o acentuada da reserva de liquidez

187. Apesar de a reserva de liquidez possuir saldo consideravel, as incertezas quanto ao término da
pandemia da Covid-19, a forte retracdo da economia, a fuga de capitais estrangeiros de economias
em desenvolvimento e a necessidade de liquidez de investidores podem reduzir a capacidade de
refinanciamento da divida publica no médio prazo, obrigando o governo federal a utilizar os
recursos da reserva de liquidez para cobrir as necessidades de caixa da Unido para o pagamento da
divida.

188. Ademais, para o presente relatdrio, identificou-se que os vencimentos da divida ja contratada
tendem a aumentar nos proéximos anos, notadamente em 2021. Esse resultado ja estava previsto no
PAF 2020 e se explica pelo forte crescimento da divida publica a partir de 2015. A maior parte do
crescimento da divida foi absorvida por meio da colocacdo de Letras Financeira do Tesouro (LFTs)
com prazo de seis anos. Essa estratégia permitiu evitar o aumento da concentragdo de vencimentos
de curto prazo (doze meses) no contexto de deficit primarios das contas publicas. Mas, caso o
processo de ajuste fiscal se prolongue, os vencimentos das LFTs podem pressionar os indicadores
de concentracdo da divida no curto prazo.

189. Contudo, o Tesouro Nacional tem monitorado o mercado, buscando manter a reserva de
liquidez em niveis confortaveis, principalmente por meio da emissdo de titulos publicos ao longo
dos meses de maio e junho. Ademais, conforme afirmado no 1° Relatério de Acompanhamento, ha
ainda, desde que respeitados os requisitos legais, a possibilidade de utilizagdo do resultado do
Banco Central, bem como a possibilidade de o Congresso Nacional desvincular recursos de fundos
ou programas por meio do Projeto de Emenda Constitucional 187/2019 ¢ do Projeto de Lei
Complementar 137/2020.

190. De igual modo, cumpre reiterar que a recente Lei Complementar 173/2020 passou a dispensar
a observancia do disposto no art. 8°, pardgrafo unico, da LRF em situacdo de calamidade, desde
que os recursos sejam destinados ao combate da calamidade (art. 65, § 1°, inciso II, da LRF).

2.1.5.6 Aumento de despesas com a honra de garantias em operagdes de crédito

191. Com a forte retracdo da economia, varios estados e municipios terdo queda na arrecadacdo de
receitas, o que aumenta o risco de inadimplemento de empréstimos com garantia da Unido,
cabendo ao governo federal honrar tais dividas.

192. Segundo o Ministério da Economia, ha um acompanhamento tempestivo da execucdo das
honras para reavaliar a necessidade de suplementacdo or¢amentaria. Ademais, hd& um cenario
possivel de renegociacdo junto aos bancos publicos, o que pode eventualmente reduzir os valores
que demandariam execugdo de garantias.

2.1.5.7 Desvinculagao irregular de recursos da Lei Complementar 173/2020

193. O 1° Relatoério de Acompanhamento identificou o risco de os recursos da LC 173/2020 serem
destinados a despesas ndo relacionadas a Covid-19, seja por desvio de finalidade ou por meio de
procedimento contabil de anula¢do de despesas ja executadas (empenhada, liquidada e paga) em
fontes de livre aplicagdo pelo ente e da realizagdo de novo empenho, liquidagdo e pagamento na
fonte de recursos federais.

194. No entendimento da Secretaria do Tesouro Nacional, esses recursos seriam receitas originarias
dos entes subnacionais a titulo de contribuicdo (pela Unido) na recomposicdo parcial de sua
arrecadagdo. Logo, por ndo se tratar, em principio, de recursos considerados da Unido, o
entendimento seria de que tal fiscalizagdo deveria ser levada a efeito pelos respectivos tribunais de
contas estaduais/municipais.

26

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o c6digo 65210108.



m‘b TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 016.873/2020-3

195. Haja vista que a natureza juridica de tais recursos estd sendo analisada por meio do TC
024.304/2020-4 (representagdo), ndo sera proposta recomendagdo para que o Tesouro Nacional
oriente os demais entes da Federagado sobre a correta utilizac¢do e contabilizagdo dos recursos.

2.2. Impactos fiscais das medidas de combate a Covid-19
2.2.1. Despesas orgamentarias

196. Até a data-base de 29/6/2020, a Unido alocou cerca RS$ 404,5 bilhdes em dotacles
orcamentarias para o combate a pandemia causada pela Covid-19, dos quais R$ 404,2 bilhdes
foram autorizados por medidas provisorias veiculando créditos extraordinarios. A dotag@o residual
(R$ 0,3 bilhdo) ¢é proveniente de alteracdes or¢amentarias promovidas por atos infralegais, por
meio de remanejamento de dotacdes ja autorizadas na Lei 13.978/2020, Lei Or¢amentaria Anual
(LOA) para 2020.

197. Registre-se que dos R$ 404,5 bilhoes, cerca de R$ 85,1 bilhdes foram autorizados apos
25/5/2020, data em que se deu a conclusdo da instrugdo atinente ao 1° relatdrio deste
acompanhamento. Assim, entre 25/5/2020 e 22/6/2020, foram autorizados R$ 85,1 bilhdes
adicionais, para custear as seguintes despesas: auxilio financeiro aos entes subnacionais (R$ 60,2
bilhdes), conforme estabelece a Lei Complementar (LC) 173/2020; agdes voltadas ao
financiamento, desenvolvimento e fortalecimento das pequenas e médias empresas (R$ 20,0
bilhdes); e agdes de saude e demais despesas de Ministérios diretamente envolvidos no combate a
pandemia (R$ 4,9 bilhdes).

198. A tabela a seguir evidencia os instrumentos legais que autorizaram as despesas para o combate
a pandemia, bem como os respectivos valores das dotagdes:
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Tabela 2: Despesas Or¢camentarias alocadas ao combate da pandemia

RS milhdes
Instrumento Finalidade Valor
Legal
MP 921/2020 |Enfrentamento da Emergéncia de Saude Publica 11
MP 924/2020 |Enfrentamento da Emergéncia de Saude Publica 5.100
MP 929/2020 |Bolsa Familia e Enfrentamento da Emergéncia de Saude Publica 3.420
MP 935/2020 |Beneficio Emergencial - Manuteng¢do de Emprego 51.642
MP 937/2020 [Auxilio Emergencial - Pessoas em situagdo de vulnerabilidade 98.200
MP 939/2020 [Auxilio Financeiro a Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios 16.000
MP 940/2020 |Enfrentamento da Emergéncia de Saude Publica 9.444
MP 941/2020 |Enfrentamento da Emergéncia de Saude Publica 2.114
MP 942/2020 |Enfrentamento da Emergéncia de Saude Publica 639
MP 943/2020 [Financiamento da folha de pagamentos 34.000
MP 947/2020 |Enfrentamento da Emergéncia de Saude Publica 2.600
MP 949/2020 |Transferéncia para a Conta de Desenvolvimento Energético (CDE) 900
MP 953/2020 |Enfrentamento da Emergéncia de Saude Publica 2.550
MP 956/2020 |Auxilio Emergencial - Pessoas em situacdo de vulnerabilidade 25.720
MP 957/2020 |Enfrentamento da Emergéncia de Saude Publica 500
MP 962/2020 |Enfrentamento da Emergéncia de Saude Publica 419
MP 963/2020 |Financiamento da Infraestrutura Turistica Nacional 5.000
MP 965/2020 |Enfrentamento da Emergéncia de Saude Publica 409
MP 967/2020 |Enfrentamento da Emergéncia de Saude Publica 5.566
MP 969/2020 |Enfrentamento da Emergéncia de Saude Publica 10.000
MP 970/2020 |Auxilio Emergencial e Despesas do Ministério da Saude 29.058
MP 972/2020 |Prog. de Apoio as Microempresas e Empresas de Pequeno Porte (Pronampe) 15.900
MP 976/2020 |Enfrentamento da Emergéncia de Saude Publica 4.489
MP 977/2020 |FGC para Micro, Pequenas e Médias Empresas 20.000
MP 978/2020 [Auxilio Financeiro aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios 60.189
MP 985/2020 |Enfrentamento da Emergéncia de Saude Publica 300
Demais atos Despesas dos Ministérios decorrentes do combate a pandemia 313
TOTAL 404.483

Fonte: Siop — Posi¢ao 29/6/2020.
2.2.1.1. Alocacdo das dotagoes

199. A fim de melhor compreender a distribui¢do dos recursos, o grafico a seguir apresenta a
despesa destinada ao enfrentamento da calamidade ptblica segregada em quatro grandes eixos, por
meio dos quais € possivel compreender as areas de atuacdo governamental e as prioridades
definidas na esfera federal.

200. Tem-se que nenhuma das agdes adotadas ¢ estanque, reverberando seus efeitos para além da
area imediatamente atendida. Nao obstante, para fins de apresentacdo no presente relatorio, a
analise segrega as dotagdes nas seguintes areas: i) assisténcia social e auxilio aos mais vulneraveis;
ii) manutengdo de empregos e financiamento ao setor privado; iii) satide e demais despesas dos
Ministérios com combate a pandemia; e iv) auxilio financeiro a estados/Distrito
Federal/municipios.
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Grafico 1: Distribuicao das dotagoes

RS bilhdes

Assisténcia social e Auxilio aos mais vulneraveis

Manutengdo de empregos e Financiamento ao setor privado

Auxilio Financeiro a Estados/DF/Municipios

39,5%; RS159,7

31,3%; RS126,5

18,8%; R$76,2

Salde e demais despesas dos Ministérios i 10,4%; R$42,1

Total

TC 016.873/2020-3

100%; RS404,5

Fontes: Siop e Tesouro Gerencial — Posi¢do 29/6/2020. Metodologia constante do Anexo |

Despesas relacionadas a assisténcia social

201. Do grafico acima, depreende-se que as despesas voltadas a assisténcia social e auxilio aos
mais vulneraveis (R$ 159,7 bilhdes) respondem por 39,5% de toda a dotagdo alocada para o
combate a pandemia e seus efeitos, com destaque para os seguintes grupos: concessdo do ‘Auxilio
Emergencial de Protecdo Social’; ‘Prote¢do Social no ambito do SUAS e Ampliacdo do Bolsa
Familia’; e ‘Transferéncia de recursos para a CDE’, como se observa a seguir:

Grafico 2: Dotacoes da Assisténcia Social e auxilio aos mais vulneraveis
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165.000
160.000
155.000
150.000
145.000
140.000
135.000
130.000
125.000

120.000

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o c6digo 65210108.

Transferéncia de
Recursos paraa
CDE; RS0,9

Protecdo Social no
ambito doSUAS e

Ampliacdo do Bolsa
Familia ; RS6,1

Auxilio Emergencial
de Protecdo Social
(Auxilio de RS
600,00 mensais);
R$152,6

29



m‘b TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 016.873/2020-3

Fontes: Siop e Tesouro Gerencial — Posi¢ao 29/6/2020.

202. Percebe-se que grande parcela do or¢gamento destinado a agcdes com assisténcia social e auxilio
aos mais vulneraveis relaciona-se ao custeio de despesas com o ‘Auxilio Emergencial de Protegdo
Social’ (R$ 152,6 bilhdes), o qual esta sendo concedido, inicialmente, pelo periodo de trés meses as
pessoas em condi¢do de vulnerabilidade, com base na Lei 13.982/2020, regulamentada pelo
Decreto 10.316/2020. Porém, dada a extensdo da crise econdmica causada pela pandemia, ja ha
discussdes no ambito do Parlamento e do Poder Executivo, visando a prorrogacdo da concessido
desse auxilio.

203. Essa despesa representa o maior gasto da Unido no que se refere as medidas de combate a
pandemia. Isoladamente, os R$ 152,6 bilhdes representam cerca de 10,3% de total de despesas
primarias inicialmente previstas na LOA 2020 (RS 1.479,5 bilhoes).

204. Convém assinalar que, inicialmente, estimava-se que a concessao do ‘Auxilio Emergencial de
Protegdo Social” por trés meses custaria aos cofres publicos o valor de R$ 98,2 bilhdes, montante
autorizado pela MP 937/2020. No entanto, dadas as dificuldades de se estimar adequadamente o
numero de beneficiarios elegiveis ao auxilio, o Poder Executivo reavaliou as projecoes de despesa,
alocando novos recursos ao custeio dessa politica publica. Nesse rumo, foram editadas as MPs 956
e 970, ambas de 2020, veiculando orcamentacdo extraordindria necessaria ao pagamento do
mencionado auxilio. Dessa forma, a dotagdo destinada a concessdo do ‘Auxilio Emergencial de
Protecdo Social’ alcanca, até 29/6/2020, R$ 152,6 bilhdes.

205. Registre-se que a acdo preventiva adotada pelo Poder Executivo, no sentido de previamente
consignar dotagdo suficiente ao custeio dessa despesa, alinha-se aos pressupostos da gestdo fiscal
responsavel, como também coaduna-se com o disposto no art. 167, inciso II, da CF/1988, que veda
a realizacdo de despesas ou a assun¢do de compromissos diretos sem dotagao suficiente.

206. Além do ‘Auxilio Emergencial de Protegdo Social’, o governo ’federal elevou em R$ 6,1
bilhdes as dotagdes destinadas a protecao social no ambito do Sistema Unico de Assisténcia Social
(R$ 3,1 bilhdes) e do programa Bolsa Familia (R$ 3,0 bilhdes).

207. Por fim, a ‘Transferéncia de recursos para a Conta de Desenvolvimento Energético (CDE)’
visa subsidiar a modicidade de tarifas, com a finalidade de garantir o fornecimento de energia
elétrica aos consumidores finais de baixa renda. Nesses termos, o Poder Executivo, por meio da
edi¢do da MP 949/2020, abriu crédito extraordinario, no valor de R$ 900 milhdes, acrescendo o
volume de dotagdes ja existentes na LOA 2020 (R$ 927 milhdes). Assim, o valor atualmente
consignado na agdo orcamentiaria ‘OONY - Transferéncia de Recursos para a Conta de
Desenvolvimento Energético’ ¢ de RS 1,8 bilhao.

Despesas relacionadas a manutengdo de emprego e ao financiamento do setor privado

208. A segunda maior despesa alocada ao combate a crise estd relacionada as agdes voltadas a
manutengdo de empregos e ao financiamento do setor privado, perfazendo o total de R$ 126,5
bilhdes, o que corresponde a 31,3% do montante de dotagdes alocadas ao combate a pandemia e
seus efeitos.
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Grafico 3: Dotacées relacionadas a manutencio de emprego e ao financiamento do setor

privado
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Fontes: Siop e Tesouro Gerencial — Posicao 29/6/2020.

209. Esse grande grupo abarca as seguintes medidas: concessdao do ‘Beneficio Emergencial de
Manuten¢do do Emprego e Renda’ (R$ 51,6 bilhdes); concessio de ‘Financiamento para o
Pagamento da Folha Salarial’ (R$ 34,0 bilhdes); ‘Integralizagdo de cotas no Fundo Garantidor de
Operagdes para o Programa Nacional de Apoio as Microempresas e Empresas de Pequeno Porte
(Pronampe)’, no valor de R$ 15,9 bilhdes; e ‘Financiamento da Infraestrutura Turistica Nacional’
(R$ 5,0 bilhdes).

210. A maior despesa desse grupo, o ‘Beneficio Emergencial de Manutengdo de Empregos’ (R$
51,6 bilhdes), autorizada pelas MPs 935 e 936, ambas de 2020, prevé a possibilidade de suspensao
dos contratos de trabalho e a reducdo proporcional de jornada de trabalho e de salario. Essas
medidas visam a conservacdo dos empregos no pais, por meio da concessao do citado beneficio ao
trabalhador, desonerando total ou parcialmente o empregador do pagamento da folha salarial.

211. Registre-se que o Congresso Nacional, em apreciagdo da MP 936/2020, facultou a
prorrogagdo dessas medidas até o final do exercicio de 2020. Consequentemente, do ponto de vista
estritamente orcamentario, poderd ocorrer a majoracdo da dotacdo necessaria ao custeio dessa
politica publica, a depender dos efeitos da pandemia sobre o mercado de trabalho formal e da
adesdo ao programa.

212. Ja a concessdo de ‘Financiamento para o Pagamento da Folha Salarial’ consiste em medida
também relacionada a manutencdo de empregos no Brasil, que, segundo a exposicdo de motivos
que acompanha a Medida Provisoria 943/2020, tem o ‘intuito de possibilitar a celebracdo de
operagdes de crédito com empresarios, sociedades empresariais € cooperativas, cujo e€scopo
abrange as pequenas e médias empresas (PMEs), a fim de garantir remuneragdo de seus respectivos
empregados’. Ja o Pronampe, conforme a exposi¢do de motivos que acompanha a MP 972/2020,
destina recursos necessarios ao financiamento de micro e pequenos empresarios, visando a
manuten¢do de empregos no Brasil.

213. Por fim, as dota¢Ges alocadas ao financiamento da infraestrutura turistica nacional somam R$
5,0 bilhdes, e que segundo a Exposi¢do de Motivos que acompanhou a MP 963/2020, visa a
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‘concessdo de financiamento ao setor de turismo, a fim de amenizar os impactos econdmicos
causados pela situacdo de emergéncia em saude publica, decorrente do Coronavirus (Covid-19)’.
Registre-se que, por meio do Acoérddo 1.557/2020-TCU-Plenario, autorizou-se a realizagdo de
oitiva do Ministério da Economia e da Casa Civil da Presidéncia da Republica, para que
apresentem elementos capazes de demonstrar que os créditos aprovados pela Medida Provisoria
963/2020 estdo destinados ao atendimento da crise provocada pela Covid-19 e, sobretudo, que
atendem aos requisitos de urgéncia e imprevisibilidade.

Despesas diretamente relacionadas a saude e ao funcionamento dos respectivos ministérios
diretamente envolvidos no combate a pandemia

214. Neste grupo estdo inseridas as despesas relacionadas a fungdo Saude e demais dispéndios no
ambito dos ministérios envolvidos diretamente no combate a pandemia. Dessa maneira, essas
despesas contam com R$ 42,1 bilhdes, que representam cerca de 10,4% do total de despesas

destinadas ao combate a Covid-19, tendo como base as despesas autorizadas até 29/6/2020.

215. Desse valor, cerca de 94,3 % (ou R$ 39,7 bilhdes) estdo alocados exclusivamente a fung¢éo
Saude. Os demais R$ 2,4 bilhdes estdo concentrados mormente em despesas no ambito de pastas
que atuam diretamente no combate a pandemia, como, por exemplo, os Ministérios da Justiga e
Seguranga Publica, da Defesa e da Ciéncia, Tecnologia e Inovagdes:

Grafico 4: Dotacbes destinadas a saiide e ao funcionamento dos Ministérios envolvidos no
combate a pandemia
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Fontes: Siop e Tesouro Gerencial — Posi¢ao 29/6/2020.

216. Destaque-se que significativa parcela dos valores alocados a saude ndo serdo efetivamente
executados pela Unido, mas sim por estados, Distrito Federal e municipios. Dos R$ 39,7 bilhdes,
conforme classificadores or¢amentarios informados nas medidas provisorias que autorizaram a
despesa, cerca de R$ 10,0 bilhdes serdo repassados a estados e ao Distrito Federal ¢ R$ 17,0
bilhdes, a municipios, essencialmente, por meio de transferéncias fundo a fundo, efetivadas pelo
Fundo Nacional de Saude. Assim, cabera a Unido aplicar diretamente cerca de R$ 12,7 bilhdes, os
quais foram alocados ao Ministério da Satude (R$ 12,4 bilhdes) e ao Ministério da Educagdo (RS
0,3 bilhdo).

Despesas com auxilio financeiro aos estados, ao Distrito Federal e aos municipios

217. Por fim, o grupo ‘Auxilio Financeiro aos estados, ao Distrito Federal e aos municipios’ refere-
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se as despesas orcamentarias autorizadas com a finalidade de repassar recursos aos entes
subnacionais, no total de R$ 76,2 bilhdes, ou 18,9% da dotacéo total.

218. Em um primeiro momento, a MP 938/2020 autorizou o repasse de recursos limitados a R$ 16
bilhdes (até R$ 4 bilhdes por quatro meses), a titulo compensagdes da Unido em favor dos entes
subnacionais face a queda de arrecadacao em decorréncia da pandemia. Posteriormente, foi editada
a LC 173/2020, a qual veicula uma série de medidas visando ao enfrentamento da crise econdmica
causada pela pandemia, dentre as quais ha previsdao de repasse de R$ 60,2 bilhdes aos estados,
municipios e ao Distrito Federal. Nesse contexto, o Chefe do Poder Executivo editou a
MP 978/2020, abrindo créditos extraordindrios a fim de atender ao disposto na aludida lei
complementar.

219. Dessa maneira, as dotagdes do grupo ‘Auxilio Financeiro aos estados, ao Distrito Federal e
aos municipios’ estdo assim distribuidas:

Grafico 5: Dotacoes destinadas ao auxilio financeiro a estados/DF/Municipios
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Fonte: Siop — Base 29/6/2020.

220. Conforme previsdo contida na LC 173/2020, dos R$ 60,2 bilhdes autorizados, R$ 10 bilhdes
devem ser aplicados em ac¢Ges de saide e assisténcia social, sendo que os estados e o Distrito
Federal receberdao R$ 7 bilhdes ¢ os municipios, R$ 3 bilhdes. Registre-se que, para fins de
apresentacao neste relatorio, os valores autorizados pela LC 173/2020, a serem aplicados
especificamente em acdes de saude e de assisténcia social, foram contabilizados apenas no grupo
‘Auxilio financeiro aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios’, a fim de evitar dupla
contagem.

221. Interessante noticiar que os R$ 7,0 bilhdes destinados aos estados e ao Distrito Federal serdo
distribuidos da seguinte forma: 40% dos recursos, de acordo com a taxa de incidéncia da Covid-19;
e 60%, de acordo com a populagdo de cada estado e Distrito Federal, a partir dos dados
populacionais mais recentes publicados pela Fundagdo Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica (IBGE).

222. Dessa forma, observa-se que a LC 173/2020 visa destinar mais recursos aos estados com
maior incidéncia da pandemia e aqueles com maior populagdo absoluta. Acerca da distribui¢do dos
recursos pela da taxa de incidéncia da doenga, ainda que legitimo e de bastante razoavel, tal critério
apresenta o risco moral de incentivar a conduta indesejavel de super notificagdo do numero de
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casos da doenca, visando a maior obtengdo de recursos, o que, além nio se coadunar com o
arcabouco legal, pode acarretar consequéncias negativas a conducao das politicas de enfrentamento
a pandemia.

223. Os demais R$ 50,2 bilhdes autorizados pela sobredita lei complementar sdo de livre aplicagéo,
cabendo aos estados e ao Distrito Federal R$ 30,2 bilhdes, e aos municipios, os R$ 20 bilhdes
restantes. A distribui¢do dos recursos nao destinados a saude ¢ a assisténcia social aos estados e ao
Distrito Federal (R$ 30,2 bilhdes) obedecera a distribuigdo proposta na LC 173/2020, a qual é
replicada no Anexo V deste relatorio. J& os valores a serem transferidos aos municipios serdo
distribuidos na propor¢ao estabelecida pela mesma regra, com a exclusdo do Distrito Federal, e, em
cada estado, de acordo com a populacdo de cada municipio.

224. Nesse contexto, convém destacar o valor alocado em favor dos entes subnacionais
especificamente para o enfrentamento da pandemia e seus efeitos. Assim, o montante a ser
repassado aos entes subnacionais pode alcangar cerca R$ 105,7 bilhdes, sendo que R$ 76,2 bilhdes
se referem as despesas no grupo ‘Auxilio financeiro aos Estados, ao Distrito Federal e aos
Municipios’ e RS 29,5 bilhdes, as transferéncias fundo a fundo nas areas de satide e assisténcia
social. A tabela a seguir evidencia o valor a ser destinado a estados, Distrito Federal e municipios,
dentro dos grandes grupos de despesas:

Tabela 3: Despesas autorizadas em favor dos entes subnacionais

RS bilhoes

Ente Despesa Valor

Auxilio Financeiro (LC 173 e MP 938/2020) 448
L Satde - Transferéncias fundo a fundo 10,0

Estados e Distrito Federal Assisténcia Social - Transferéncias fundo a fundo | 0,4
Total Estados e DF (I) 55,2
Augxilio Financeiro (LC 173 e MP 938/2020) 314

Municipios Sal'l.de - T.ransfe.réncias fundo a fllmdo 17,0
Assisténcia Social — Transferéncias fundo a fundo | 2,2
Total Municipios (II) 50,6

Total Estados/DF/Municipios (I11) = (I) + (II) 105,8

Fonte: Siop — Base: 29/6/2020 — Or¢amentos da assisténcia social e da saude foram obtidas por
meio da consulta as dotacdes gravadas nas seguintes modalidades: 30 — Transferéncias a Estados ¢
ao DF; 31 - Transferéncias a Estados ¢ ao DF, Fundo a Fundo; 40 — Transferéncias a Municipios; ¢
41 - Transferéncias a Municipios, Fundo a Fundo.

225. Verifica-se que as dotacdes autorizadas em favor dos estados e do Distrito Federal poderao
alcangar cerca de R$ 55,2 bilhdes, sendo R$ 44,8 bilhdes a titulo de auxilio financeiro ¢ R$ 10,4
bilhdes, em transferéncias fundo a fundo em agdes de satude e assisténcia social. J& os municipios
poderdo receber até R$ 50,6 bilhdes, sendo R$ 31,4 bilhdes de auxilios financeiros ¢ R$ 19,2
bilhdes por meio de transferéncias fundo a fundo.

2.2.1.2. Fontes de Financiamento e Impacto Fiscal das despesas orcamentarias

226. O orcamento alocado as medidas de enfrentamento da Covid-19 alcanca o montante de R$
404,5 bilhoes até 29/6/2020. No entanto, nem todo esse valor sensibiliza o resultado primario do
Governo Central, tendo em conta que parte desses recursos sdo provenientes do cancelamento de
outras dotacdes ou referem-se a despesas financeiras, como se verifica a seguir:
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Tabela 4: Fontes de financiamento e impacto primario adicional das despesas com combate a

pandemia
RS bilhoes
Fonte de Financiamento
Avi I t
Cancelamentos Superivit . |Cancelamentos nfpa'c .0
s de Operacdes ~ Despesa Total| primario
de dotacgdes .. . e de dotacdes . .
Despesas . A Exercicios | de Crédito A adicional
Financeiras . Primarias
Anteriores
M =M +dADH[ (VD =(V)-
I 1 v
o an () ™ | iaavn | av

I. Despesas com impacto primario 164,4 88,0 138,9 8,2 399,5 391,3
Assisténcia Social 98,2 32,7 28,7 0,1 159,7 159.,6
Saude e demais despesas dos Ministérios 0,0 19,8 14,1 8,1 42,1 34,0
Manut. de empregos e Financ. ao setor privado 50,2 35,4 35,9 0,0 121,5 121,5
Auxilio a Estados/DF/Municipios 16,0 0,0 60,2 0,0 76,2 76,2
1I. Despesas sem impacto primario* 0,0 5,0 0,0 0,0 5,0|Niio se aplica
Manut. de empregos e Financ. ao setor privado 0,0 5,0 0,0 0,0 5,0[N&o se aplica
II1. Despesa Total (IIT) = (II) + (I) 164,4 93,0 138,9 8,2 404,5 391,3

Fontes: Siop — Posicao 29/6/2020 e Relatorio de Avaliagdo de Receitas e Despesas Primarias (RARDP) 2° Bimestre 2020
- *Em que pese a despesa com Financiamento da Folha Salarial seja considerada financeira (RP 0), excepcionalmente, o
Poder Executivo federal, por prudéncia, considerou o mencionado dispéndio como uma despesa primaria, como se
observa no RARDP do 2° bimestre de 2020 (pe¢a.99). Detalhamento das fontes de recursos por ato autorizativo constante
do Anexo III deste relatorio.

227. Nota-se que, das quatro principais fontes de recursos para financiar as despesas com o
combate a pandemia, os cancelamentos de dota¢Ses financeiras (Coluna I - R$ 164,4 bilhGes)
respondem por quase 40,6% do total.

228. Ja as despesas autorizadas com base em recursos decorrentes de superavits de exercicios
anteriores (coluna IT) alcangam R$ 88,0 bilhdes. Os superavits de exercicios anteriores constituem
receitas que ingressaram nos cofres publicos em exercicios passados, mas que ndo foram até entdo
utilizadas, ficando disponiveis para custear novas despesas em exercicios futuros.

229. Com efeito, essas receitas ja foram computadas em exercicios anteriores, impactando
positivamente os resultados fiscais daqueles periodos. No entanto, se os mencionados recursos
forem utilizados para custear novas despesas primdrias, haverd a sensibilizagdo negativa do
resultado primario do ano em que houver o pagamento desse dispéndio.

230. Com cerca de R$ 138,9 bilhdes, os recursos provenientes de operagdes de créditos (Coluna
IIT) custeiam cerca 34,3% do total das dotacdes de combate ao Covid-19 e a seus efeitos.

231. Os recursos provenientes de operagdes de crédito referem-se a receitas decorrentes da emissao
de titulos publicos visando ao financiamento do deficit fiscal do Estado, ou seja, sdo fontes
diretamente relacionadas a elevacdo do endividamento publico. No primeiro relatério do presente
acompanhamento, apurou-se que R$ 58,4 bilhdes das despesas autorizadas até 22/5/2020 tinham
como fonte de recursos as receitas de operagdes de crédito. No entanto, o cenario se alterou
significativamente, uma vez que despesas autorizadas lastreadas por receitas provenientes de
operagdes de crédito ja alcancam R$ 138,9 bilhdes, até¢ 29/6/2020.

232. Em linhas gerais, observa-se que, para autorizar as despesas para o combate a pandemia,
inicialmente, o Poder Executivo utilizou o cancelamento de despesas financeiras, como também
recursos de superavits financeiros de exercicios anteriores, fontes ndo vinculadas diretamente a
emissdo de titulos. Posteriormente, esgotados os recursos ndo vinculados a emissdo de titulos, as
novas despesas foram autorizadas com fonte de recursos de operagdes de crédito.

233. Essa estratégia possibilitou a reducdo da utilizagdo de recursos derivados de operagdes de
crédito, minorando, assim, a necessidade emissdo de titulos publicos. Do contrario, o volume de
titulos colocados em mercado pelo Tesouro Nacional seria ainda mais elevado, podendo impactar o
comportamento dos diferentes agentes econdomicos, como também sensibilizar os precos dos titulos
publicos.

234. A quarta fonte de financiamento das despesas voltadas ao combate a Covid-19 refere-se ao
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remanejamento de dotagdes primdrias orginalmente consignadas na LOA 2020. Nesse contexto,
foram remanejados cerca de R$ 8,2 bilhdes, dos quais R$ 7,9 bilhdes referem-se ao cancelamento
de dotagdes originalmente consignadas na LOA 2020, visando a abertura de créditos
extraordinarios. Do ponto de vista da utilizagdo dessa fonte de recurso, a medida ndo constitui
incompatibilidade com o ordenamento juridico. No entanto, o movimento de se cancelar dotagdes
das pecgas orcamentdrias visando a abertura de créditos extraordindrios reflexamente impacta as
despesas computadas no Teto de Gastos instituido pela EC 95/2016, como tratado no item 2.1.5.1 —
Fuga ao Teto de Gastos.

2.2.1.3. Execucao das despesas orgamentarias

235. A tabela a seguir evidencia a execucdo da despesa seguindo a ldgica da segregagdo das
despesas em quatro grandes grupos.

Tabela 5: Execucio da despesa

R$ bilhdes
DOTACAO
DESPESAS ATUAL EMPENHADO | LIQUIDADO PAGO % PAGO
A) (B) © D) M) /A

1. Assisténcia social 159,7 130,1 124,9 124,8 78,2%

1.1 Auxilio Emergencial de Protec¢éo Social 152,6 1239 121,6 121,5 79,6%

1.2 Transferéncia de Recursos para a CDE 0,9 0,9 0,9 0,9 100,0%

1.3 Protecdo Social no ambito do SUAS e Ampliagdo do Bolsa Familig 6,1 53 24 2,4 38,3%

2. Manut. de empregos e financiamento ao setor privado 126,5 85.4 52,2 52,2 41,3%
2.1 Concessao de Financiamentos para o Pagamento da Folha Salarial 34,0 34,0 17,0 17,0 50,0%
2.2 Beneficio Emergencial de Manuten¢do do Emprego e da Renda 51,6 30,1 13,9 13,9 27,0%
2.3 Pronampe 15,9 159 159 15,9 100,0%
2.4 FGC para Micro, Pequenas e Médias Empresas 20,0 5,0 5,0 5,0 25,0%
2.5 Financiamento da Infraestrutura Turistica 5,0 0,5 0,4 04 7,6%
3. Auxilio a Estados/DF/Municipios 76,2 76,2 21,6 21,6 28,4%
3.1 LC 173/2020 60,2 60,2 15,0 15,0 25,0%
3.2 Compensagao a queda de arrecadagdo dos Fundos de Participagdo 16,0 16,0 6,6 6,6 41,3%
4. Satide e demais despesas dos Ministérios 42,1 15,0 12,5 12,3 29,3%
4.1 Enfrentamento da Emergéncia de Saude Publica 39,7 14,1 12,0 11,9 30,1%
4.2 Demais despesas dos Ministérios voltadas ao combate a pandemia 2.4 0,9 0.4 0.4 17,1%
Total Geral 404,5 306,7 211,3 211,0 52,2%

Fonte: Siop Acesso Publico — Posi¢ao 29/6/2020.

236. Verifica-se que, da dotagdo total consignada as a¢des de combate a Covid-19 (RS 404,5
bilhdes), foram empenhados R$ 306,7 bilhdes, o que corresponde a cerca de 75,8% do total. Em
que pese as despesas empenhadas indicarem minimamente a atuagdo da Administracdo, essa
métrica ndo se mostra tdo adequada em um contexto emergencial, em que ha urgéncia na efetiva
entrega de recursos e servicos a populagdo. Dessa maneira, de forma geral, os valores liquidados ¢
pagos mostram-se mais adequados para o exame a seguir.

\

237. No grupo ‘Assisténcia Social’, cujas dotacdes (R$ 159,7 bilhdes) correspondem a maior
parcela dos gastos destinados ao combate a pandemia e a seus efeitos, até 29/6/2020, foram
efetivamente pagos R$ 124,8 bilhdes, o que corresponde a 78,2% do valor autorizado até essa
mesma data.

238. Registre-se que, nesse mesmo grupo, inserem-se as despesas pagas a titulo de ‘Auxilio
Emergencial de Protecdo Social’, com base na Lei 13.982/2020, regulamentada pelo
Decreto 10.316/2020, que estabelece a concessdo de trés parcelas de R$ 600,00 aqueles
beneficiarios em situacdo de vulnerabilidade, em razio da crise economica decorrente da pandemia.
Especificamente em relagdo a execucdo dessa despesa, da dotagdo total (R$ 152,6 bilhdes), ja
foram empenhados R$ 123,9 bilhdes € pagos R$ 121,5 bilhdes, até o dia 29/6/2020.

239. No segundo grupo representado na tabela acima, dispéndios com agdes voltadas a manutencao
de empregos ¢ ao financiamento ao setor privado, as despesas pagas (R$ 52,2 bilhdes) alcancam
41,3% das dotagdes alocadas ao grupo. O mencionado grupo abarca uma relevante medida visando
a manutencao de empregos: o ‘Beneficio Emergencial de Manutengdo de Emprego e da Renda’,
que possibilitou a suspensdo dos contratos de trabalho e a redugdo proporcional de jornada de
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trabalho e de salario. Nesse contexto, apds a edicdo da MP 936/2020, em 1°/4/2020, dos R$ 51,6
bilhdes alocados ao aludido beneficio, foram pagos R$ 13,9 bilhdes.

240. Consoante dados do Portal do TCU, ‘Acompanhamento das a¢des de preservagdo de emprego
e renda’ (disponivel em:
https://contas.tcu.gov.br/QvAJAXZfc/opendoc.htm?document=ias1%5Cpainel%20emprego%20e
%20renda&lang=pt-BR&anonymous=true, consulta em 23/6/2020), verifica-se que o niumero de
solicitacdes de seguro desemprego reduziu-se significativamente entre os meses de abril ¢ maio de
2020 (771,4 mil pedidos em abril/2020, contra 391,6 mil em maio/2020). Ja os pedidos de
‘Beneficio Emergencial de Manutengao de Emprego ¢ da Renda’ alcangaram 5.908,7 mil e 3.406,9
mil nos meses de abril e maio de 2020, respectivamente. Esse movimento sinaliza a redugdo do
ritmo de demissdes, como também indica a manutengdo dos vinculos empregaticios no periodo de
crise.

241. As demais despesas abarcadas no grupo ‘Manutengdo de Empregos e Financiamento ao setor
privado’ tém por caracteristica a transferéncias de recursos da Unido em favor de institui¢cdes
financeiras, que operacionalizam as politicas de financiamento ao setor privado. Cite-se, por
exemplo, a ‘Concessdo de Financiamentos para o Pagamento da Folha Salarial’, cuja dotacdo
alocada a citada agdo alcanga R$ 34,0 bilhdes, dos quais foram pagos R$ 17,0 bilhdes. No entanto,
esse valor evidencia o montante que foi repassado pela Unido ao Banco Nacional de
Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES), responsavel pela operacionalizagdo da politica de
financiamento, ¢ ndo necessariamente se traduz no valor que foi captado por empresas beneficiarias
da politica publica na ‘ponta da linha’.

242. No terceiro grande grupo de medidas, ‘Auxilio a estados/Distrito Federal/municipios’, dos R$
76,2 bilhdes alocados as respectivas a¢des, foram pagos cerca de R$ 21,6 bilhdes (28,4% do total).
Convém assinalar que as duas medidas incluidas nesse grupo (R$ 60,2 bilhdes derivados da
LC 173/2020 ¢ R$ 16,0 bilhdes decorrentes da edi¢do da MP 938/2020) possuem cronograma
mensal de pagamento. Nesse sentido, a despesa paga mostra-se compativel com os prazos previstos
na legislagdo que autorizou o gasto.

243. Por fim, merecem tratamento especial as despesas incluidas no grupo ‘Saude e demais
despesas dos Ministérios com combate a pandemia’. Tais dispéndios, diferentemente dos gastos
nos demais grupos, em boa medida, estdo sujeitos as regras para aquisicdo de bens e servigos pela
administracdo publica, como por exemplo, a submissdo as normas da Lei 8.666/1993, Lei de
Licitagdes ¢ Contratos. Nesse sentido, faz-se necessario maior detalhamento da execugdo das
despesas desse grupo, notadamente aquelas despesas alocadas na fung¢do Satde, analisando nao
somente os pagamentos, mas sim os valores empenhados, que indicam que a primeira etapa para a
aquisi¢do de bens e contratacdo de servigos foi concluida e, consequentemente, a entrega de bens e
servigos a sociedade esta sendo efetivamente viabilizada.

Despesas com saude e demais dispéndios dos Ministérios com combate a pandemia

244. Dos R$ 39,7 bilhdes em dotagdes alocados as agdes de satde, cerca de R$ 27,0 bilhdes estdo
previstos para serem transferidos aos entes subnacionais. Dessa maneira, os valores de aplica¢do
direta pela Unido, ou seja, aqueles em que o proprio governo federal ira realizar a aquisi¢do de bens
ou a contratacdo de servigos, alcangam cerca de R$ 12,7 bilhdes, dos quais somente foram
empenhados R$ 4,1 bilhdes (32,2% do total), como se verifica na tabela a seguir, a qual informa as
respectivas unidades orgamentarias responsaveis pela aplicacdo de recursos na Unido:
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Tabela 6: Execu¢do da despesa na fun¢do Saude - aplicagdo direta pela Unido

R$ milhdes
Unidade Or¢amentaria Dotacdo Atual |[Empenhado| % Empenhado |Liquidado| Pago
(a) (b) (b) / (a) (c) (d)

26294 - Hospital de Clinicas de Porto Alegre 57,0 49,4 86,8% 30,4 28,0
26378 - Complexo Hospitalar e de Saude da UFRJ 43,5 16,7 38,5% 3,3 2,9
26443 - Empresa Brasileira de Serv. Hospitalares 288,9 186,7 64,6% 50,4 43,2
36201 - Fundagdo Oswaldo Cruz 1.190,6 598,5 50,3% 418,4 396,7
36210 - Hospital Nossa Senhora da Conceigdo 23,0 13,1 56,9% 7,4 6,7
36901 - Fundo Nacional de Saude 11.093,8 3.226,2 29,1% 1.659,1 1.590,9

Total Geral 12.696,8 4.090,7 32,2%| 2.168,9| 2.068,3

Fonte: Siop Acesso Publico — Posi¢do 29/6/2020. A¢ao 21CO0, na fungdo Saude, modalidades 50, 60, 80, 90 ¢
91.

245. Registre-se que significativa parcela dos recursos de aplicagdo direta pela Unido (RS 8,7
bilhdes, o que equivale a 68% dos R$ 12,7 bilhdes em dotagdes a serem aplicadas diretamente pelo
governo) foi autorizada ha, pelo menos, dois meses, notadamente tendo em conta que boa parte
dessa das medidas provisorias editadas pelo Poder Executivo autorizando despesas na area da
saude foi publicada até 8/4/2020 (MPs 924, 940, 941, 942 e 947, todas de 2020).

246. Dessa maneira, em que pese a necessaria celeridade do Ministério da Economia e demais
orgaos envolvidos na abertura de créditos extraordinarios, a despesa empenhada com satde, de
aplicacdo direta pela Unido, ndo ultrapassa 32,2% da dotagdo autorizada, o que, além de
potencialmente elevar os valores a serem inscritos em restos a pagar ao final do exercicio,
sobretudo, sinaliza atraso na entrega de bens e servicos a sociedade em periodo de severa crise
sanitaria.

247. Dessa forma, faz-se oportuno informar a Comissdo Mista de Planos, Orcamentos Publicos e
Fiscalizagdo do Congresso Nacional ¢ a Comissdo Mista de Acompanhamento das Medidas
Relacionadas ao Coronavirus que, até 29/6/2020, das despesas alocadas na funcdo Saude de
aplicacdo direta da Unido (RS$ 12,7 bilhdes), foram empenhados R$ 4,1 bilhdes (32,2%) e
efetivamente pagos R$ 2,1 bilhdes (R$ 15,0%). Os atuais niveis de execugdo or¢amentaria podem
sinalizar atraso na entrega de bens e servigos a sociedade, visando ao enfrentamento da severa crise
sanitdria causa pela pandemia de Covid-19.

2.2.2. Beneficios tributarios, financeiros e crediticios

2.2.2.1. Beneficios tributarios (renuncia de receitas, diferimentos e redugdo de impostos
regulatorios)

248. Com vistas a mitigar os efeitos econdmicos e sociais negativos da Covid-19, foram
concedidos beneficios tributarios a empresas e pessoas fisicas, consistentes em diferimentos de
tributos e reducdo de impostos regulatérios. O impacto estimado dessas medidas tributarias chega a
aproximadamente R$ 157,56 bilhdes, conforme atualizagdo apresentada pela Secretaria Especial da
Receita Federal do Brasil (pega 127, p. 3), ante uma previsao anterior de R$ 132,65 bilhGes (peca
74, p. 3). O principal acréscimo decorreu da prorrogagdo, por mais um més, do prazo para
recolhimento das contribui¢cdes ao PIS/Pasep, Cofins e Contribui¢ao Previdenciaria Patronal, com
impacto estimado em R$ 23,3 bilhdes.

249. Assim como nas informag¢des encaminhadas anteriormente (pe¢a 74, p. 3), ndo foram
observadas a criacdo ou a expansao de beneficios tributarios que resultassem em gasto tributario,
tendo em vista que as alteragdes ou inclusdes procedidas na legislacdo ndo constituem excecdes ao
sistema tributario de referéncia (peca 127, p. 3). As medidas consistiram em postergagoes
(diferimentos) e parcelamentos para pagamento de tributos, bem como em alteragdes de aliquotas
dos impostos regulatérios previstos no art. 153, incisos I, 1I, IV e V, da Constituicdo Federal
(impostos de importagdo, exportagcdo, operacdes financeiras e produtos industrializados), utilizados
para regular o comércio exterior, a seletividade dos produtos em funcdo da sua essencialidade ou
politica de cambio, crédito e seguro.
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250. As alteracdes das aliquotas dos impostos regulatorios ndo precisam observar as regras para
concessdo ou ampliacdo de incentivo ou beneficio de natureza tributaria da qual decorra rentincia
de receita e, igualmente, ndo se enquadram no conceito de gasto tributario, conforme disposi¢do do
art. 14, § 3°, inciso I, da LRF.

251. Importante destacar que os impactos calculados sdo potenciais e, especialmente no caso de
diferimento de tributos, os valores efetivos dependem do comportamento dos contribuintes
abrangidos pelas alteracdes legais.

252. O grafico seguinte demonstra as medidas adotadas e os impactos estimados de cada uma na
arrecadacdo das receitas da Unido.

Grafico 6: Medidas de concessao de incentivos e beneficios tributarios

RS bilhodes

W Outros

B Desoneracao temporaria de Imposto de
Importacdo

B Desoneracao |OF sobre as operacdes de crédito
de pessoas fisica e juridica
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ambito da RFB e PGFN
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m Postergacdo, por 60 dias, da entrega da DIRPF e
do recolhimento do imposto e demais créditos
tributarios

B Diferimento do prazo para pagamento do IRPJ,
CSLL, PIS e Cofins, empresas do Simples Nacional

33,4

35,1
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Fonte: Peca 127.

253. Cumpre informar, ainda, que as renuncias de receitas tributarias constituem objeto de controle
sistematico e permanente por parte deste Tribunal, por meio de a¢des de controle ad hoc, bem
como de acompanhamento de periodicidade anual, a ser autuado oportunamente ainda no exercicio
de 2020, com vistas a subsidiar a apreciagao das Contas do Presidente da Republica.

2.2.2.2. Beneficios financeiros e crediticios

254. Conforme informagdes prestadas pela Secretaria de Avaliagdo, Planejamento, Energia e
Loteria (Secap) (pega 120), os beneficios financeiros e crediticios informados na Nota Técnica de
13/5/2020 apresentaram, nesta atualizagdo, leve alteracdo. Naquela oportunidade, foram apurados
cerca de R$ 1,15 bilhdo em beneficios financeiros e crediticios criados ou expandidos em virtude
do enfrentamento da crise provocada pela pandemia da Covid-19, ao passo que na avaliag@o atual
eles foram elevados em R$ 14,9 milhdes.

255. Essa alteragdo ocorreu no Programa Emergencial de Suporte a Empregos (Pese), que nos
valores reportados em maio apresentavam estimativa de R$ 245,1 milhdes e foram atualizados para
R$ 260,0 milhdes. O acréscimo no programa decorreu de: (i) atualizagdo do cenario do custo médio
de emissdo da divida publica mobiliaria federal interna e (ii) atualizagdo dos desembolsos com os
valores efetivos de maio.
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256. O quadro a seguir demonstra os beneficios financeiros e crediticios instituidos ou expandidos
como medidas de enfrentamento a Covid-19.

Quadro 1: Beneficios financeiros e crediticios destinados ao enfrentamento da Covid-19

RS milhdes
Beneficio T.lpolo Norma Prazo Impacto
gia 2020
. . . Finance 1/4 a
Tarifa Social de Energia Elétrica iro MP 950/2020 30/6/2020 900,00
Programa Emergencial de Suporte a|Creditic 3/4 a
Empregos (Pese) io MP 944/2020 30/6/2020 | 260:00
enquanto
durar 0
Crédito Especial c/ Fundos | Crediti | Resolucao CMN |estado de 0.0
Constitucionais de Financiamento cio 4.798/2020 calamidade |
, limitado a
31/12/2020

Fonte: Nota Técnica SEI 22.870/2020/ME (pega 120).

257. A Medida Provisoria 950/2020 alterou as Leis 12.212/2010 e 10.438/2002, aplicando desconto
adicional na tarifa de energia elétrica aos consumidores da subclasse residencial baixa renda. Por
ser um beneficio financeiro, os valores sdo custeados por meio de dotagdo orcamentaria consignada
no orgamento federal. Por meio da Medida Provisoria 949/2020, foi aberto crédito extraordinario
de RS 900,0 milhdes para custear o beneficio.

258. Ja o Pese, criado pela MP 944/2020, autorizou até R$ 34,0 bilhdes para o BNDES executar o
programa por intermédio de instituicdes financeiras. O beneficio crediticio decorrente das
operagdes de crédito do programa foi estimado, para 2020, no valor de R$ 260 milhdes. Cumpre
esclarecer, entretanto, que esse valor se refere ao diferencial de taxas de juros do Pese, isto é, ao
beneficio crediticio, ao passo que os R$ 34,0 bilhdes dizem respeito ao total de recursos que serdo
disponibilizados para que o BNDES realize as operagdes de crédito previstas no programa.

259. O Conselho Monetario Nacional (CMN) criou linha de crédito especial com recursos dos
Fundos Constitucionais de Financiamento do Norte (FCO), do Nordeste (FNE) e do Centro-Oeste
(FCO). Devido ao prazo de caréncia para as operacdes (até 31/12/2020), o impacto do beneficio
para 2020 ¢ nulo, devendo ocorrer de 2021 em diante.

260. Por fim, o ME também informou que, nesta atualizagdo, optou por retirar a medida ‘Proger
Urbano Capital de Giro’ do rol de beneficios crediticios. Essa nova linha de financiamento,
realizada com recursos do Fundo de Amparo do Trabalhador (FAT), ndo se configura em criagao
ou expansao de beneficio crediticio, uma vez que a remuneracdo dos recursos serd equivalente aos
custos de aquisicdo e o risco da operacdo ¢ do agente financeiro, de forma que nao se vislumbra
impacto no patriménio liquido do fundo.

3. CONCLUSAO

261. A presente fiscalizagdo decorreu do Plano Especial de Acompanhamento aprovado pelo
Plenario do TCU no ambito do processo TC 016.602/2020-0 e é o segundo relatdrio produzido pelo
Tribunal sob o ponto de vista da gestdo fiscal no enfrentamento a crise. Dessa forma, este relatério
apresentou a atualizacdo das informagdes relativas ao impacto orgamentario e fiscal do conjunto de
medidas adotadas pelo governo federal, bem como dos riscos de natureza fiscal associados ao
enfrentamento da calamidade publica.

262. Em relagdo aos efeitos da crise e das medidas de resposta governamental, os procedimentos de
auditoria aplicados evidenciaram:

a. quatro novos riscos potenciais relacionados a conformidade com as regras fiscais e a
sustentabilidade fiscal: 1. Descumprimento da Regra de Ouro nos proximos exercicios; 2.
Crescimento do estoque da divida/PIB (tanto a DBGG, quanto a DLSP) e prolongamento do
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periodo de consolidagdo fiscal; 3. Insuficiéncia de recursos em fontes de livre aplicagdo; 4.
Comprometimento da programacao financeira de exercicios futuros por restos a pagar decorrentes
de créditos extraordinarios abertos para enfrentamento da Covid-19 (paragrafos 7-44);

b. No que concerne aos riscos relacionados a Regra de Ouro, ao prolongamento do periodo de
consolidagdo fiscal, ao crescimento do estoque da divida/ PIB (tanto a DBGG, quanto a DLSP) e a
significativa compressao das despesas discricionarias pelas despesas obrigatorias, ratificou-se a ja
amplamente noticiada necessidade de medidas relacionadas ao controle e a reducdo de despesas
obrigatdrias de carater continuado e de renuncias tributérias, a recuperagdo da base de arrecadagao,
bem como a desvinculagdo de recursos que constam da Conta Unica, de forma a aliviar a pressdo
sobre a divida publica, sobre o Teto de Gastos e sobre as despesas discricionarias (paragrafos 7-26
e 160-179);

c. No que tange ao risco de se realizarem despesas primarias a margem dos pressupostos do Teto de
Gastos, verificou-se que o remanejamento de recursos promovido pelas Medidas Provisorias 924,
941, 942 e 967, todas de 2020, ndo afronta diretamente os principios estabelecidos pela EC
95/2016; contudo, recomendou-se que o espago fiscal gerado pelas aludidas MPs seja ocupado por
despesas direta ou indiretamente relacionadas a pandemia (paragrafos 53-93);

d. também relacionado ao risco de fuga ao Teto de Gastos, constatou-se que a economia de
despesas gerada no Programa Bolsa Familia decorre da substituicdo temporaria do pagamento
desse beneficio pela concessdo do Auxilio Emergencial, ndo havendo, de fato, redugdo de despesas
primarias no ambito da Unido. No entanto, abre-se folga fiscal no Teto de Gastos, uma vez que sdao
reduzidas despesas computadas no limite de despesas primarias da Unido, e se elevam gastos
excepcionados pela EC 95/2016. Nesse sentido, considerando os pressupostos basicos do Novo
Regime Fiscal, visando impedir a elevacdo de gastos primarios a margem dos principios da EC
95/2016, propos-se recomendar ao Ministério da Economia que ndo utilize o espago fiscal no Teto
de Gastos decorrente de eventual economia de recursos na agdo or¢camentaria 8442 da LOA 2020,
face os efeitos da Lei 13.982/2020, alterada pela Lei 13.998/2020, uma vez que ndo houve real
economia de despesas primarias no ambito do Or¢amento Fiscal e da Seguridade Social (paragrafos
94-128).

e. o espaco fiscal no Teto de Gastos decorrente da economia de despesas no ambito do PBF nao foi
ocupado por outras despesas primarias — o remanejamento de R$ 83,9 milhdes autorizado pela
Portaria SEF/ME 13.474/2020 nao chegou a ser efetivado, dada a revogacdo do ato pela Portaria
SEF/ME 13.866/2020. Destaca-se que a recomendag¢do mencionada no item ‘d’ desta conclusdo
ndo obsta eventual utilizacdo do excesso de dotagdes na agdo 8442 da LOA 2020, desde que se
conserve o montante correspondente ao limite de despesas primarias do Poder Executivo sujeitas a
EC 95/2016 em 2020, deduzido do valor correspondente a economia de despesas no ambito do
PBF, face os efeitos da Lei 13.982/2020, alterada pela Lei 13.998/2020. Estritamente do ponto de
vista fiscal e or¢amentario, essas dotagdes, em tese, poderdo custear, por exemplo, despesas com
créditos extraordinarios ou servir de lastro para outras despesas ja computadas no limite de
despesas primarias, sem prejuizo do necessario atendimento das demais normas do Direito
Financeiro (paragrafos 94-128);

f. adicionalmente, verificou-se que a abertura do crédito extraordinario veiculado pela MP
929/2020, reforgando as dotacdes da acao 8442, destinada ao custeio do Programa Bolsa Familia,
atendeu aos requisitos de urgéncia, relevancia e imprevisibilidade, uma vez que, a época da edicdo
do ato pelo Chefe do Poder Executivo, ndo se vislumbrava economia de recursos no programa,
como também, a Lei 10.836/2004, c/c o art. 167, inciso II, da CF/1988 estabelecem que a prévia
existéncia de dotacdo orcamentaria ¢ condi¢do necessaria para a ampliagdo do Programa Bolsa
Familia (paragrafos 129-141);

g. ainda em relagdo aos citados créditos da MP 929/2020, considerando os pressupostos no Novo
Regime Fiscal, concluiu-se que, apds a edi¢do da Lei 13.982/2020, alterada pela Lei 13.998/2020,
que promoveu a substituicao temporaria do pagamento do Bolsa Familia pela concessao do Auxilio
Emergencial, as razdes para a execugdo de despesas no Programa Bolsa Familia, com
or¢amentacao extraordinaria, ndo mais subsistem, uma vez que se constata excesso em dotacdes da
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LOA 2020, na mesma agdo orcamentaria autorizada pela MP 929/2020. A continuidade da
execugdo desses créditos promove abertura de espaco fiscal artificial no Teto de Gastos. Dessa
forma, prop6s-se recomendar ao Ministério da Cidadania que se abstenha de custear despesas no
ambito do Programa Bolsa Familia com os créditos extraordinarios aprovados por meio da MP
929/2020, uma vez que as dotagdes ordinarias disponiveis nessa programacgdo se mostram
suficientes para cobrir as respectivas despesas estimadas para o corrente exercicio. Excetuam-se
dessa medida as despesas liquidadas e as liquidadas e pagas até a data da presente decisdo.
(pardgrafos 142-159);

h. a Lei Complementar 173/2020 visa distribuir mais recursos destinados a saude e a assisténcia
social aos estados com maior incidéncia de casos de Covid-19 e aqueles com maior populagdo
absoluta. Acerca da distribuigdo dos recursos pela da taxa de incidéncia da doenca, ainda que
legitimo e bastante razoavel, tal critério apresenta o risco moral de incentivar a conduta indesejavel
de super notificacdo do numero de casos da doenga, visando a maior obtengdo de recursos, o que,
além de ndo se coadunar com o arcabouco legal, pode acarretar consequéncias negativas a
condugao das politicas de enfrentamento a pandemia (paragrafos 217-225);

1. até 29/6/2020, o or¢amento federal consignou dotagdes adicionais no valor de R$ 404,5 bilhdes
para custear as medidas de enfrentamento da pandemia, dos quais foram empenhados R$ 306,7
bilhdes, liquidados R$ 211,3 bilhdes e pagos R$ 211,0 bilhdes. (paragrafos 196-247);

j- até 29/6/2020, das despesas alocadas na func¢do Saude de aplicacdo direta da Unido (R$ 12,7
bilhdes), foram empenhados R$ 4,1 bilhdes (32,2%) e efetivamente pagos apenas R$ 2,1 bilhdes
(16,3%), ainda que significativa parcela desse orcamento tenha sido alocada ha mais de dois meses
as respectivas estruturas integrantes do Poder Executivo, sobretudo o Ministério da Satde, o que
pode sinalizar atraso na entrega de bens e servicos a sociedade, visando ao enfrentamento da severa
crise sanitaria (paragrafos 244-247);

k. a Unido editou atos normativos referentes a concessdo de beneficios tributarios a empresas e
pessoas fisicas, consistentes em diferimentos de tributos e reducdo de impostos regulatérios. O
impacto acumulado estimado dessas medidas tributarias chegou a aproximadamente R$ 157,56
bilhdes (paragrafos 248-253);

1. foram apurados, ainda, cerca de R$ 1,16 bilhdo em beneficios financeiros e crediticios criados ou
expandidos em virtude do enfrentamento da crise provocada pela pandemia da Covid-19
(paragrafos 254-260).

263. Por fim, estima-se que o presente trabalho tem o potencial de estimular o atendimento as
disposicoes insculpidas na Constituicdo Federal, na Lei de Responsabilidade Fiscal e na Lei de
Diretrizes Orgamentarias, tendo como fim ultimo assegurar que a capacidade de financiamento do
Estado esteja a altura das necessidades nacionais durante o enfrentamento da crise e apds o seu
término, de forma sustentavel.

4. PROPOSTA DE ENCAMINHAMENTO

264. Em razdo dos argumentos acima despendidos, encaminham-se os autos a consideracdo
superior, propondo:

a. recomendar ao Ministério da Economia, com fundamento nos pressupostos basilares insculpidos
na EC 95/2016 e nos preceitos da gestdo fiscal responsavel insculpidos no art. 1° da Lei
Complementar 101/2000, em conformidade com o art. 43, inciso I, da Lei 8.443/1992, o art. 250,
inciso 111, do Regimento Interno do TCU e o art. 11 da Resolu¢ao-TCU 315/2020, que:

a.l. eventual utilizagdo do espago fiscal no Teto de Gastos proveniente de cancelamentos de
dotagdes promovidos pelas Medidas Provisorias 924, 941, 942 e 967, todas de 2020, seja
direcionada ao custeio de despesas direta ou indiretamente decorrentes da pandemia de Covid-19;

a.2. ndo utilize o espago fiscal no Teto de Gastos decorrente de eventual economia de recursos na
acdo orcamentaria 8442 da LOA 2020, face os efeitos da Lei 13.982/2020, alterada pela Lei
13.998/2020, uma vez que ndo se verifica real economia de despesas primarias no ambito do
Orgamento Fiscal e da Seguridade Social;
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b. recomendar ao Ministério da Cidadania, com fundamento nos pressupostos basilares insculpidos
na EC 95/2016 e nos preceitos da gestdo fiscal responsdvel previstos no art. 1° da Lei
Complementar 101/2000, em conformidade com o art. 43, inciso I, da Lei 8.443/1992, o art. 250,
inciso III, do Regimento Interno do TCU e o art. 11 da Resolugao-TCU 315/2020, que se abstenha
de custear despesas no ambito do Programa Bolsa Familia com os créditos extraordinarios
aprovados por meio da MP 929/2020, uma vez que as dotacdes ordinarias disponiveis nessa
programacgdo se mostram suficientes para cobrir as respectivas despesas estimadas para o corrente
exercicio. Excetuam-se dessa proposi¢ao as despesas liquidadas e as despesas liquidadas e pagas
até a data da decisdo que vier a ser proferida nestes autos.

c. informar a Comissdo Mista de Planos, Or¢amentos Publicos e Fiscalizagdo, com fundamento no
art. 120, § 3° da Lei 13.898/2019 (LDO 2020), bem como a Comissao Mista de Acompanhamento
das Medidas Relacionadas ao Coronavirus, ambas do Congresso Nacional, e ao Gabinete Integrado
de Acompanhamento a Epidemia do Coronavirus-19 da Procuradoria-Geral da Republica, que:

c.1. até a data de 29/6/2020, o or¢amento federal consignou dotagdes de R$ 404,5 bilhdes para as
medidas de enfrentamento da pandemia (R$ 319,4 bilhdes autorizados até 26/5/2020, como
informado no primeiro relatorio do presente acompanhamento, e R$ 85,1 bilhdes autorizados apds
essa data); as medidas ftributarias com impacto na arrecadacdo foram projetadas em
aproximadamente R$ 157,56 bilhdes; e os beneficios financeiros e crediticios alcangaram o valor
de R$ 1,16 bilhio;

c.2. até 29/6/2020, das despesas alocadas na fung¢do Satide de aplicacdo direta da Unido (RS 12,7
bilhdes), foram empenhados R$ 4,1 bilhdes (32,2%) e efetivamente pagos apenas R$ 2,1 bilhdes
(16,3%), ainda que significativa parcela desse orcamento tenha sido alocada ha mais de dois meses
as respectivas estruturas integrantes do Poder Executivo, sobretudo o Ministério da Saude, o que
pode sinalizar atraso na entrega de bens e servigos a sociedade, visando ao enfrentamento da severa
crise sanitaria decorrente da pandemia de Covid-19;

c.3. ha possibilidade de descumprimento da Regra de Ouro (excesso de operagdes de crédito em
relacdo as despesas de capital), pelo menos até 2023;

c.4. conforme dados de 28/5/2020, as medidas tomadas pelo governo federal para mitigar os
impactos econdmicos da pandemia da Covid-19, considerando a disponibilizagdo de or¢amento e
medidas tributdrias, inclusive medidas ainda sem atos autorizativos, podem alcangar montantes
expressivos, chegando a R$ 417,7 bilhdes, equivalentes a 5,8% do PIB. Nesse contexto, a projecao
para o resultado primario ¢ de deficit superior a R$ 700 bilhdes, valor proximo a 10% do PIB. Esse
patamar de deficit ¢ inédito quando se examina a série historica, considerando que até entdo o
maior deficit para o Governo Central havia ocorrido em 2016, da ordem de 2,5% do PIB. A
elevacdo do deficit repercute no nivel da Divida Bruta do Governo Geral, que se projeta para
patamar superior a 90% do PIB ao final de 2020;

c.5. os efeitos da pandemia na atividade econémica podem impactar a sustentabilidade fiscal de
médio prazo, em funcdo do extenso prazo de manutencido de resultados fiscais deficitarios. Tal
contexto requer medidas de controle efetivo do crescimento das despesas obrigatdrias de carater
continuado por parte de todos os Poderes e das rentncias tributarias, bem como evidencia a
necessidade de recomposicao de receitas, o que pode ser realizado por diferentes meios, tais como
por receitas extraordinarias advindas da otimiza¢do de ativos, reversdao de beneficios tributarios ou
recomposicdo de base tributaria;

¢.6. ha risco de compressdo de despesas discriciondrias, tendo em vista o crescimento acelerado das
despesas obrigatorias verificado nos ultimos anos, o que pode implicar dificuldades para o
funcionamento da maquina publica;

c.7. o impacto de mudancas legislativas ¢ os efeitos de decisdes judiciais com relagdo ao
endividamento de estados e municipios junto a Unido (incluindo o efeito indireto por meio de
dividas garantidas pela Unido) sdo fatores que prolongam os esforcos de ajustes fiscais e
contribuem para aumentar a divida publica;

c.8. a transformagdo de despesas temporarias em permanentes tem o efeito de reduzir o espago
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fiscal e prolongar o desequilibrio fiscal;

¢.9. a Lei Complementar 173/2020 visa distribuir mais recursos destinados a satide e a assisténcia
social, por meio de transferéncias da Unido, aos estados com maior incidéncia de casos de Covid-
19 e aqueles com maior populagdo absoluta. Acerca da distribui¢do dos recursos pela da taxa de
incidéncia da doenca, ainda que legitimo e bastante razoavel, tal critério apresenta o risco moral de
incentivar a conduta indesejavel de super notificacdo do nimero de casos da doenga, visando a
maior obten¢ao de recursos, o que, além de ndo se coadunar com o arcabougo legal, pode acarretar
consequéncias negativas a conducgdo das politicas de enfrentamento a pandemia;

d. encaminhar cépia da decisdo que vier a ser proferida ao Ministério da Economia e a Casa Civil
da Presidéncia da Republica;

e. devolver os presentes autos a unidade técnica para dar seguimento ao acompanhamento.”

E o relatério.
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