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Brasilia, 19 de junho de 2020.

Excelentissimo Senhor Presidente do Congresso Nacional,

Encaminho a Vossa Exceléncia copia do Acordao n° 1.437/2020 prolatado pelo
Plenario desta Corte, na Sessdo Extraordinaria Telepresencial de 10/6/2020, ao apreciar
processo n° TC-018.177/2020-4, da relatoria do Ministro Bruno Dantas, que trata do “Relatorio
sobre as Contas do Presidente da Republica referentes ao exercicio de 2019, sob a
responsabilidade do Excelentissimo Senhor Jair Messias Bolsonaro”, consoante competéncia

estabelecida no art. 71, inciso I, da Constituicao Federal.
Por oportuno, envio-lhe também copia dos seguintes documentos:

- Relatorio e Voto do Relator, Ministro Bruno Dantas;
- Parecer Prévio;

- Declaracao de Voto do Ministro Walton Alencar Rodrigues;
- Declaragao de Voto do Ministro Benjamin Zymler;

- Declaragao de Voto do Ministro Augusto Nardes;

- Declara¢ao de Voto do Ministro Aroldo Cedraz;

- Declaracao de Voto do Ministro Raimundo Carreiro;
- Declaracao de Voto da Ministra Ana Arraes;

- Declaracao de Voto do Ministro Vital do Régo;

- Pronunciamento do Presidente do TCU; e

- Pronunciamento do Ministério Publico junto ao TCU.

Respeitosamente,

(Assinado eletronicamente)

JOSE MUCIO MONTEIRO
Presidente

A Sua Exceléncia o Senhor
Senador DAVI ALCOLUMBRE
Presidente do Congresso Nacional
Brasilia - DF

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 64901156.



00100.058918/2020-71

m‘b TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 018.177/2020-4

ACORDAO N° 1437/2020 — TCU — Plenério

. Processo n° TC 018.177/2020-4.

. Grupo I — Classe de Assunto: VII — Contas do Presidente da Republica.

. Responsaveis: Jair Messias Bolsonaro.

. Orgdo: Presidéncia da Republica.

. Relator: Ministro Bruno Dantas.

. Representante do Ministério Publico: ndo atuou.

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

. Acordao:

O 0 1IN DN K W —

VISTO, relatado e discutido o Relatério sobre as Contas do Presidente da Republica
referentes ao exercicio de 2019, sob a responsabilidade do Excelentissimo Senhor Jair Messias
Bolsonaro;

ACORDAM os Ministros do Tribunal de Contas da Unido, reunidos em Sessdo
Extraordinaria do Plendrio, diante das razdes expostas pelo relator, com fundamento nos artigos 71,
inciso I, da Constitui¢ao de 1988, 1°, inciso III, e 36, da Lei 8.443/1992, 1°, inciso VI, 221, 223 e 228
do Regimento Interno do TCU, em:

9.1. aprovar o parecer prévio sobre as Contas do Presidente da Republica, na forma do
documento anexo;

9.2. ordenar a Secretaria de Macroavaliacdo Governamental (Semag) e unidades técnicas
responsaveis que monitorem as medidas adotadas pelos 6rgdos responsaveis para mitigar ou eliminar
as distor¢des e limitagdes a auditagem do Balango Geral da Unido pelo Tribunal de Contas da Unido,
reportadas no item 5.2.4.1 do Relatério que integra esta deliberacdo, inclusive para subsidiar a
elaboragdo do Parecer Prévio sobre as Contas do Presidente da Republica relativas ao exercicio de
2020, a ser emitido em 2021.

10. Ata n® 20/2020 — Plenério.

11. Data da Sessao: 10/6/2020 — Contas do Presidente da Republica.

12. Cddigo eletronico para localizagdo na pagina do TCU na Internet: AC-1437-20/20-P.

13. Especificacao do quérum:

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

13.2. Ministros-Substitutos presentes: Marcos Bemquerer Costa e André Luis de Carvalho.

(A§sinado Eletronicamente) (Assinado Eletronicamente)
JOSE MUCIO MONTEIRO BRUNO DANTAS
Presidente Relator

Fui presente:

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

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 64827094.
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vVOTO

Senhor Presidente,

Senhora Ministra,

Senhores Ministros,
Senhora Procuradora-Geral,

Dignas Autoridades que prestigiam esta Sessao,

Submeto a apreciacao do Plendrio do Tribunal de Contas da Unido, em observancia ao
prazo constitucional, o Relatério e a minuta de Parecer Prévio sobre as contas prestadas pelo

Presidente da Republica, Excelentissimo Senhor Jair Messias Bolsonaro, referentes ao periodo de 1/1 a
31/12/2019.

2. Esta ¢ a 85 vez que o TCU exerce seu mais nobre mister no intuito de ofertar ao
Congresso Nacional elementos técnicos para que desempenhe sua competéncia constitucional de julgar
as contas prestadas pelo Presidente da Republica e apreciar os relatérios sobre a execucao dos planos
de governo (art. 49, inciso IX), em atengcdo ao crescente anseio da sociedade por transparéncia,
corregdo e impessoalidade na gestdo dos recursos publicos.

3. Quando iniciei o rascunho das primeiras anotagdes que viriam a corporificar este voto,
ciente do enorme significado politico deste momento, me questionei sobre a mensagem que esta Casa
de Ruy Barbosa e Serzedello Corréa deveria transmitir ao pais em momento tdo desafiador e de tantas
tensdes na vida nacional.

4. Revisitei as constituicdes do Brasil Republica para buscar inspiragdo. Iniciando na de
1891, que previu expressamente, pela vez primeira, a existéncia desta Corte, at¢ a de 1988, que nos
reservou inéditas e relevantissimas atribuicdes da mais alta envergadura, como a fiscalizagdo
operacional da Unido e o controle da legitimidade do gasto publico.

5. Todas as nossas cartas republicanas, sem exce¢do, consagram o equilibrio, a harmonia, a
independéncia e a cooperagao mutua dos Poderes constituidos, dentro de um s6lido modelo de freios e
contrapesos que funciona como anteparo do Estado de Direito contra eventuais fantasias arbitrarias de
algum governante. Esse arcabouco civilizatorio, porém, nao foi inventado por nds e nasceu muitos
séculos atras.

6. A propria concepgdo de orcamento publico — que advém da clarividéncia de Sir Robert
Walpole na Inglaterra de 1720 — remete a necessidade de o governante ter o seu poder de disposi¢do
sobre os bens e dinheiros publicos limitado aquilo que foi expressamente autorizado pelos
representantes do povo.

7. Trata-se de uma expressao relativamente recente daquela que ¢ a verdadeira fonte da
moderna concepgao de Estado e das liberdades civis: a Magna Carta assinada pelo Rei Jodo Sem Terra
em 1215. Naquele documento histérico repousam duas das mais significativas garantias do que se
consolidou posteriormente como movimento constitucionalista.

8. O artigo 39 garante um julgamento justo segundo o devido processo legal: “No free man
shall be seized or imprisoned, or stripped of his rights or possessions, or outlawed or exiled, or
1
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deprived of his standing in any way, nor will we proceed with force against him, or send others to do
so, except by the lawful judgment of his equals or by the law of the land”. Por sua vez, o artigo 40 veda
que o Estado recuse a administracao tempestiva dos direitos e da justica: “To no one will we sell, to no
one deny or delay right or justice”.

9. Senhor Presidente, senhora Procuradora-Geral, Senhores Ministros, minhas senhoras e
meus senhores: esta Corte de Contas nao nasceu ha 129 anos do sonho de Ruy Barbosa. Ela nasceu
quando aqueles bardes, numa €poca longinqua, numa ilha longinqua da Europa, se ergueram contra a
falta de limites do déspota que os governava.

10. A democracia brasileira pode ser jovem, mas seu conceito nao € recente € nem ¢ efémera
sua constru¢do. O abalo dos alicerces de nosso Estado de Direito Democratico ndo ¢ um mero recuo a
década de sessenta do século passado. E um recuo de oito séculos, ao periodo medieval.

11. Os caminhos da historia sdo curiosos e surpreendentes. Se os principios nos guiam por
linhas retas, o curso da historia muitas vezes nos faz percorrer linhas tortas. As dificuldades vividas
pelo povo inglés sob o jugo do tirano Jodo Sem Terra ndo culminaram em obscurantismo como um
apressado poderia supor, mas no fim da Idade Média, na constru¢do dos alicerces do
constitucionalismo moderno e na semente do devido processo legal.

12. Nao fosse o temperamento irascivel do déspota Jodo Sem Terra, talvez as mais expressivas
conquistas civilizatorias do milénio passado tivessem que aguardar alguns séculos a mais para nascer.
Portanto, senhoras e senhores, ndo devemos temer as turbuléncias de determinado momento historico —
qualquer que seja — porque a historia mostra que as reagdes da sociedade, quando maduras, sdo sempre
na dire¢do da liberdade e contra o absolutismo, o arbitrio ¢ a negacao da ciéncia.

13. Esse ¢ o legado da Carta Magna do Rei Jodo Sem Terra que mais do que nunca deve estar
presente hoje porque somos frutos, oito séculos depois, deste mesmo sentimento. Portanto, nao
podemos esquecer que neste sombrio ano de 2020 estamos vivendo com intensidade inimaginavel as
tragédias do século XXI e as conquistas do século XXI. A marcha da historia e da civilizacdo nao
permite que temamos as crises institucionais do século XIII.

14. Aprender com as ligdes do passado, cumprir as obrigagdes do presente e apontar o melhor
caminho para o futuro ¢ o que nos cabe fazer. Por tudo isso tenho tranquilidade em afirmar que os
Poderes constituidos encontrardo o justo ponto de equilibrio para reduzir as iniquidades e promover o
bem-estar de nossa sofrida populagao.

15. Nosso povo quer paz para voltar a sonhar com dias melhores. Nao podemos frustrar nossa
gente num momento em que postulam tao pouco.

16. E neste contexto que o Plenario, excepcionalmente neste ano de 2020, se retine em sessao
telepresencial para exercer esta relevante competéncia, em atengdo ao prazo fixado para apreciacio do
feito no art. 71, da Constituicao Federal.

17. Diante das condi¢des singulares de trabalho que o mundo vivencia, ndo poderia deixar de
agradecer ao empenho dos servidores desta Casa que tornaram possivel a disponibilizagdao deste
processo para apreciagdo em tempo tdo exiguo. Refiro-me, sobretudo, aos auditores da Secretaria de
Macroavaliacdo Governamental, a quem cumprimento na pessoa do Secretario Leonardo Rodrigues
Albernaz, bem como aos servidores e colaboradores de nossa qualificada equipe de tecnologia da
informacao que, de forma eficiente e tempestiva, viabilizaram a continuidade dos servigos prestados
por esta Corte de Contas totalmente a distancia.

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 64827085.
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I - INTRODUCAO

18. A Constituicao Federal de 1988 define, em seu art. 71, inciso I, que compete ao Tribunal
de Contas da Unido apreciar as contas prestadas anualmente pelo Presidente da Republica, mediante
Parecer Prévio que sera elaborado em sessenta dias ap6s o seu recebimento.

19. Por seu turno, o art. 36 da Lei 8.443/1992 (Lei Organica do TCU), paragrafo unico,
estabelece que as contas prestadas pelo Presidente da Republica consistirdo nos balangos gerais da
Unido e no relatorio do orgdo central do Sistema de Controle Interno do Poder Executivo sobre a
execucao dos or¢amentos de que trata o § 5° do art. 165 da Constituicdo Federal.

20. Nesse contexto, o exame das contas empreendido pelo TCU compreende a opinido sobre
(i) a fidedignidade das demonstracdes contabeis consolidadas da Unido; e (ii) a regularidade da
execugao dos orcamentos da Unido, em especial no que tange ao atendimento a principios e diretrizes
estabelecidos na Carta Magna, na Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), na Lei de Diretrizes
Orgamentarias (LDO) e na Lei Orcamentaria Anual (LOA).

21. Dessa forma, a opinido emitida pelo TCU no ambito da analise da PCPR se constitui (i) do
Parecer Prévio, no qual sdao explicitadas as conclusdes sobre a fidedignidade dos balangos gerais da
Unido e a regularidade da execucdo orcamentdria e da gestdo dos recursos publicos federais, bem
como a recomendac¢ao pela sua aprovacao ou rejeicao; e (ii) do Relatorio, no qual sdo detalhados os
fatos e as analises que fundamentam pormenorizadamente o Parecer Prévio.

22. Nos termos da Resolu¢ao-TCU 291/2017, a opinido sobre os balangos gerais da Unido e
sobre a execu¢do orgamentaria e a gestao dos recursos publicos federais podera ser sem ressalvas, com
ressalvas ou adversa. A norma prevé ainda a hipotese de o Tribunal ficar impossibilitado de emitir
opinido sobre os balangos gerais da Unido quando houver limitagdo na extensdo dos exames causada
por motivos alheios a atuacdo do Tribunal que impossibilite a obtencdo de evidéncias adequadas e
suficientes que fundamentem a opinido, ou os possiveis efeitos de distor¢des ndo detectadas sobre as
demonstragdes contabeis possam ser materialmente relevantes e generalizados (art. 13, § 3°).

23. Destaco que o TCU emite Parecer Prévio apenas sobre as contas prestadas pelo Presidente
da Republica, uma vez que as relativas aos Poderes Legislativo e Judiciario e ao Ministério Publico
sdo objeto de efetivo julgamento desta Casa em processos especificos, em consonancia com decisdo do
Supremo Tribunal Federal em sede de medida cautelar no ambito da Acdo Direta de
Inconstitucionalidade (ADI) 2.238-5/DF. Apesar disso, o Parecer Prévio contempla informagdes sobre
todos os Poderes, traduzindo-se em detalhado panorama das contas publicas federais.

24, Feita esta breve introdugdo, passa-se a comentar as questdes centrais tratadas no Relatorio
que sustenta o Parecer Prévio sobre as Contas Prestadas pelo Presidente da Republica referentes ao
exercicio de 2019.

IT - CONJUNTURA ECONOMICA, FINANCEIRA E ORCAMENTARIA

Desempenho da Economia Brasileira

25. Em linhas gerais, o exercicio de 2019 se caracterizou por acompanhar a melhora no
desempenho da economia observada em 2018.

26. O Produto Interno Bruto (PIB) do pais alcangou R$ 7,2 trilhdes, 1,1% superior, em
termos reais, ao do PIB de 2018, de R$ 6,9 trilhdes. O PIB per capita também foi acrescido em 0,3%
comparado ao valor registrado em 2018, ja descontada a inflacdo. Embora tenha havido evolucio do
indicador, o patamar do PIB de 2019 apenas se aproximou do valor de encerramento de 2012, em
termos reais, devido as retragdes significativas ocorridas em 2015 e 2016.

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 64827085.
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217. Sob a otica da demanda, a despesa de consumo das familias, que possui a maior
participagdo no PIB (64,9%), teve expansao de 1,8%. O resultado pode ser explicado pelo crescimento
da massa salarial real aliada a reducdo da taxa Selic ao longo de 2019, a concessdo de parcelas do
FGTS e ao aumento do saldo de operacdes de crédito para pessoas fisicas. Tiveram também variagdo
positiva: a formacao bruta de capital fixo (FBCF), com aumento de 2,2% em relacdo ano de 2018, e as
importagdes de bens e servigos (1,1%). Sofreram retragdes, todavia, o consumo da Administracio
Publica (-0,4%) e as exportagdes de bens e servicos (-2,5%).

28. A balang¢a comercial brasileira manteve-se superavitaria em US$ 48 bilhdes. O saldo das
reservas internacionais atingiu US$ 356,9 bilhoes, com redugdo de 4,8% em relagdo ao final de 2018,
que foi de US$ 374,7 bilhoes.

29. A taxa de desocupacido de 2019 apresentou leve queda em relagdo a 2018, saindo de
12,3% para 11,9%, em virtude do reaquecimento da economia. O indice, no entanto, continua a ser
elevado se levarmos em consideragdo a taxa alcancada pelo Brasil em 2013, de 7,2% ao ano, ¢ a meta
de muitos paises de economia saudavel, que gira em torno de 4%.

30. O rendimento médio real anual foi de R$ 2.354 em 2019, valor que tem crescido desde
2015.
31. A carga tributaria brasileira em percentual do PIB em 2019 foi de 33,17%, superior em

0,02 p.p. a de 2018 ea maior do periodo analisado (2010 a 2019). Registro, todavia, que a carga
tributaria disponivel a Unido como propor¢ao do PIB apresentou, no periodo de 2011 a 2019, queda de
3,37 p.p., enquanto a disponivel aos estados e municipios teve crescimento de 1,26 p.p. no mesmo
intervalo.

32. No que tange a taxa de inflacdo, o Indice de Pregos ao Consumidor Amplo (IPCA)
alcancou 4,31%, sendo superior ao de 2018, de 3,75%, mas permanecendo proximo ao centro da meta
fixada pelo Conselho Monetario Nacional. Dentre os diversos grupos de produtos e servigos que
compdem o IPCA, os maiores impactos no indice de inflacdo decorreram dos grupos Alimentagdo e
Bebidas, Transportes, Satde e Cuidados Pessoais e Habitacao.

33. A taxa de risco-pais, representada pelo indicador EMBI+ (indice de Bonus de Mercados
Emergentes), elaborado pelo Banco JP Morgan, apresentou melhora em 2019, caindo de 276 no final
de 2018 para 214 no final de 2019.

34. Progressos também ocorreram na taxa de cAmbio real, interpretada como uma medida da
competitividade das exportagdes brasileiras, que saltou de 141,07 em 2018 para 145,65 em 2019.

Politica Monetaria

35. A politica monetaria conduzida pelo governo contribuiu para o controle da inflacdo em
valores proximos ao centro da meta estabelecida pelo Conselho Monetario Nacional. A taxa
Selic foi reduzida de 6,5% em 2018 para 4,5% em 2019. A base monetaria teve aumento de R$ 14.537
milhdes em relacdo ao saldo do ano anterior, saltando de R$ 302.049 milhdes para R$ 316.587
milhdes em 2019, o que sugere uma politica monetaria expansionista.

Politica Fiscal

36. A meta fiscal de resultado primario fixada pela Lei de Diretrizes Orgamentarias para
2019 (Lei 13.707/2018) foi de deficit primario do Governo Federal em R$ 142,5 bilhdes, composta de
deficit dos Or¢camentos Fiscal e da Seguridade Social (Governo Central) no valor de R$ 139 bilhdes
e de deficit de empresas estatais federais de R$ 3,5 bilhdes.

37. Finalizado o exercicio, verificou-se que o resultado primario foi deficitario em R$ 78,7
bilhdes, composto do deficit do Governo Central de R$ 88,9 bilhdes e do superavit das empresas
estatais federais de R$ 10,2 bilhoes.
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38. Esse sucesso no cumprimento da meta fiscal deveu-se, principalmente, a0 aumento de
arrecadacdo da receita primaria liquida em R$ 73,4 bilhdes (5,6%), resultante de receitas advindas de
leildes de areas de exploragao de petroleo e da arrecadagao de dividendos.

39. Ressalto que as despesas primdrias também cresceram em relacdo ao previsto, embora em
percentual menor (2,7%).

40. Portanto, o alivio observado no resultado primario em 2019 foi momentaneo e ndo permite
concluir que tenha havido mudangas estruturais no intuito de melhorar o equilibrio das contas
publicas para os anos vindouros.

41. As projecdes de resultados primarios para os orgamentos futuros continuam a ser
deficitarias até 2024, segundo a Secretaria de Tesouro Nacional. Isso sem contar com os impactos da
pandemia da Covid-19, que devem agravar bastante tais resultados.

42, Nesse cendrio, de sucessivos deficits, ndo se pode deixar de mencionar a evolucao
do endividamento publico nos ultimos anos. Em 2019, a Divida Publica Federal cresceu
de RS 3,877 trilhdes para R$ 4,249 trilhdes (9,59%). A Divida Liquida do Setor Publico
(DLSP) aumentou em R$ 345,9 bilhdes entre 2018 ¢ 2019, quando alcangou o montante de R$ 4,041
trilhdes. Em percentual do PIB, houve aumento da DLSP de 54,1% em dezembro de 2018 para 55,7%
ao final de 2019.

43. Cumpre frisar que o conceito de sustentabilidade da divida publica estd atrelado ao
entendimento de que uma politica fiscal ¢ sustentavel se a razdo entre a divida liquida e o PIB for
constante ou, no caso de aumento dessa razado, se sdo projetados resultados primarios superavitarios.
Assim, a situagdo se mostra bastante preocupante.

Beneficios Tributarios, Financeiros e Crediticios

44. Diante da situacdo de restricdo orcamentdria-financeira, julgo pertinente trazer alguns
2
pontos do Relatério acerca dos Beneficios Tributarios, Financeiros e Crediticios.

45. Em 2019, esses beneficios atingiram o montante projetado de RS 348.4 bilhdes, o
que corresponde a 25,9% da receita primaria liquida e a 4,8% do PIB. Foram R$ 308,4 bilhdes de
beneficios tributarios e R$ 40 bilhdes de beneficios financeiros e crediticios. Embora tenha havido
decréscimo de sua representatividade em relagdo ao PIB a partir de 2016, tais valores ainda impactam
consideravelmente o resultado das contas publicas.

46. Nao se pode negar que, em geral, os beneficios representam distor¢des ao livre mercado e
resultam em sobrecarga fiscal maior para os setores nao beneficiados. Assim, a adogdo desses
instrumentos deve ter como pressuposto rigoroso estudo de sua utilidade para o desenvolvimento do
pais ou para a melhoria da qualidade de vida da sociedade como um todo.

47. Ha muitos anos, o TCU vem apontando uma série de problemas na instituicdo desses
beneficios, desde a inobservancia de normas constitucionais e legais até a falta de qualquer andlise
acerca da eficiéncia, eficacia ou efetividade desses institutos.

48. No presente processo, chama atencdo um estudo comparativo realizado entre o beneficio
de “desoneracdo da cesta basica”, criado em meados dos anos 2000 e ampliado pela Lei 12.839/2013,
e o Programa Bolsa Familia.

49. O beneficio de desoneragdo da cesta basica teve como objetivo reduzir a carga tributaria
sobre itens considerados essenciais e, dessa forma, favorecer as classes de menor renda. Ressalto que
tal instrumento foi o segundo maior gasto tributario do Governo Federal em 2019, com custo estimado
de cerca de RS 32,3 bilhdes, equivalente a 10,46% do gasto tributario total no exercicio.

50. O estudo concluiu que o Programa Bolsa Familia ¢ significativamente mais efetivo do que
a desoneragdo da cesta basica. Um gasto orcamentario de R$ 28 bilhdes em 2016 no Programa Bolsa
5
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Familia resultou em redugdo de 1,7% na desigualdade de renda, enquanto um gasto tributario de R$
18,6 bilhdes na desoneracdo da cesta basica ensejou reducgdo de apenas 0,1% no indicador em
questdo. Isso equivale a um indice de eficiéncia do Programa Bolsa Familia doze vezes maior do que o
da desoneracao da cesta basica.

51. Na situagao fiscal em que se encontra o pais, em que urge otimizar os gastos publicos, ou
seja, fazer mais com menos, ndo se pode deixar de considerar tal estudo. Para além do caso em si, ¢
importante observar que ja ha alguns anos esta Corte tem reiterado a necessidade de aprimoramento
dos instrumentos de andlise da qualidade do gasto, o que também envolve as politicas de beneficios.
Especialmente em momentos de crise, ¢ fundamental que a escolha da continuidade ou nao de
determinada medida seja baseada em evidéncias desse tipo

52. A desoneracdo da cesta basica correspondeu, como ja foi dito, a segunda maior rentincia de
receitas tributarias da Unido do ano de 2019, com custo estimado de R$ 32,3 bilhdes, ao passo que o
valor previsto para todo o Programa Bolsa Familia na LOA 2019 foi de R$ 30,1 bilhdes.

53. Diante disso, o Parecer Prévio ndo poderia deixar de recomendar ao Poder Executivo
Federal que avalie a conveniéncia e a oportunidade de propor ao Congresso Nacional a revisao da
politica de desoneragdo da cesta basica.

Despesas Primarias

54. Por fim, cumpre destacar que as despesas obrigatdrias continuam a representar a maior
parcela das despesas publicas federais. Em 2019, corresponderam a 88,7% da despesa total. Ainda que
tenha havido reducdo dessa representatividade em comparacdo com 2018, a situagdo requer atenc¢ao.

55. A LDO 2019 exigiu que o Poder Executivo encaminhasse ao Congresso Nacional um
plano de revisdo de despesas para o periodo de 2019 a 2022, acompanhado das correspondentes
proposi¢des legislativas e das estimativas dos respectivos impactos financeiros anuais (art. 21, § 3°).

56. Em cumprimento ao aludido dispositivo da LDO 2019, o Poder Executivo encaminhou ao
Congresso Nacional plano de revisao de despesas. Na Exposicdo de Motivos (EM) 404/2019 ME,
informa-se que o sobredito plano abarca propostas de alteragdo constitucional e infraconstitucional, as
quais teriam o condao de conferir maior eficiéncia a politica fiscal brasileira.

57. De fato, as propostas que resultaram na promulgacdo da EC 103/2019 — Reforma da
Previdéncia, e que integram o intitulado Plano Mais Brasil: PECs 186, 187 e 188, todas de 2019, ainda
em tramitacdo no Congresso Nacional, mostram-se positivas para o alcance de tal finalidade.

58. Todavia, a mesma Exposicdo de Motivos informou, como medida que supostamente visa
ao aperfeicoamento da gestdo fiscal, o Projeto de Lei 1.645/2019, convertido na Lei 13.954/2019, que
versa sobre Sistema de Protecdo Social dos Militares das For¢as Armadas e reestruturacao das
Carreiras das For¢cas Armadas.

59. Observa-se, entretanto, que, diferentemente da Reforma da Previdéncia, a Lei 13.954/2019
provoca aumento das despesas obrigatorias da Unido, tendo em conta que majora gratificacdes e
indenizagoes e cria adicionais remuneratorios em favor de militares das For¢as Armadas.

60. Ainda que a Lei 13.954/2019 tenha elevado as aliquotas das contribui¢cdes para a pensao
militar e acrescido tempo de servigo minimo para passagem a inatividade desses militares, o efeito
positivo da majoragdo da arrecadacdo foi minorado em funcdo da elevagdo das despesas obrigatorias
gerada pela lei.

61. Acrescento que a EC 95/2016, que estabeleceu o “Teto de Gastos”, ¢ insensivel a
majoracao de receitas. Ou seja, a elevagao de despesas obrigatorias promovida pela Lei 13.954/2019
impora restri¢cdes adicionais a alocacdo de orcamento as despesas discricionarias, podendo impactar o
funcionamento da Administragdo e o custeio de politicas publicas essenciais ao Estado. Essa
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circunstancia enfatiza a necessidade de aprimoramento de instrumentos que viabilizem a analise da
qualidade do gasto por parte do poder publico.

III - ACAO SETORIAL DO GOVERNO

62. Neste topico, apresento breves comentarios sobre os resultados da atuagdo governamental
no periodo. No plano internacional, ¢ comum a comparagdo da situagdo econoOmica e social entre
paises por meio de indices de competitividade. Ja no cenario interno, essa avaliagdo costuma se pautar
pelo acompanhamento do cumprimento de objetivos € metas das politicas publicas, nos termos do
Plano Plurianual (PPA).

63. Em relacio ao resto do mundo, quando comparamos os principais indices de
desenvolvimento econdmico e social, verifica-se que o Brasil, no periodo do PPA 2016-2019, ndo foi
capaz de retomar a evolucao nos indicadores. Um exemplo evidente disso ¢ o IDH brasileiro que se
encontra estagnado desde 2013.

64. Além de nao evoluir, o pais perdeu posicdes em diferentes rankings internacionais no
quadriénio encerrado, a exemplo dos Indices de Desenvolvimento Humano (IDH) e de Progresso
Social. Por outro lado, os valores médios para os demais paises do mundo, até mesmo para os de
caracteristicas similares as nossas (Russia, ndia, China e Africa do Sul), continuam crescendo.

65. Em contraponto, em relagdo ao Indice de Competitividade Global 4.0, havia singela
sinalizacdo, desde 2017, de melhora, o que nido deixava de ser um alento para o pais. Em 2019, o
Brasil conseguiu ganhar uma posi¢ao no ranking, passando para o 71° posto.

66. Internamente, em relagdo ao PPA, quando relatei as contas da Presidéncia da Republica
referentes ao exercicio de 2016, ja havia apontado problemas na defini¢do ¢ na gestdo dos seus
indicadores de desempenho, o que se refletia negativamente na transparéncia e no acompanhamento do
que fora planejado.

67. Por 6bvio, sendo o ultimo ano do PPA 2016-2019, alguns dos problemas provenientes
de seu nascedouro se manifestaram novamente nas presentes contas.

68. Diversas metas avaliadas ainda carecem dos atributos de credibilidade, de estabilidade e de
comparabilidade, de modo que nao se pode depositar confianga sobre os numeros previstos e
alcangados. Outras ainda falharam com relagdo aos pardmetros de qualidade e validade. Sao
constatagdes graves, pois inviabilizam ao gestor e a sociedade assegurar o nivel de desempenho por
meio dos niimeros divulgados.

69. Essa dicotomia entre o que se pretende medir e a realidade foi agravada mediante
publicacdo da Portaria 612/2019 do Ministério da Economia, que, em novembro de 2019, ou seja, no
apagar das luzes do ano e do proprio PPA 2016-2019, atualizou valores globais de programas e alterou
em grande medida os atributos dos programas tematicos, especialmente as metas previstas para alcance
em dezembro de 2019.

70. Ainda que a redefinicdo de metas ndo seja ilegal e faca parte da dindmica do processo de
planejamento, o momento em que foi efetivada ¢, no minimo, estranho e pouco razoavel.
Possivelmente, o propdsito dessa redefinicao teria sido, no que concerne a alteragdo de metas, dar uma
feicdo mais positiva para o resultado de alguns programas, conformando o plano ao resultado
alcancado, quando o correto seria o contrario.

71. A alteracao de metas a menos de dois meses do encerramento do plano contraria principios
basilares da boa governanga publica, sobretudo o da confiabilidade, ¢ compromete a avaliagdo do
alcance das metas, razdo pela qual foi tratada como impropriedade.
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72. Para avaliacdo de resultados no exercicio em questdo, foram selecionados quinze
programas tematicos, conforme detalhado no Relatério, dentre os mais relevantes ¢ de maior
materialidade em termos de despesas empenhadas — R$ 336 bilhdes, ou aproximadamente 89% do
total executado pela Unido, excetuando-se o programa Previdéncia Social.

73. Do total de 1.136 metas presentes no PPA 2016-2019, foram examinadas 131 neste ano,
selecionadas também por critérios de relevancia e materialidade. Destas, 19 foram rejeitadas nas
analises realizadas, por diversos motivos registrados no Relatorio.

74. Para ilustrar, cito dois dos problemas encontrados que levaram a rejei¢ao da qualidade das
metas: no programa Minha Casa Minha Vida, a meta ¢ aferida por unidades construidas em vez de
unidades entregues aos beneficiarios, o que seria mais realistico para se medir o resultado da acdo; no
programa sobre Saneamento Basico, as metas sao alimentadas pelos proprios prestadores de servigo, o
que pode levar a manipulagdes ou erros de medigao.

75. Nesse cendrio, para cada meta rejeitada pelo Tribunal, ha oportunidades de melhoria que
devem ser sopesadas pelos 6rgdos publicos envolvidos, de modo que a sociedade possa acompanhar e
aferir os resultados, fomentando acdes de controle social.

76. Nessa toada, ¢ apropriada a recomendagdo para que os 6rgiaos do Poder Executivo
aperfeicoem a definicdo e o calculo dos valores dos indicadores sujeitos a metas dos programas
contidos no PPA 2020-2023.

77. No que concerne ao desempenho das metas avaliadas no exercicio de 2019, apenas 39
delas, cerca de 30%, foram integralmente cumpridas ou superadas. Na outra ponta, 42 metas, cerca de
32,1%, alcancaram desempenho entre 0 e 50%, enquanto outras 6 tiveram resultado negativo (cerca de
4,6% do total).

78. Para os casos de desempenho insatisfatério ou auséncia de desempenho, as
justificativas apuradas se relacionam, em geral, a dificuldades na execugdo or¢amentéria e financeira e
entraves de natureza gerencial e/ou politica, como, por exemplo, acdes que dependiam de
entes subnacionais.

79. De outra parte, nos casos de superacdo das metas, verificaram-se também
diferentes causas, que vao desde o bom desempenho do programa a imprecisdo na metodologia de
afericdo e a alteracdo de valores de metas pela ja citada Portaria-ME 612/2019. Como exemplo, no
Programa Educa¢do de Qualidade para Todos, das cinco metas alcancadas, quatro s6 atingiram o
resultado esperado apos alteragdes provenientes da aludida portaria.

80. Questdo que reputo da maior importancia diz respeito a auséncia da dimensao custos para a
completa analise das informacgdes de desempenho do Governo Federal em relagdo aos indicadores dos
programas tematicos. O célculo da relacdo custo-beneficio permitiria comparar o que esta sendo gasto
com os resultados decorrentes dos bens e servigos colocados a disposi¢ao da populagdo, aperfeicoando
a mensuragdo de eficiéncia, eficécia, efetividade e economicidade das agdes governamentais.

81. A dimensdo de custos ¢ fundamental para que os gestores publicos possam, na fase de
planejamento e de definicao das politicas publicas, sopesar, quando da tomada de decisdo, a alocagao
dos escassos recursos em programas com melhores potenciais de resultados, especialmente em prol da
populacdo mais vulneravel.

82. Nesse contexto, ¢ pertinente a recomendagdo no sentido da se implementar a dimensdo
custos para fins de planejamento e acompanhamento dos programas governamentais.

83. Anoto que, no Relatorio que acompanha as presentes contas, ¢ feita analise de desempenho
de cada um dos programas tematicos selecionados, com a apuragdo das metas e indicadores
correspondentes ao exercicio de 2019, bem como de todo o periodo de vigéncia do PPA 2016-2019.
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84. Mesmo com as ressalvas apontadas neste topico, devo noticiar que fiscalizagdes e
acompanhamentos desta Corte se materializaram em avangos na elaboragdo do PPA 2020-2023,
especialmente na adogdo de parametros macroeconomicos alinhados aos de mercado, o que traz maior
realismo as premissas econdmicas que fundamentaram o atual PPA.

IV - CONFORMIDADE FINANCEIRA E ORCAMENTARIA

85. A andlise empreendida pelo TCU neste topico busca avaliar a adequacdo da gestdo
or¢amentdria e financeira do exercicio de 2019 em relagdo as leis e normas pertinentes, notadamente
no que tange as regras insculpidas na Constitui¢ao Federal, na LRF, na LDO e na LOA.

86. Registro que o resultado desta avaliacdo, quando nao aponta ilegalidade, nao configura
certificagdo acerca da regularidade da gestdo, em similitude ao disposto no art. 206 do Regimento
Interno do TCU, tendo em vista a natureza inerente aos trabalhos de auditoria.

87. Inicialmente, registro os seguintes atos dissonantes das normas constitucionais, fiscais e de
contabilidade publica apontados no exame das Contas:

a) liquidagdes irregulares de restos a pagar ndo processados relativos a transferéncias
voluntarias no ambito do Ministério do Desenvolvimento Regional (secdo 4.1.2.8.2 do
Relatorio);

b) criagdo de cargos publicos sem previsdo orgamentaria na LOA 2019, com inobservancia ao
art. 169, § 1°, inciso II, da Constituicdo Federal, e instituicdo de despesas obrigatorias de
carater continuado sem demonstragao de cumprimento dos requisitos exigidos pelo art. 113
do Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitérias (ADCT), pela LRF e pela LDO 2019,
relativas a implantacdo e ao funcionamento da recém-criada Universidade Federal do
Norte do Tocantins (UFNT), por meio da Lei 13.856/2019 (sec¢ao 4.1.2.10);

¢) nao cumprimento da aplicagcdo minima de recursos destinados a irrigagdo no Centro-Oeste,
em desaten¢do ao art. 42, inciso I, do ADCT, o qual impde que, dos recursos destinados a
irrigacdo, a Unido deve aplicar ao menos 20% na aludida regido (secdo 4.1.1.7);

88. Sem minorar a importancia desses achados, tenho que as andlises contidas no Relatério
suprem as necessidades de transparéncia dos fatos, assim como os encaminhamentos propostos
atendem as necessidades de ajustes e cuidados futuros diante de situagdes similares de parte do Poder
Executivo. Nesse sentido, por objetividade processual, acolho os fundamentos contidos no Relatério
para as medidas a serem expedidas, sejam ressalvas ou recomendag¢des, conforme o caso.

89. Por outro lado, ha um conjunto de constatacdes dignas de destaque e comentarios
adicionais, notadamente em razdo do momento fiscal e sanitirio vivido no exercicio de 2020, que
salienta a necessidade de atengdo maxima desta Corte de Contas, na condicdo de guardid da
responsabilidade fiscal e da lisura no trato da coisa publica.

90. Refiro-me as seguintes irregularidades mencionadas do Relatorio que, dentre outras,
motivam a aposicao de ressalvas as presentes Contas Presidenciais:

a) realizagdo de despesas em montante superior aos créditos orcamentarios ou adicionais do
exercicio de 2019, em contrariedade ao art. 167, inciso II, da Constituicdo Federal
(secdo 4.2.2 do Relatorio);

b) inobservancia de requisitos exigidos pelo ADCT, pela LRF e pela LDO 2019 para
concessao ou ampliagdo de beneficios tributarios de que decorra renuncia de receita, em
desatengdo as regras de planejamento e responsabilidade fiscal (se¢do 4.1.2.9);

c) realizagdo de aportes de capital da ordem de R$ 7,6 bilhdes a Empresa Gerencial de
Projetos Navais (Emgepron), vinculada a Marinha do Brasil, como instrumento para
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terceirizagao da execucao de despesas tipicas da Administragdo Direta, em desacordo com
os principios orcamentarios e fiscais e com fuga as limitacdes do Teto de Gastos
(secdo 4.1.1.6).

91. Destaco, ademais, a constatacdo do cumprimento formal da Regra de Ouro no exercicio
gragas ao mecanismo excepcionalmente previsto na Constituicdo Federal, isto ¢, créditos
suplementares ou especiais com finalidade precisa, aprovados pelo Poder Legislativo por maioria
absoluta (secao 4.1.1.5).

92. A esta altura, fago um aparte necessario para afastar qualquer pretensa interpretagdo de que
0s aspectos ora tratados seriam de menor importancia diante do contexto atual vivido neste ano de
2020 em decorréncia da pandemia causada pela Covid-19, bem como suas consequéncias sanitarias,
politicas e econdmicas.

93. Ao contrario do que possa parecer, a marcha da relativizagdo de conceitos e normas de
responsabilidade fiscal ndo ¢ recente. Esse movimento tem imposto alto preco a sociedade brasileira ha
quase dez anos, quando comecgaram a vir a tona criativos mecanismos de flexibilizagdo dessas normas.

94, Embora o pais tenha ensaiado alguns ajustes com relativo sucesso, a exemplo da reducao
dos instrumentos de rentincia de receitas e da promulga¢do da Emenda Constitucional 95/2016, que
instituiu o Teto de Gastos, este Tribunal deve estar atento a novas iniciativas que eventualmente
aumentem o custo da “Fatura Brasil” no campo da responsabilidade fiscal.

95. Portanto, os pontos que passarei a discorrer retratam, na verdade, a linha de base das
financas publicas antes do inicio do enfrentamento econdmico das consequéncias da pandemia de
Covid-19.

96. Em outras palavras, os achados ilustram a situacdo das financas publicas até o
encerramento de 2019, que marcam a situacao fiscal pré-pandemia. Se alguns aspectos de 2019 ja sdo
fonte de preocupacdo e alerta, imagine-se quando conjugados com as nefastas perspectivas fiscais
inauguradas em 2020.

97. Quero enfatizar que, se tivéssemos um quadro fiscal equilibrado e rigoroso antes da
pandemia de Covid-19, certamente estariamos em situagao mais confortavel para enfrentar a crise de
2020 e poderiamos ter esperanca de reequilibrar as contas publicas em prazo razoavel.

98. Entretanto, a situagao pré-pandemia ja era suficiente para justificar uma postura de atencao
e alerta. A um, pelos recorrentes deficits fiscais, embora se reconhega o esforco até entdo empreendido
para minora-los. A dois, porque foi verificada certa tendéncia de relativizagdo do Teto de Gastos
imposto pela Emenda Constitucional 95/2016, que tanto contribui para a credibilidade fiscal brasileira.

99. Neste ponto reside o perigo de incorrermos em descrédito, visto que a saida da crise de
2020 exigird ndao s6 medidas de enfrentamento a situagdo presente, mas também de, passada esta etapa,
imediato retorno aos trilhos rigorosos da responsabilidade fiscal.

100. Por essa razdo, a importancia dos achados que passo a discorrer.

101. Inicio pela constatagdo da realiza¢do de despesas em montante superior aos créditos
orcamentarios ou adicionais do exercicio de 2019.

102. O art. 167, inciso 11, da Constitui¢ao Federal, veda a realizacao de despesas e a assungao de
obrigagdes além do limite representado pelos créditos or¢gamentarios, ou seja, o constituinte impediu
que o gestor gere despesas sem o devido suporte or¢amentério. Eventual extrapolacao dos limites da
lei orcamentéria, em ultima andlise, configuraria burla a autorizagdo do Congresso Nacional para
realizagdo de despesas, a qual se rege pelos principios da competéncia e da anualidade.

103. Em que pese a referida vedagao, o Instituto Nacional do Seguro Social (INSS), responséavel
pelo pagamento de beneficios previdenciarios, foi obrigado a valer-se de dotacdes do orgamento de
10
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2020 para custear despesas que deveriam ter sido empenhadas no exercicio anterior, no montante de
R$ 1,482 bilhio.

104. De se notar que o Congresso Nacional havia destinado originalmente R$ 637,9 bilhdes ao
custeio de beneficios previdenciarios, dotacdo mais do que suficiente para cobrir todas as despesas
com beneficios previdenciarios incorridas em 2019 (R$ 630,4 bilhdes),

105. Ocorre que esse valor foi reduzido a R$ 628,9 bilhdes ao final do exercicio, gerando uma
insuficiéncia equivalente ao valor executado a conta do orgamento de 2020. As dotacdes referentes ao
custeio de beneficios previdenciarios canceladas nos ultimos quarenta dias do exercicio de 2019 foram
redirecionadas ao pagamento de outras despesas, nos termos das Leis 13.920, 13.947, 13.953, 13.955,
13.956 € 13.965, todas de 2019, e Portaria-SEF/ME 14.662.

106. Ou seja, havia recurso e dotagdo para pagamento dos beneficios previdencidrios, mas esses
foram destinados a outros fins, o que deixou o INSS a descoberto a poucos dias do final do exercicio.
Na pratica, o Poder Executivo extrapolou em RS 1,482 bilhdo a autorizacdo orcamentaria de
2019, visto que a despesa em epigrafe pertence ao exercicio encerrado, mas foi arcada com recursos de
2020.

107. Na mesma linha, constatou-se a assun¢do de compromissos com organismos internacionais
em montante superior as respectivas dotacdes. No exercicio de 2019, a dotagdo alocada ao custeio de
despesas com organismos internacionais (R$ 2,317 bilhdes) foi R$ 561,3 milhdes inferior as
obrigacdes do exercicio (R$ 2,879 bilhdes). E, como parte dessa dotagdo (R$ 680,8 milhdes) foi
destinada ao custeio de outros passivos ndo lastreados por orcamento em exercicios ja encerrados,
cerca de RS 1,2 bilhdo de obrigacoes de 2019 ficaram sem o devido suporte orcamentario ao fim
do exercicio.

108. Ao ndo compatibilizar as obrigacdes assumidas pelo Estado as dotagdes or¢gamentarias, o
Poder Executivo Federal mais uma vez infringiu o disposto no art. 167, inciso II, da CF/1988.
Acrescente-se que 0s passivos existentes junto a organismos internacionais sem o devido suporte
orgamentario em exercicios anteriores acumulam R$ 2,6 bilhoes.

109. Para além da violagdao a dispositivo constitucional, a assun¢do de compromissos sem
autorizacdo or¢camentaria suficiente configura descumprimento da autorizacao legal para realizagdo de
despesas. No limite, o Poder Executivo estaria extrapolando a competéncia do Parlamento de autorizar
dispéndios governamentais.

110. A conduta também se desvia das regras do Teto de Gastos instituido pela EC 95/2016, ja
que a assun¢do de obrigacdes em montante superior as dotacdes faz com que o excesso seja
continuamente custeado por dotacdes dos exercicios subsequentes, o que pode configurar “rolagem”
irregular de obrigacdes financeiras. A pratica ¢ inequivocamente perversa porque desfigura o correto
retrato intertemporal sobre as finangas publicas.

111. Somando-se os dois casos identificados, tanto no INSS como com relacdo aos passivos
junto a organismos internacionais, apenas sob o ponto de vista or¢amentario — sem mencionar os
passivos a descoberto de exercicios anteriores —, a insuficiéncia alcancou cerca de RS 2 bilhdes em
2019.

112. Considerando-se que a despesa discriciondria fixada para o Poder Executivo Federal em
2020 foi de R$ 89,3 bilhdes, conforme mensagem presidencial que encaminhou o PLOA 2020, a
situagdo representa cerca de 2,2% do montante autorizado pelo Parlamento para este ano, suficiente
para distorcer o planejamento e a transparéncia na autorizagao legislativa.

113. Ambas as constatagdes foram consideradas irregularidades e implicam a aposi¢do de
ressalva as Contas Presidenciais de 2019.
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114. Como segundo ponto, destaco a aprovacio, concessio ou ampliacio de beneficios
tributarios de que decorra rentncia de receita sem observiancia dos requisitos exigidos pela
legislagao.

115. Conforme sintetizado no Relatorio, no exercicio de 2019 foram instituidas rentincias de
receitas tributarias por meio de nove novas normas no valor total estimado de R$ 182,86 milhoes.
Desses, apenas trés normativos produziram efeitos fiscais em 2019 (Lei 13.799/2019 e Decretos
9.897/2019 € 9.971/2019), enquanto os beneficios instituidos pelos demais normativos teriam impacto
somente a partir de 2020.

116. A irregularidade se caracterizou pela auséncia, no momento da edi¢ao das Medidas
Provisorias 877/2019, 905/2019 e 907/2019 e da san¢ao da Lei 13.799/2019, bem como da
implementagao pelo Poder Executivo dos referidos beneficios, dos requisitos exigidos pelos arts. 113
do Ato das Disposi¢cdes Constitucionais Transitorias (ADCT), 14 da LRF e 114 e 116 da
Lei 13.707/2018 (LDO 2019). A mesma situagao foi verificada em relagdao a Lei 13.970/2019, pois,
embora tenha havido veto integral ao PL 888/2019, o Congresso Nacional o rejeitou e a lei foi
promulgada.

117. Em que pese tais exigéncias serem requisitos prévios para exequibilidade das renuncias,
nos casos das Medidas Provisorias 905 e 907 de 2019, o Poder Executivo sequer adotou providéncias
saneadoras posteriores para conferir a devida adequagdo orcamentaria e financeira aos instrumentos
aprovados.

118. Ainda que o valor total envolvido nas rentncias de receitas aprovadas em 2019
(RS 182,86 milhdes) tenha sido significativamente menor que o verificado na mesma situagdo em 2018
(RS 13,2 bilhdes), ndo posso deixar de registrar que ha anos o TCU se depara com irregularidades
dessa natureza.

119. A boa noticia, nesse caso, ¢ que esta Casa firmou entendimento em sede de Consulta, nos
termos do Acérdao 1.907/2019-TCU-Plenério (relator Ministro Raimundo Carreiro), segundo o qual
medidas legislativas que forem aprovadas sem a devida adequacdo orcamentaria e financeira, € em
inobservancia ao que determina a legislagao vigente, especialmente o art. 167 da Constitui¢ao Federal,
o art. 113 do ADCT, os arts. 15, 16 e 17 da LRF, e os dispositivos pertinentes da LDO em vigor,
somente podem ser aplicadas se forem satisfeitos os requisitos previstos na citada legislacao.

120. Em outras palavras, o gestor publico ndo pode se furtar de cumprir a legislacdo sob
argumento de que a medida legislativa aprovada ndo carreava atendimento aos requisitos legais. Isso
significa que o administrador deve assumir o 6nus de implementar as lacunas de requisitos fiscais de
eficacia, uma vez que as prescrigdes constitucionais ¢ da LRF se dirigem a todos os que manejam
recursos pubicos, e ndo apenas ao legislador.

121. Recentemente, o Tribunal ratificou esse entendimento, por meio do Acérdao 62/2020-
TCU-Plenario, de minha relatoria, ao apreciar o mérito do primeiro caso concreto, que cuidou da
conformidade das concessoes de beneficios tributarios decorrentes da Lei 13.799/2019.

122. O entendimento do Acordao 1.907/2019-TCU-Plenario foi acolhido em sede de medida
cautelar adotada pelo Ministro Gilmar Mendes do Supremo Tribunal Federal, no ambito da
ADPF 662/DF, para suspender a eficacia do art. 20, § 3°, da Lei 8.742, na redacdo dada pela Lei
13.981, de 24 de marco de 2020, enquanto ndo sobrevier a implementagao de todas as condi¢des
previstas no art. 195, §5°, da CF, art. 113 do ADCT, bem como nos arts. 17 e 24 da LRF e ainda do
art. 114 da LDO

123. Passo a comentar a respeito da Regra de Ouro, segundo a qual ¢ vedada a realizagdo de
operagdes de créditos que excedam o montante das despesas de capital, ressalvadas as autorizadas
mediante créditos suplementares ou especiais com finalidade precisa, aprovados pelo Poder
Legislativo por maioria absoluta (CF/88, art. 167, inciso III).
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124. A regra tenciona evitar que o Estado se socorra de recursos provenientes de endividamento
para o pagamento de despesas correntes, de modo que os recursos de operagdes de crédito nao
excedam os reservados as despesas de capital. O proprio nome cunhado para o dispositivo
constitucional evidencia quao inestimavel o preceito €.

125. Ao longo dos ultimos anos € em diversos trabalhos, esta Corte tem informado e alertado o
Poder Executivo de que a margem de suficiéncia para atendimento & Regra de Ouro apresentava
tendéncia de queda, especialmente em razdo de anos recentes de retragdo econdOmica. Eventual
agravamento da situacdo poderia levar ao descompasso financeiro entre receitas e despesas e,
consequentemente, a extrapolagdo dos limites impostos pela norma constitucional.

126. Pois bem. Em 2019, pela primeira vez sob vigéncia da Carta Magna de 1988, a Unido se
valeu de autorizacdo excepcional do Congresso Nacional para realizar operagdes de crédito em
montantes superiores as despesas de capital, mediante créditos suplementares ou especiais com
finalidade precisa, e assim cumprir formalmente a Regra de Ouro.

127. A medida legislativa foi necessaria porque, apés os calculos e compensacdes aplicaveis,
verificou-se que a Unido apurou receitas de operagdes de crédito de R$ 1,056 trilhdo e incorreu em
despesas de capital de R$ 871,670 bilhdes, o que conduziu a R$ 185,304 bilhdes de insuficiéncia
para atendimento a Regra de Ouro.

128. Nao fosse o emprego da excepcionalidade constitucional do art. 167, inciso III
(“ressalvadas as autorizadas mediante créditos suplementares ou especiais com finalidade precisa”) da
Constituicdo Federal, mediante aprovagdo da Lei 13.843/2019, que possibilitou as operagdes de
crédito excederem as despesas de capital até o limite de RS 248,916 bilhdes, a Unido teria
descumprido a Regra de Ouro.

129. Apesar de a operacdo estar formalmente regular, do ponto de vista material a situagcdo
preocupa muito. E inevitdvel ndo se surpreender com um descompasso da ordem de R$ 185 bilhées,
mesmo apds anos de sucessivos esforcos fiscais desde a crise financeira e politica que acometeu o pais
em meados da década.

130. Ademais, pelas proje¢des do Tesouro Nacional realizadas em 2019, a insuficiéncia de
recursos para cumprir materialmente a Regra de Ouro perduraria, no minimo, até o ano de 2026.

131. Ocorre que a situagdo se agrava bastante diante do cenario atual. Com a pandemia que hoje
assola o mundo e o Brasil, que for¢ou a Unido a incorrer em vultosos gastos adicionais para controle
das consequéncias sanitérias, politicas e econdmicas da Covid-19, ndo antevejo solugdao de curto ou
médio prazo para esse problema. Registro que a insuficiéncia de recursos para atender a Regra de Ouro
em 2020 foi estimada pela Secretaria do Tesouro Nacional em cerca de R$ 250,1 bilhdées (dado
extraido do TC 019.996/2020-9, relator Ministro Walton Alencar Rodrigues).

132. Encerro o topico com o achado referente a realizacao de aportes de capital da ordem de
RS 7,6 bilhdes a Emgepron, como instrumento para terceirizagdo da execucdo de despesas tipicas da
Administragao Direta.

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
aquisicdo, no mercado, de corvetas e de navio de apoio antartico para uso da Marinha do Brasil.

135. Embora este Tribunal ainda ndo tenha encerrado a discussdo sobre a regularidade da
realizagdo de aportes em favor de empresas estatais ndo dependentes em vista do disposto no art. 2°,
inciso III, da LRF, ja que os entendimentos dos Acordaos 6.751/2016-TCU-Primeira Cémara e
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937/2019-TCU-Plenério estdo sob efeito suspensivo de recursos, o alerta que aqui faco ndo decorre da
classificagdo da estatal ou sequer da aderéncia dessas atividades as finalidades da Emgepron
estampadas no art. 2° da Lei 7.000/1982.

136. Conforme detalhado na se¢do 4.1.1.6 do Relatorio, a preocupagao sob o ponto de vista da
responsabilidade fiscal, que tanto devemos preservar, reside na constatagdo de que os aportes ora
tratados ndo tiveram finalidade outra sendo transferir recursos para que a estatal adquirisse, junto a
empresas privadas, embarcacdes a serem utilizadas por 6rgao da Administragdo 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 s3o no sentido de que o aporte serviu apenas para formagao de caixa na estatal a fim de que
essa terceirizasse a fabricacdo de corvetas e a aquisi¢ao de navio de apoio antartico — atividades de
logistica e de contratagdo tipicamente administrativas, que, em regra, caberiam a Marinha do Brasil
realizar.

\

138. Da forma como ocorreram, as capitalizagdes a Emgepron ndo sensibilizaram o
cumprimento do Teto de Gastos em 2019. De outra forma, caso a aquisi¢ao dos equipamentos fosse
realizada pela propria Marinha, haveria imediato reflexo no resultado do Teto de Gastos.

139. A atipicidade do procedimento revela que a modelagem adotada configurou medida de
escape a EC 95/2016, visando a execucdo de despesas publicas por meio de empresa estatal em favor
de 6rgao da administragao direta.

140. Movimento semelhante ocorreu com a Telebras e a Infraero, beneficiarias de cerca de
RS 1,0 bilhdo e R$ 1,5 bilhdo em aportes em 2019, respectivamente — embora se reconheca que as
condi¢des econOmicas dessas empresas € os objetivos de cada capitalizacdo tenham sido diversos. O
problema ¢ que ha informagdes de que novos aportes a diversas estatais, nestes termos, estariam sendo
planejados para breve.

141. Considerando-se apenas o caso Emgepron, o deficit corrente da Unido se mostrou menor
que a realidade em cerca de R$ 7,6 bilhdes, explicitando situagao financeira mais confortavel do que
na realidade €, visto que a contratacdo, caso fosse feita pelos moldes tradicionais, teria sensibilizado o
Teto de Gastos e os resultados fiscais.

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

143. O dilema que se impde ¢ que, se outras estatais passarem a ser utilizadas com o mesmo
proposito, instituindo mecanismo corriqueiro de terceirizagdo de despesas da Administracdo Direta,
teremos, na pratica, a completa inefetividade do Teto de Gastos como medida de prevengdo ao
crescimento desordenado dos gastos do Estado.

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 situacdao enseja ndo sé a emissao do competente alerta ao
Poder Executivo, mas também o registro como uma das irregularidades consignadas no Parecer
Prévio.

146. Como frisei anteriormente, o pais precisa evitar a todo custo a relativizagdo das regras
fiscais, seja sob qual pretexto for. A responsabilidade fiscal dever ser o pilar a ser perseguido ndo
apenas formalmente, mas, sobretudo, materialmente.
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147. Esses criativos artificios podem parecer, a primeira vista, meras acomodagdes a realidade
imposta pelas restricdes normativas. Na pratica, contudo, concorrem para a perda de credibilidade da
unica regra fiscal que hoje, a despeito de possiveis necessidades de revisdes e aprimoramentos, ¢ capaz
de sinalizar para a solvéncia da divida publica no longo prazo. O pais ja enfrentou situagdes
semelhantes no passado, em que regras fiscais eram formalmente cumpridas, por meio de mecanismos
que, muito embora respaldados juridicamente, levavam paulatinamente a perda de confianca da
sociedade e dos agentes do mercado nas contas publicas, com consequéncias nefastas para a situagao
fiscal. Este Tribunal apontou referidos casos e ndo se omitiu em alertar para os riscos envolvidos nesse
tipo de conduta, mormente nos relatorios sobre as contas prestadas pelo Presidente da Republica.

148. Da mesma forma, cumpre exercer agora o papel de vigilancia, apontando que determinados
caminhos nao devem ser novamente trilhados, sob pena de vermos aprofundar uma crise que ja se
mostra bastante desafiadora.

149. Nao ¢ demasiado lembrar: se as regras fiscais nio se mostram viaveis, que sejam
aprimoradas pelo processo legislativo apropriado; enquanto vigerem, contudo, que sejam
respeitadas, nao apenas formalmente, mas em sua esséncia, sesm manobras que intentem deludir a
sociedade e os agentes econOmicos e terminem, ao cabo, revelando falta de compromisso com a
responsabilidade fiscal e o proprio ordenamento constitucional. O efetivo compromisso com o
equilibrio fiscal colabora para um ambiente de confiabilidade, integridade e transparéncia,
transmitindo credibilidade a sociedade e ao ambiente de negocios no pais.

150. Igualmente no campo das consequéncias, destaco outro tema que enseja pronunciamento
desta Corte nesta oportunidade. O Projeto de Resolu¢ao do Senado 84/2007 e o Projeto de Lei da
Camara 54/2009, que previam instituir, respectivamente, limites para a divida consolidada liquida e a
divida mobiliaria do Tesouro Nacional, foram arquivados. Ao mesmo tempo, estima-se que a relagdao
divida/PIB, que no final de 2019 era de cerca de 55%, chegue proxima dos 100% neste ano, em
decorréncia das consequéncias da pandemia.

151. Sob a perspectiva de um planejamento fiscal responsavel, entendo que a auséncia de
limites impostos pelo Poder Legislativo ndo afasta a pertinéncia de o Poder Executivo planejar e
instituir mecanismo de planejamento e previsibilidade na gestdo do volume da divida publica, que
estabeleca acdes planejadas e previsiveis para retomar as rédeas do endividamento saudavel, a
exemplo do que ¢ feito com o sistema de metas de inflagao.

152. A simples sinalizacdo de que ha mecanismos de controle do endividamento, € ndo o
contrario, pode favorecer a credibilidade duramente conquistada pelo pais apos pesados sacrificios
incorridos ao longo dos anos 90 e 2000.

153. Por esse motivo, acrescento recomendacdo ao Poder Executivo para que avalie a
oportunidade e a conveniéncia de elaborar e dar transparéncia a um plano de gestdo sobre a divida
publica federal, que sinalize para a sociedade e para o mercado o montante estimado de
endividamento, especialmente nestes tempos de crise, e possiveis mecanismos a serem adotados para
guiar o montante da divida a niveis razoaveis em caso de desequilibrios.

154. A credibilidade de que o pais hoje necessita para vencer a crise econdmica e fiscal
decorrente da pandemia de Covid-19 exige estrita aderéncia aos institutos que asseguram uma cultura
de responsabilidade fiscal, os quais precisam ser frequentemente aprimorados, mas nao podem vir a
ser, de maneira nenhuma, desconsiderados. Do contrario, pagaremos uma cara “Fatura Brasil”.

155. E certo que institutos como a LRF e o Teto de Gastos sé se assentam sobre bases de
estabilidade sanitaria, politica, economica e fiscal, de modo que, em 2020, foram temporariamente
afastados para viabilizar acdes urgentes de protecao a vida e a saude.

156. Tenho reafirmado, nestes tempos, que a “blindagem reciproca” foi necessaria porque as
institui¢des ndo podem agir na crise com os precedentes e o instrumental juridico dos tempos de
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normalidade. Mas, por outro lado, também ndo se pode admitir que a crise sirva para adotarmos
solugdes excepcionais para os tempos de normalidade pds-crise.

157. Quero dizer que a retomada se avizinha e precisaremos fazé-la calcada em bases sérias de
responsabilidade fiscal. Tais bases podem até admitir aprimoramento de regras a uma nova situagao,
mas nenhuma flexibiliza¢ao no que tange ao nivel de compromisso com a cultura de responsabilidade
fiscal e de higidez das contas publicas.

158. E preciso lembrar que regras de finangas publicas ndo sdo um fim em si mesmas. Ao
contrario, a observancia dessas normas tem o potencial de trazer beneficios concretos, no curto, no
médio e no longo prazos, gerando a confiangca de investidores externos, contribuindo para o
desenvolvimento da economia e, consequentemente, para a melhoria sustentavel da qualidade de vida
da populagao.

159. Concluo afirmando que, para que ndo fiquemos para trds na retomada econdomica € no
ajuste fiscal, ¢ imperioso sinalizar para a sociedade ¢ o mercado, hoje e agora, que o pais tem
compromisso com o equilibrio das contas publicas, sem margens para artificios criativos formalmente
possiveis, mas materialmente perversos.

160. A sociedade brasileira ¢ o mundo estdo observando a lideranga nacional e o
comportamento de seus gestores publicos, de forma que poderao perceber se a responsabilidade fiscal
sera apenas um discurso de forma ou se de fato possuira lastro nas nossas institui¢des.

V - BALANCO GERAL DA UNIAO

161. As demonstragdes contabeis consolidadas da Unido integram a Prestagdo de Contas Anual
do Presidente da Republica e compreendem os Orcamentos Fiscal e da Seguridade Social. Sao
compostas pelos Balangos Patrimonial, Or¢camentdrio e Financeiro, pelas Demonstracdes das
Variagdes Patrimoniais, dos Fluxos de Caixa e das Muta¢des do Patrimonio Liquido, extraidas do
Sistema Integrado de Administragdo Financeira do Governo Federal (Siafi), e respectivas Notas
Explicativas.

162. Em aten¢do ao art. 71, inciso I, da Constitui¢do Federal, ao paragrafo tunico do art. 36 da
Lei 8.443/1992, e ao art. 228 do Regimento Interno do TCU, foi realizada auditoria financeira sobre as
demonstragdes consolidadas da Unido com o intuito de aferir se refletem, em todos os aspectos
relevantes, a situacao patrimonial em 31/12/2019, bem como os resultados financeiro, patrimonial e
or¢amentario do exercicio.

163. O escopo do trabalho compreendeu ainda a verificacdo de confiabilidade, integridade e
fidedignidade das demonstragdes consolidadas da Unido, de modo a subsidiar a emissdo do Parecer
Prévio sobre as contas anuais do Presidente da Republica, que incluem o Balanco Geral da Unido.
Frise-se que as constatagdes se referem somente ao aspecto contabil das transagdes e saldos auditados.

164. A equipe de fiscalizagdo consignou ter havido limitacdo ao exercicio da auditoria, o que
impediu a obtencdo de evidéncia apropriada e suficiente para fundamentar a conclusdo sobre a
fidedignidade das demonstracdes contdbeis, no que tange as informagodes referentes ao crédito
tributario, a divida ativa, a arrecadacdo tributiria e aos riscos fiscais tributarios registrados ou
evidenciados nas demonstragdes contabeis do Ministério da Economia (ME) e do Fundo do Regime
Geral de Previdéncia Social (FRGPS) de 2019.

165. No caso do ME, os elementos sujeitos a limitagdo de alcance do trabalho de auditoria
representaram 28% do ativo registrado no Ministério em 31/12/2019, equivalente a R$ 1,2 trilhdo
(TC 036.129/2019-4, de minha relatoria).

166. No que se refere ao Balango Orgamentério, a limitagdo a auditoria alcangou elementos que
perfizeram 46% das receitas realizadas pela Unido em 2019. Destaque-se que a totalidade das receitas
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tributarias com impostos e das receitas de contribuigdes, de aproximadamente R$ 541 bilhdes, sofreu
limitacdo de auditoria.

167. Em relacdo ao FRGPS, a equipe se viu igualmente impedida de obter evidéncia de
auditoria apropriada e suficiente sobre contas relativas aos créditos tributarios ativos e a divida ativa,
ambos de natureza previdencidria. Esses elementos estdo registrados, junto com seus ajustes para
perdas, como ativos do FRGPS desde o exercicio de 2018, e representaram, em 31/12/2019, 90,86%
do patriménio do Fundo (TC 036.275/2019-4, de minha relatoria)

168. Embora a situagdo ndo seja inédita, visto se tratar do terceiro ano consecutivo em que o
Tribunal se depara com restrigdes significativas para exercer com plenitude sua competéncia em
relacio ao Balango Geral da Unido, vislumbro consideraveis avangos na auditabilidade das
demonstragdes contabeis da Unido.

169. Rememoro que, por meio do Acoérdao 977/2018-TCU-Plenario (relator Ministro Vital do
Régo), este Plenario consignou a impossibilidade de auditar as contas de créditos tributarios a receber
e divida ativa tributaria no exercicio de 2017. Na oportunidade, a falta de acesso aos dados fiscais
mantidos pela Secretaria da Receita Federal do Brasil (RFB) e o consequente impedimento a obtengao
de informagdes necessarias a realizagdo da auditoria comprometeram a emissao de opinido conclusiva.

170. Na sequéncia da referida decisdo, ao analisar o impacto da falta de dados para concluir
sobre a confiabilidade dos valores registrados a titulo de crédito tributario e divida ativa, o Relatorio
das Contas de Governo de 2017, apreciado por meio do Acédrdao 1.322/2018-TCU-Plenario (relator
Ministro Vital do Régo), registrou que a obstru¢do dos trabalhos de auditoria financeira do TCU em
demonstragdes contabeis poderia comprometer a emissao de opinido por parte desta Corte de Contas.

171. Ao proceder as fiscalizagdes sobre as demonstragdes financeiras do Ministério da Fazenda
do exercicio de 2018, a equipe de auditoria do TCU novamente se deparou com limitagdes ao trabalho.
As dificuldades quanto a solicitagdo e a disponibilizacdo de dados impostas pelas regras e
procedimentos criados em virtude da ‘“sala de sigilo”, além dos controles fisicos de seguranga
impediram, na pratica, os auditores de terem acesso a informag¢des que permitissem obter evidéncias

para formar uma conclusao de auditoria.

172. Além dos entraves relacionados a verificagcdo da confiabilidade do crédito tributario, a ndo
disponibiliza¢ao de informagdes protegidas por sigilo fiscal teve impacto na andlise de outros aspectos
materialmente relevantes para as demonstragdes consolidadas, como o montante da divida ativa do
governo federal e as obrigacdes decorrentes de demandas judiciais, com reflexos significativos na
analise das Contas do Presidente da Republica de 2018.

173. A situacdo foi novamente tratada no Acordao 1.095/2019-TCU-Plenario, de minha
relatoria, por meio do qual o Tribunal concluiu que, embora a criagdo da “sala de sigilo” tenha
representado iniciativa positiva, a forma como foi implementada ndo possibilitou a efetiva melhora do
grau de auditabilidade do 6rgdo. A decisdo também informou que a disponibilizacdo apenas da “sala
de sigilo” para fornecimento de informacdes solicitadas pelas equipes de auditoria poderia caracterizar
obstrugao a fiscalizagao.

174. Com o propésito de aprofundar os exames sobre essa questao, o Tribunal decidiu realizar
auditoria de natureza operacional para examinar as condi¢des de auditabilidade da RFB e a capacidade
de obtencdo de evidéncias apropriadas e suficientes para suportar a emissdo de opinido de auditoria
sobre as demonstracdes financeiras do 6rgao, dado um nivel de risco aceitavel.

175. A conclusdao se deu por meio do Acérdao 1.174/2019-TCU-Plenario (relator ministro
Raimundo Carreiro), no sentido da falta de auditabilidade e transparéncia no Sistema Tributério
Nacional, o que priva a sociedade de ter acesso a informagdes sobre estoque de créditos tributarios e de
divida ativa, receitas arrecadadas, rentincias de receitas e demandas judiciais de natureza tributaria.
Com o objetivo de promover mudangas estruturais nesse sistema e conferir efetividade ao exercicio do
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controle, o TCU fixou prazo para o desenvolvimento de um plano de a¢do voltado a corre¢do das
deficiéncias apontadas no relatério.

176. Portanto, em relagdo aos exercicios de 2017 e 2018, as restrigdes impediram que o
Tribunal exercesse plenamente suas competéncias estabelecidas na Constituicdo, gerando grande
prejuizo a transparéncia quanto ao uso dos recursos publicos.

177. Nao por outro motivo, ao apreciar as Contas de Governo de 2018, foi proferido alerta a
Casa Civil sobre a necessidade de adotar medidas efetivas para viabilizar os trabalhos de auditoria do
TCU nas demonstragdes financeiras da Unido, de forma a assegurar a emissdo de opinido sobre as
futuras prestagdes de contas do Presidente da Republica.

178. J& a partir de meados de 2019, pudemos verificar avancos no sentido de tornar o Sistema
Tributario Nacional mais transparente e auditdvel, conforme constatou-se no monitoramento da
auditoria operacional anteriormente mencionada, julgado por meio do Acédrdao 1.266/2020-TCU-
Plenario, de relatoria do Ministro Raimundo Carreiro.

179. Em menos de um ano da prolacdo do Acérdao 1.174/2019-TCU-Plenario, os orgaos
jurisdicionados adotaram varias medidas tendentes a sanar os problemas apontados por esta Corte de
Contas, com especial destaque para a evolucao dos entendimentos defendidos pela Procuradoria-Geral
da Fazenda Nacional e pela Consultoria-Geral da Unido, que se tornaram favoraveis ao
compartilhamento de dados protegidos por sigilo fiscal com este Tribunal e a Controladoria-Geral da
Unido. Essa posi¢ao foi consolidada pela Advocacia-Geral da Unido por meio do Parecer Vinculante-
AM 8, de 18/10/2019, e, na sequéncia, regulamentada pelo Decreto 10.209, de 22/1/2020.

180. Esses marcos normativos apontam para a superagdo, ao menos sob o ponto de vista
juridico, do historico conflito entre o TCU e a Receita Federal acerca do compartilhamento de
informacodes protegidas por sigilo fiscal. Subsistem, contudo, questdes operacionais e culturais que
ainda impedem a completa implementacdo das medidas preconizadas pelo Acordao 1.174/2019-TCU-
Plenério, razao pela qual o Tribunal considerou necessario dar continuidade ao monitoramento dessa
decisdo.

181. Assim, por dever de justica, devo reconhecer que a atual gestdo do Ministério da Economia
apresentou a este Tribunal diversas agdes tendentes a alterar significativamente o panorama de
impossibilidade de exercicio do controle externo sobre dados que se refletem nas demonstracdes
contabeis administradas pela RFB.

182. As medidas acenadas envolvem relevante mudanga na compreensao do Poder Executivo
Federal sobre o sigilo fiscal oposto aos orgdos de controle, o que permite vislumbrar maior
transparéncia e efetividade na fiscalizacao de matéria tao relevante.

183. Reconheco, ademais, o esforco empreendido pela Secretaria do Tesouro Nacional em
aperfeicoar a qualidade das informagdes apresentadas no Balango Geral da Unido. A atuagdo
cooperativa entre os técnicos do Tesouro e as areas especializadas deste Tribunal tem sido constante e,
sem duvidas, vem contribuindo sobremaneira para a elevacao da qualidade do tratamento contabil dos
atos e fatos da Administracdo Federal, em proveito da adequacdo e transparéncia das informagdes
contabeis divulgadas pela Unido.

184. Esclarecida a principal limitagdo enfrentada pela auditoria, menciono, como complemento,
as principais distor¢des de valor identificadas no BGU 2019, para as quais acolho as medidas
alvitradas pela equipe de auditoria financeira, na forma detalhada no Relatorio:

a) subavaliacdo do passivo e das variagdes patrimoniais diminutivas, em valor estimado de até
R$ 53,5 bilhdes, em razdo da insuficiéncia de constitui¢ao de provisdo sobre as provaveis
obrigacdes da Unido com honra de garantias;
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b) superavaliagdo ndo estimada do ativo, em razdo da auséncia de constituicdo de ajuste para
perdas sobre os valores devidos pelo estado do Rio de Janeiro a Unido;

¢) superavaliagdo do ativo, estimada em R$ 663 milhoes, decorrente da diferenca entre o saldo
de Adiantamento para Futuro Aumento de Capital registrado nas empresas investidas e o
registrado junto a Unido;

d) subavaliagdo do ativo e das variagdes patrimoniais aumentativas, estimada em R$ 2 bilhdes,
em virtude da auséncia de apropriacdo da correcdo pela taxa Selic dos saldos de
Adiantamento para Futuro Aumento de Capital;

e) subavaliagdo do ativo e das variagdes patrimoniais aumentativas no valor de R$ 331,2
milhdes, ¢ do passivo e das variagdes patrimoniais diminutivas no valor de R$ 175,5
milhdes, em virtude da transferéncia de valores desatualizados para a conta de ativos
temporarios;

f) superavaliagdo do ativo e das varia¢des patrimoniais aumentativas, estimada em R$ 196,3
milhdes, em virtude de erros na apuracdo da equivaléncia patrimonial de participagdes da
Unido em empresas;

g) superavaliagdo do passivo, em valor estimado de R$ 29 bilhdes, em virtude da nao
contabilizacdo de empréstimos e financiamentos pelo custo amortizado; e

h) subavaliagdo do passivo, estimada em R$ 601,8 bilhdes, em virtude de deficiéncias nas
projecdes atuariais do Regime Proprio de Previdéncia Social (RPPS) e do Sistema de
Protecao Social das Forgas Armadas (SPSMFA) (secao 5.3.1.3):

185. Permito-me tecer breves comentarios a respeito da subavaliacdo do passivo do SPSMFA,
visto que o tema tem sido recorrente nos ultimos anos em que esta Corte se debrugou sobre o Balango
Geral da Unido.

186. Embora referida distor¢do tenha persistido até 31/12/2019, data que limitou a auditoria
financeira do BGU, noticio que o Poder Executivo efetivou registro, em marco de 2020, de passivos
atuariais do SPSMFA no valor de R$ 467,5 bilhdes, referentes as despesas futuras com militares
inativos, e de R$ 123,3 bilhdes, alusivos as pensoes militares.

187. De certo, ainda cabem avangos quanto a temporalidade esperada para tais previsdes e
outros aspectos metodologicos que contribuirdo para maior transparéncia e fidedignidade dos registros
contabeis desse passivo, o que sera avaliado pelo Tribunal nos proximos exercicios.

188. De todo modo, a iniciativa deve ser reconhecida porque inaugura nova etapa na
evidencia¢do contabil ha anos requerida por esta Corte de Contas. A partir de 2020, nosso debate
evoluird para a forma de aprimorar tais registros, visto que nao poderao ser, de maneira nenhuma,
tolerados retrocessos nesse campo, dadas a magnitude envolvida e a repercussido sobre a situagdo fiscal
da Unido.

189. De mais a mais, as recomendagdes e as agdes dos orgdos e entidades da administragdo
publica federal no sentido de cumprir as recomendacdes advindas da auditoria financeira do TCU tém
se revelado importante mecanismo de aprimoramento dos registros da contabilidade publica.

190. Nesse cenario, cumpre a este Tribunal registrar e dar publicidade as limitagdes, distor¢des
e fundamentos da auditoria financeira para subsidiar o Parlamento e a sociedade sobre as principais
deficiéncias das demonstragdes financeiras da Unido de 2019, oportunidade em que acolho as
recomendacgdes e os alertas sugeridos.

191. Ciente de que as restrigdes impostas impedem a emissao de opinido sobre uma parcela dos
balangos, o Tribunal tem condi¢des de concluir que, exceto quanto as distor¢cdes e limitacoes
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apontadas no Relatorio precedente e aquelas aqui destacadas, as demonstragdes contabeis consolidadas
da Unido de 2019 representam adequadamente, em todos os aspectos relevantes, a posi¢ao patrimonial
consolidada da Unido em 31/12/2019, e os resultados consolidados or¢amentario, financeiro e
patrimonial do exercicio de 2019.

IV — ATENDIMENTO A DELIBERACOES PROFERIDAS NAS
CONTAS DO PRESIDENTE DA REPUBLICA DE 2015 A 2018

192. De um total de 51 recomendagdes objeto de monitoramento realizado acerca do
atendimento as deliberacdes exaradas por ocasido das Contas do Presidente da Republica de 2015 a
2018, tem-se que: 24 foram consideradas plenamente atendidas; vinte, em atendimento; quatro ndo
foram atendidas; uma nao ¢ mais aplicavel; e duas ndo s3o monitoraveis.

193. Quanto aos nove alertas, o monitoramento consistiu em verificar sua observancia com base
no relato das providéncias tomadas pelo Poder Executivo Federal. Nao houve alertas na situagdo “nao
observado” e as quatro recomendagdes consideradas “ndo atendidas” consistiram na adog¢do de
providéncias pelo Poder Executivo Federal para resolu¢do de problemas de maior complexidade, que
demandam tempo adicional, conforme registrado no Relatorio, e serdo monitoradas na préxima
oportunidade em que o Tribunal apreciar as Contas do Presidente da Republica.

194. O desempenho apurado revela que os 6rgaos e entidades do Poder Executivo Federal estao
envidando esfor¢os para implementar as medidas sugeridas pelo TCU por ocasido do Parecer Prévio.

IV — POLITICA DE COMUNICACAO SOCIAL

195. Por ultimo, abordo tema que, durante a passagem do ano de 2019, me sensibilizou e
preocupou sobremaneira na condicao de fiscal da coisa publica: o risco de que o orcamento publico € o
aparato estatal possam vir a ser utilizados como instrumentos de limitacdo a liberdade de expressao e
de imprensa, por meio da distribui¢do de beneficios e empecilhos a veiculos de comunicagdo em
funcdo do grau de alinhamento politico-ideologico com o Governo Federal.

196. Perpassa a analise das contas de governo o pronunciamento sobre a observancia dos
principios constitucionais e legais que regem a Administragdo Publica Federal, bem como o exame dos
programas e agdes sob a perspectiva dos principios da legalidade, da legitimidade, da economicidade e
da eficiéncia (Constituicao Federal, art. 70, caput, c/c o Regimento Interno do TCU, art. 228).

197. Como ocorre em qualquer agdo de controle externo, a atuacdo do Tribunal de Contas da
Unido por ocasido da apreciagao das Contas do Presidente da Republica também se pauta por critérios
de materialidade, relevancia e risco.

198. Sob o aspecto da materialidade, a fungdo comunicacdo social ndo atrairia a atengdo desta
Corte, tendo em vista que os valores envolvidos nao apresentam magnitude destacada dentro da
extensdo do orgamento da Unido. Mas € certo que sobressaem a relevancia e o risco envolvidos com o
bom manejo desses recursos e suas implicagcdes para o legitimo funcionamento das instituigdes
publicas e, em ultima instancia, da propria democracia.

199. O Relatorio das Contas de Governo apresenta destacadamente as despesas realizadas
dentro da subfungdo Comunicagdo Social. Em 2019, o Poder Executivo empenhou R$ 524 milhdes
nessa subfungdo, em sua maior parte (97%) distribuidos entre publicidade de utilidade publica (R$ 283
milhdes) e comunicagdo institucional (R$ 226 milhdes) — essa integralmente empenhada pela
Presidéncia da Republica.

200. Se extrapolarmos a andlise para considerar os cinco maiores contratantes publicos nessa
matéria (a Secretaria Especial de Comunicagao Social da Presidéncia da Republica — Secom, o Banco
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do Brasil, a Caixa Econdmica Federal, a Petrobras e o Ministério da Saude), as despesas ultrapassaram
R$ 935 milhdes.

201. Mas as quantias envolvidas ndo sao o fator primordial que tem demandado a atengao desta
Corte. Com efeito, desde o ano passado, o Tribunal de Contas da Unido vem sendo instado a se
manifestar em diversos processos que transpassam o mero exame da legalidade da aplicacdo de tais
recursos em certames licitatorios ¢ execugdes contratuais.

202. No comecgo de 2019, apresentei comunicacdo ao Plenario do TCU sobre a falta de
transparéncia dos gastos do Governo Federal com propaganda e publicidade em virtude da extingdo, a
época, do Instituto para Acompanhamento da Publicidade (IAP), que fornecia a qualquer cidadao
dados detalhados sobre cada gasto do governo, fundacdes, empresas e 6rgaos publicos federais com
publicidade. Informava, por exemplo, cada pagamento realizado a veiculos de imprensa e empresas de
midia, o que possibilitava o escrutinio, via controle social, sobre os gastos federais com propaganda, e
tornava mais transparente as relagdes entre governantes e os grandes grupos de midia do Brasil.

203. Desde entdo, outras questdes vém surgindo, com cada vez maior frequéncia, de modo que
o Tribunal tem sido constantemente provocado a averiguar questdes relacionadas a legitimidade de
atos do governo que poderiam, de alguma maneira, influenciar a pauta e o tom do noticiario.

204. Considero este um tema transversal, que tem tangenciado diversos processos desta Corte
desde 2019, todos eles requerendo, a sua maneira diante dos fatos concretos colocados, que o Tribunal
investigue possiveis usos indevidos dos recursos publicos e da for¢a do aparato estatal para prejudicar
veiculos de imprensa e empresas de midia de certa tendéncia ou para beneficiar outros grupos.

205. Apenas para fins didaticos, eu segmentaria os diversos casos em trés grandes grupos de
situacdes, envolvendo: (i) o poder de compra; (i) a distribuicdo de verbas de propaganda e
publicidade; e (iii) a forca do aparato estatal.

206. Na primeira delas, questiona-se a possivel utilizagdo do poder de compra do Estado para
favorecer uns ou desfavorecer outros em virtude da linha editorial. Exemplifico com os
TCs 039.605/2019-1 e 039.606/2019-8, que cuidam de representagdes em face de licitacdo realizada
pela Secom que excluiria o Jornal Folha de Sao Paulo em virtude de suposta perseguicao.

“A gravidade da irregularidade veiculada no pregdo eletronico merece a rigorosa apuragdo do
Tribunal de Contas da Unido porque, a se confirmar que a considerada exclusdo ndo teve legitima
motivacao ou critério técnico justificavel, tendo se prestado apenas a perseguicao politica do jornal
em tela, restara caracterizado, no minimo, desvio de finalidade e flagrante atentado aos principios
constitucionais da impessoalidade, isonomia, motivagdo ¢ moralidade, expressamente no caput do
artigo 37 da Constituicao (...)” (posicionamento do Ministério Publico junto ao Tribunal de Contas
da Uniao; pega 1 do TC 039.605/2019-1).

“A critica que os meios de comunicacdo social dirigem as pessoas publicas, como o Presidente da
Republica, seus auxiliares e seu Governo, por mais dura e veemente que possam ser, deixam de
sofrer, quanto ao seu concreto exercicio, as limitacdes externas que ordinariamente resultam dos
direitos de personalidade, ndo legitimando, em quaisquer circunstancias, retaliagdes ou vingangas
pessoais, através da estrutura governamental.” (peca 1 do TC 039.606/2019-8).

207. Essa mesma tematica foi objeto de apuragdo do Tribunal no ambito do TC 037.946/2019-6,
relativo a representagdo do Ministério Publico junto ao TCU (MPTCU) em relagdo a suposta
determinagdo da Presidéncia da Republica para que fossem canceladas as assinaturas do jornal Folha
de Sao Paulo por todos os 6rgios do governo federal.

“O que se insinua, nessa noticia ¢ em diversas outras disponiveis na internet, ¢ que o aludido
cancelamento teria sido motivado ndo por interesses legitimos da Administragao Publica, mas, sim,
em atendimento a comando arbitrario do Presidente da Republica, que estaria contrariado com o
teor das noticias sobre o governo federal publicadas naquele veiculo.” (posicionamento do
MPTCU; pega 1 do TC 037.946/2019-6).
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208. Numa segunda situacdo, o brago estatal em questdo nao seria mais o poder de aquisi¢do em
si, mas a distribui¢do de verbas de propaganda e publicidade segundo critérios pouco técnicos. Sob
essa perspectiva, pode ser destacado o TC 008.196/2019-2, que aborda possivel favorecimento de
grupos de midia por preferéncias pessoais e/ou religiosas.

“Nesse contexto, os acontecimentos acima relatados reclamam, a meu ver, a pronta atuacao do
TCU, de modo a verificar se as despesas com publicidade do Governo Federal no primeiro
trimestre de 2019 atendem ao interesse publico, segundo pressupostos técnicos e critérios
impessoais, ou se tem servido ao favorecimento de particulares, com ofensa aos principios da
impessoalidade ¢ da supremacia do interesse publico.” (posicionamento do MPTCU; pega 1 do
TC 008.196/2019-2).

2009. Como terceiro grupo de situacdes, podem ser enquadrados os casos em que se provoca a
atuacdo do controle externo para verificar possivel desvio de finalidade no uso do aparato estatal para
perseguir grupos ou personalidades que, no exercicio da liberdade de expressdo ou de imprensa,
estejam supostamente em oposicao ao governante.

210. Nesse grupo, pode ser enquadrado o TC 018.933/2019-0, que cuidou de representagdo do
MPTCU acerca de possiveis irregularidades no ambito do Conselho de Controle de Atividades
Financeiras (Coaf), consubstanciada na realizacdo de andlises financeiras de jornalista com suposto
intuito de intimidacao e perseguicao.

“Pelo teor das noticias jornalisticas, a finalidade concreta da atuagdo, neste caso, pelo Coaf seria,
aparentemente, constranger o jornalista Glenn Greenwald e fragilizar a liberdade de imprensa
garantida constitucionalmente em nosso pais.

(...) os servidores do Coaf incorreram — e eventualmente seus superior, por agdo ou omissao —
quando do exercicio de suas atividades profissionais, em flagrante desvio de finalidade publica,
utilizando-se indevidamente de recursos e ferramentas de trabalho e producdo e tratamento de
informacgdes com evidente dispéndio indevido e injustificado de expressivos recursos publicos,
situacdo a demandar notoriamente a atuacdo do 6rgdo de controle externo, no intuito de apurar
eventual prejuizo ao erario. (...).

O risco dessa atuacdo chama tamanha atengdo que até a Organizagdo dos Estados Americanos
(OEA) publicou nota preocupada com a liberdade de expressdo no Brasil.” (posicionamento do
MPTCU; pega 1 do TC 018.933/2019-0).

211. Preocupagdao de mesma natureza levou o Parquet especializado a representar perante esta
Corte acerca da alegada ameaga, proferida pelo Presidente da Republica, de ndo renovagdo da
concessao da Rede Globo por noticias supostamente desfavoraveis (TC 038.071/2019-3).

“(...) a ameaca de ndo renovacdo da concessdo para servigo de radiodifusdo de sons e imagens para
a TV Globo teria sido motivado ndo por interesses legitimos da Administracdo Publica, mas, sim,
em sentimento arbitrario do Presidente da Republica, que estaria contrariado com o teor das
noticias divulgadas pela emissora e posteriormente explicitadas ante as manifestacdes
supervenientes do Ministério Publico do Rio de Janeiro.

Deve ser ressaltado que a atitude do governo federal em prejudicar deliberadamente, por meio de
atos de forga politica e financeira do Estado, determinados veiculos de midia — a Rede Globo e a
Folha de Sdo Paulo, notoriamente — nao ¢ desconhecida do Tribunal de Contas da Unido.

()

Aos orgaos e instituicdes da Reptiblica competentes, a tarefa de coibir os ataques a imprensa, pelo
bem da democracia.” (posicionamento do MPTCU; peca 1 do TC 038.071/2019-3).

212. Ainda em relacdo a eventual uso indevido do aparato estatal com desvio de finalidade para
perseguir grupos que veiculam noticias supostamente desfavoraveis, pode ser destacado o
TC 001.809/2020-2, que tratou de representacdo a respeito de possiveis irregularidades ocorridas na
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Secretaria Especial da Receita Federal do Brasil relacionadas a fiscalizagao realizada em contratos do
Grupo Globo.

“Conforme divulgado, a Receita Federal tem autuado somente os atores contratados pela empresa
Globo. Nao é de hoje que existem indicios de perseguicdo politica do atual Governo com a
emissora citada.

()

Novamente, caso seja comprovado que a atuacao da Receita Federal aos atores da Rede Globo seja
fruto de perseguig@o politica por parte do atual Governo, ha o risco de auséncia de motivagdo
legitima para atuagdo caracterizando, assim, desvio de finalidade daquele importante 6rgdo.”
(posicionamento do MPTCU; peca 1 do TC 001.809/2020-2).

213. Além desses casos, foram identificadas situacdes em que se apontaram interferéncias
indevidas da Secom ou de terceiros em propaganda e publicidade de empresas estatais
(TCs 009.180/2019-2 e 020.015-2020-8).

214. A andlise da materialidade das despesas revela que houve redugdo da ordem de 28% nos
gastos da Secom com publicidade do ano de 2018 para 2019. Por outro lado, chama a aten¢do o fato de
que alguns canais de comunicacdo foram mais privilegiados em detrimento de outros, sem que
houvesse aparentemente justificativas para tanto.

215. As situagdes relatadas foram ou estdo sendo objeto de andlise, caso a caso, em cada um dos
processos descritos. De qualquer forma, pela propria frequéncia com que a matéria tem sido levantada,
acende-se um alerta sobre essas graves questoes.

216. Afinal, todo esse quadro pode indicar, em alguma medida, risco de desvio de finalidade
dos agentes estatais na condugdo da coisa publica, em possivel ofensa aos principios da
impessoalidade, da motivacdo e da moralidade, mas também da legitimidade do gasto ¢ dos atos
administrativos. Mais gravemente, vislumbro o risco de que fique vulneravel o proprio Estado
Democratico de Direito, caso estejam sendo combalidos alguns de seus mais basilares e fundamentais
sustentaculos: a livre manifestacao do pensamento e as liberdades de expressdo e de imprensa.

217. Contemporaneamente, ndo mais ¢ possivel cindir a concepc¢ao de Estado Democratico de
Direito das nog¢des de controle sobre o poder e de participacao popular. Nesse modelo, sdo premissas
bésicas a expressdo de pensamento plural e a difusdo de informagdo livre. E por isso que qualquer
ameaca as liberdades de expressao e de imprensa tem de despertar a atencao das institui¢coes: fica em
xeque a estabilidade e o bom funcionamento da democracia.

218. Esse debate pode ser iluminado com as li¢des do cientista politico norte-americano Robert
Dahl, que ressalta o “entendimento esclarecido” como um dos critérios de um processo democratico,
além de elencar a “liberdade de expressao” e as “fontes de informagdes diversificadas” como duas das
seis institui¢des politicas exigidas por uma democracia em grande escala.

“A livre expressdo ndo significa apenas ter o direito de ser ouvido, mas ter também o direito de
ouvir o que os outros tém para dizer. Para se adquirir uma compreensao esclarecida de possiveis
atos e politicas do governo, também ¢ preciso liberdade de expressdo. (...)

Cidadaos silenciosos podem ser perfeitos para um governante autoritario, mas seriam desastrosos
para uma democracia. (...).

Como a liberdade de expressdo, diversos critérios democraticos basicos exigem que fontes de
informagdo alternativas e relativamente independentes estejam disponiveis para as pessoas” (Dahl,
Robert A. Sobre a Democracia)

219. Paulo Bonavides nos leciona que s6 ha democracia qualificada como direito fundamental
se o povo puder realmente fruir alguns direitos fundamentais, como o direito a comunicagdo e o direito
a livre informagdo. E que, dentre os grandes obstaculos levantados ao reconhecimento do principio
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democratico como direito fundamental em termos de legitimidade, figura a informagdo, visto que, se
ela for manipulada, ndo haverd democracia: “desvirtuado ficara todo o processo gerador de opinido e
decisoes de natureza governativa.” (Bonavides, Paulo. Teoria Geral do Estado).

220. A informacao ¢, alids, a matéria-prima do trabalho das Cortes de Contas. O controle surge
para mediar o conflito entre os interesses dos governantes ¢ os da sociedade. E que, além de disporem
de certa autonomia na gestdo dos recursos publicos, os governantes detém mais informagdes sobre o
que de fato ocorre na gestdo do que os cidaddos, conformando o que se entende por assimetria
informacional ou abismo informacional geradores do chamado conflito de agéncia.

221. Percebo o Tribunal de Contas como um dos mecanismos que asseguram o fornecimento de
informagdes fidedignas, essenciais para que a sociedade possa atenuar o risco de desalinhamento entre
a condugdo da coisa publica e os seus proprios anseios. A informagdo ¢ um pressuposto basico da
transparéncia dos negdcios publicos em uma verdadeira e legitima democracia. Sem informacgdes
adequadas a respeito da gestdo publica, os cidaddos ficam privados de realizar julgamentos
apropriados a respeito dos atos praticados por seus governantes.

222, E certo que o nosso papel aqui, nesta sessdo, ¢ primordialmente a certificagdo das
informagdes provenientes do proprio Estado. Mas ndo podemos nos quedar calados se, ao analisa-las,
encontramos fatos que nos indicam algum risco de que os recursos publicos possam estar sendo
utilizados para manipular as demais informacgdes que circulam pela sociedade, em especial a veiculada
pela imprensa.

223. Diante de todo esse contexto e colocada a gravidade da questdo, cumpre ao TCU, dentro
do seu papel, externar essas reflexdes a Administracdo Publica Federal, ao Congresso Nacional ¢ a
sociedade, o que fazemos nesta oportunidade. Adicionalmente, podemos atuar para induzir a
transparéncia e o aprimoramento das regras de governanca relacionadas ao tema.

224, Nesse sentido, estou adotando recomendacio para que os gastos com publicidade e
propaganda passem a ser objeto de detalhada transparéncia na internet, em sitio inico, contando com
informagdes relativas a todos orgdos publicos contratantes, incluindo empresas estatais, com a
segregacao da informagdo em nivel de fornecedores e valores pagos mensalmente, mencionados
nominalmente todos os sites, blogs, portais e congéneres que recebam monetizacdo com recursos
publicos, seja diretamente ou por meio de empresa interposta.

225. Por certo, esse assunto ndo se esgotard aqui, devendo toda a sociedade e este Tribunal
ficarem vigilantes, atentos e zelosos pela regularidade, legitimidade e economicidade dos gastos
publicos com comunicacdo social do Governo Federal, visando a garantir a isonomia de tratamento
entre os veiculos, a imprensa livre € o compromisso com a verdade.

226. Ha 230 anos, Madison pressupunha a necessidade de se limitar o poder a fim de preservar
a liberdade dos cidadaos e o Estado Democratico. Adotando postura eminentemente cética em relagao
a natureza humana, sua obra “The Federalist Papers” tem como eixo o controle sobre os detentores do
poder:

“Mas o que € o governo em si proprio sendo a maior de todas as reflexdes sobre a natureza
humana? Se os homens fossem anjos nenhuma espécie de governo seria necessaria. Se fossem os
anjos a governar os homens, ndo seriam necessarios controle externos nem internos sobre o
governo. Ao construir um governo em que a administragdo sera feita por homens sobre outros
homens, a maior dificuldade reside nisto: primeiro ¢ preciso habilitar o governo a controlar os
governados; e, seguidamente, obrigar o governo a controlar-se a si proprio. A dependéncia do povo
¢, sem duvida, o controle primario sobre o governo; mas a experi€ncia ensinou a humanidade a
necessidade de precaugdes auxiliares.”

227. Ou seja, o bom funcionamento do Estado depende essencialmente do controle exercido
pelo povo sobre o poder dos governantes. Todavia, isso ndo basta, sendo necessarias “precaugdes
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auxiliares”. Ao longo do texto, Madison vai sustentar que o mais conveniente seria a dispersdo do
poder na estrutura estatal, de modo a formar uma verdadeira teia de controles mutuos e reciprocos, ou
o que ficou conhecido como estrutura de “checks and balances”.

228. Na quadra atual, ndo tenho duvidas do papel fundamental desta Corte como um dos
instrumentos do sistema de freios e contrapesos, desempenhando o controle da face administrativa do
poder estatal.

VI - PARECER

229. A partir dos fundamentos apresentados, a minuta de Parecer Prévio que submeto a
consideragao do Plenario € no sentido de que as contas atinentes ao ano de 2019 estao em condices
de serem aprovadas, com ressalvas, pelo Congresso Nacional.

230. Em visao de conjunto, considerando os critérios de materialidade, gravidade e repercussao
negativa sobre a gestdo governamental associadas as irregularidades ou distor¢des detectadas,
previstos no art. 11 da Resolugao-TCU 291/2017, tenho que os apontamentos ndo comprometem a
totalidade da gestdo aqui examinada, tanto com relacdo a execucdo dos or¢amentos (Resolugdo-
TCU 291/2017, art. 14, § 1°, incisos I e II) quanto no que se refere a opinido a respeito do Balango
Geral da Unido (Resolugao-TCU 291/2017, art. 13, § 1°, incisos I e II).

231. No casos em que foram observadas desconformidades, ao subsidiar a emissao de alertas e
recomendacdes, os apontamentos indicam corre¢des de rumo a serem necessariamente implementadas,
com vistas a resguardar, dentre outros aspectos igualmente caros a sociedade, a responsabilidade fiscal
e a aderéncia aos objetivos e balizas conferidas pela Constituicdo Federal no que respeita ao bom e
regular uso dos recursos publicos.

232. Dessa forma, estou convicto de que a analise empreendida pelo Tribunal, consubstanciada
no Relatorio e no Parecer Prévio, subsidiara com elementos técnicos o 6rgao de cupula do Poder
Legislativo para que possa realizar o julgamento das contas do Presidente da Republica, nos termos do
art. 49, inciso IX, da Constituicdo Federal, e demais atividades concernentes a sua funcao tipica de
fiscalizagdo.

233. A historia recente mostra que este Tribunal de Contas da Unido nao tem se equivocado ao
apontar as mais relevantes questdes e seus efeitos no ambito da apreciacdo das Contas de Governo,
transcendendo a fungdo constitucional mais evidente de auxiliar o Congresso Nacional.

234. No atual contexto de crise sanitaria, economica, fiscal e politica, ¢ ainda mais importante o
papel institucional desta Corte de evidenciar a situagao das contas publicas e dos atos e fatos da gestao.

235. Reitero a necessidade de perseguimos a todo custo a estrita observancia das regras de
responsabilidade fiscal, sem relativizagao de conceitos, como pressuposto necessario para superarmos
o0 momento de incerteza que vivemos.

236. O aprimoramento das instituicdes politicas e seus consequentes reflexos na dinamica da
Administragdo exigem que se preze pela manuten¢do de um ambiente minimamente estavel, confiavel
e transparente. A fidedignidade das informagdes divulgadas, permeada por comportamento integro e
boas praticas de accountability, & pressuposto essencial para o estabelecimento de qualquer relacdo de
credibilidade entre governantes e governados.

237. Sdo essas razdes que me levam a enaltecer o importante papel da Corte de Contas como
orgdo guardido da gestdo fiscal responsavel. Como costumo dizer: “O Tribunal de Contas da Unido
estd para as normas de responsabilidade fiscal assim como o Supremo Tribunal Federal estd para a
Constitui¢ao Federal.
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238. Com essas consideragdes, VOTO para que o Tribunal aprove as minutas de relatorio,
acordio e Parecer Prévio que ora submeto a consideragdo deste Colegiado.

TCU, Sala das Sessdes Ministro Luciano Brandao Alves de Souza, em 10 de junho de 2020.

Ministro BRUNO DANTAS
Relator
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GRUPO I - CLASSE VII - Plenario

TC 018.177/2020-4

Natureza: Prestacdo de Contas do Presidente da Republica.
Orgdo: Presidéncia da Republica.

Representagdo legal: nao ha.

RELATORIO

1. INTRODUCAO

Pela 85 vez, o Tribunal de Contas da Unido desempenha a primeira das competéncias
que lhe sdo atribuidas pela Constituicdo Federal: apreciar e emitir parecer prévio sobre as contas
prestadas pelo Presidente da Republica. A analise realizada pelo Tribunal subsidia o 6rgao de cupula
do Poder Legislativo com elementos técnicos para emitir seu julgamento e, assim, atender a
sociedade, no seu justo anseio por transparéncia e corre¢do na gestao dos recursos publicos.

Consoante a Lei 8.443/1992, as contas prestadas anualmente pelo Presidente da
Republica consistem nos balangos gerais da Unido e no relatério do 6rgdo central do sistema de
controle interno do Poder Executivo sobre a execugao dos orgamentos de que trata o § 5° do art. 165
da Constituicao Federal.

Encaminhadas pelo Excelentissimo Senhor Presidente da Republica ao Congresso
Nacional por meio da Mensagem 148, de 2/4/2020, as contas ora analisadas referem-se ao periodo de
1/1/2019 a 31/12/2019, no qual ocupou o cargo de Presidente da Republica o Excelentissimo Senhor
Jair Messias Bolsonaro.

Registra-se, ainda, que o TCU emite parecer prévio apenas sobre as contas prestadas pelo
Presidente da Republica, pois as contas atinentes aos Poderes Legislativo e Judiciario e ao Ministério
Publico ndo sdo objeto de pareceres prévios individuais, mas efetivamente julgadas por esta Corte de
Contas, em consonancia com a decisdo do Supremo Tribunal Federal, publicada no Diario da Justica
de 21/8/2007, ao deferir medida cautelar no ambito da A¢ao Direta de Inconstitucionalidade (ADI)
2.238-5/DF.

O exame das contas do Presidente da Republica constitui a mais nobre, complexa e
abrangente tarefa atribuida a esta Corte pela Constitui¢do Federal e legislacdo correlata, seja por se
configurar em instrumento de accountability perante a sociedade quanto a atuagdo governamental,
seja pela amplitude dos temas tratados no que se refere a gestdo de recursos publicos na esfera da
Unido.

A primeira opinido se refere a fidedignidade das demonstragdes contdbeis consolidadas,
devendo exprimir se as contas prestadas pelo Presidente da Republica “representam adequadamente
as posicdes financeira, orcamentdria, contabil e patrimonial, em 31 de dezembro”, conforme
estabelecido no art. 228 do Regimento Interno do Tribunal (RITCU).

A segunda opinido diz respeito a observancia dos principios constitucionais e legais que
regem a administragao publica federal na execugao dos orcamentos da Unido e nas demais operagoes
realizadas com recursos publicos federais, em especial quanto ao que estabelece a lei or¢amentaria
anual (art. 228, caput e § 1°, do RITCU).

Destarte, considerando a materialidade, a gravidade e a repercussdo negativa sobre a
gestdo governamental associadas as irregularidades ou distor¢des que venham a ser detectadas no
ambito das andlises efetuadas, o TCU registra no parecer prévio sua conclusdo quanto a aprovacao
ou rejeicdo das contas prestadas pelo Presidente da Republica (art. 11 da Resolugao-TCU 291/2017).
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Efetivados os trabalhos e concluido o Relatério, apresenta-se a seguir o conteudo
resumido de cada uma das suas seg¢oes.

Além desta introducao, o relatorio contém outros seis capitulos. No capitulo 2, consta um
panorama sobre a conjuntura econdmica, financeira e orgamentaria da Unido ao longo do exercicio
de 2019. Nesse sentido, sdo apresentados os principais indicadores macroecondomicos € 0s
instrumentos de politica monetaria e crediticia utilizados pelo governo durante o exercicio. Além
disso, o capitulo contém informagdes sobre a politica fiscal e os principais indicadores da divida
publica, bem como dados gerais da execucao orcamentaria.

O capitulo 3 representa o esforco do TCU no sentido de analisar os resultados da atuagao
do governo federal em 2019 no que se refere a execugao dos seus programas tematicos. Em linha com
os normativos, as analises realizadas em 2019 compreendem a avaliagdo do grau de conformidade do
PPA aos preceitos constitucionais e legais que regem sua elaboragdo e monitoramento, a
confiabilidade das informagdes de desempenho prestadas pelo chefe do Poder Executivo e o
desempenho dos programas tematicos selecionados. Além disso, em cada programa tematico, foram
feitas consideracdes acerca do alcance das metas.

No capitulo 4 sdo registrados os resultados dos exames realizados pelo Tribunal de Contas
da Unido a respeito da conformidade da gestdo orcamentdria e financeira no exercicio de 2019 as
regras insculpidas na Constitui¢do Federal, na Lei Complementar 101/2000 (Lei de Responsabilidade
Fiscal - LRF), na Lei de Diretrizes Or¢amentarias (LDO) e na Lei Orgamentéaria Anual (LOA), com
o intuito de fundamentar o parecer do TCU quanto a observancia dos principios constitucionais e
legais que regem a administragdo publica federal.

O capitulo 5, por sua vez, apresenta o embasamento para a opinido do TCU sobre o
Balango Geral da Unido (BGU). Dessa forma, sdo relatados os resultados e as conclusdes da auditoria
financeira realizada, exprimindo se as demonstragdes contabeis examinadas refletem, em todos os
aspectos relevantes, as posi¢des financeira, orcamentaria, contabil e patrimonial da Unido em
31/12/2019 e os resultados financeiro, orgamentario e patrimonial do exercicio encerrado.

Em seguida, no capitulo 6, registra-se a analise sobre o cumprimento de recomendagdes
e a observancia de alertas exarados nos Relatorios sobre as Contas do Presidente da Republica
referentes aos exercicios de 2015 a 2018.

Por fim, no capitulo 7, apresenta-se a conclusao deste relatério.

Submeto, assim, a apreciacao deste Egrégio Plendrio, na forma prevista no Regimento
Interno desta Corte, dentro do prazo constitucional, o relatorio e o projeto de parecer prévio sobre as
contas relativas ao exercicio de 2019, prestadas pelo Presidente da Republica, o Excelentissimo
Senhor Jair Messias Bolsonaro.

2. CONJUNTURA ECONOMICA, FINANCEIRA E ORCAMEN TARIA
2.1. Indicadores Macroeconomicos
2.1.1. Taxas de Inflaciao

De 2005 a 2018, a meta de inflagdo esteve em 4,5% a.a., mas em 2019 foi alterada pelo
Conselho Monetario Nacional (CMN) para 4,25% a.a.. A margem foi mantida em 1,5 p.p. para menos
ou para mais. Esta ligeira reducdo indica aproximacao do indicador a padrdes internacionalmente
aceitos, dentro de um processo que procura estimular o crescimento dos setores de bens e servigos.

O monitoramento da meta ¢ realizado pelo Banco Central do Brasil (Bacen) com base no
indice Nacional de Preco ao Consumidor Amplo (IPCA), calculado pelo Instituto Brasileiro de
Geografia e Estatistica (IBGE), que mede o consumo das familias com renda de até quarenta salarios
minimos. A taxa de inflacdo registrada em 2019 foi de 4,31%, bastante préxima ao centro da meta
fixado pelo CMN, mas acima do valor verificado em 2018, de 3,75%.
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Dentre os diversos produtos e servigos que compdem o calculo do IPCA, os que mais
impactaram na composi¢ao do indice foram os grupos Alimentacdo e Bebidas, com alta de 6,37% e
impacto de 1,57 p.p., Transportes, com variagdo positiva de 3,57% e impacto de 0,66 p.p., Saude e
Cuidados Pessoais, com alta de 5,41% e impacto de 0,65 p.p., Habitagdo, com 3,90% de variacao e

impacto de 0,62 p.p., e Despesas Pessoais, com alta de 4,67% e impacto de 0,51 p.p. — somando juntos
4,01 p.p., equivalentes a 93% do IPCA.

Os maiores impactos no grupo Alimentacdo e Bebidas ao longo do ano ocorreram em
virtude da elevagao do preco das carnes, cuja majoragao se deu nos meses de novembro e dezembro,
resultando em alta de 32,40% e impacto de 0,86 p.p. no indice, e do feijao-carioca, com elevacao de

105% nos trés primeiros meses, ¢ elevagdo média ao longo do ano de 55,99%, com impacto de 0,09
p.p. no indice.

Ja no grupo Transportes os maiores aumentos foram observados nas tarifas dos onibus
urbanos e no preco da gasolina, com 6,64% e 4,03%, respectivamente, ¢ impacto de 0,18 p.p. Por sua
vez, o grupo Saude e Cuidados Pessoais teve os precos do item Plano de Saiide aumentado de 8,24%,
com impacto de 0,34 p.p. no ano. No grupo Habitagdo, a maior influéncia foi referente ao item energia
elétrica, com variagao de 5% em 2019. Essa alta foi decorrente, principalmente, de mudanca na tarifa
da bandeira tarifaria, com altas de 2,18% em maio, 4,48% em julho, 3,85% em agosto ¢ 2,15% em

novembro, embora durante esse periodo e também no restante do ano tenham sido observados
reajustes de valores inferiores aos mencionados e até negativos.

Uma abordagem de outras causas que levaram a variagdo observada da taxa de inflagao
em 2019 ¢ apresentada no item 2.2 deste relatorio, que trata da Politica Monetaria.

As taxas de inflagdo més a més do IPCA, no periodo de 2015 a 2019, estao evidenciadas
no grafico a seguir.

Evoluc¢ao mensal do IPCA - 2015 a 2019
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O Indice Nacional de Pregos ao Consumidor (INPC), que mede a variag¢io do custo de
vida das familias com renda mensal entre 1 e 5 salarios minimos, encerrou o ano de 2019 com taxa
de 4,48%, valor superior aos 3,43% registrados em 2018. O grupo Alimentacdo e Bebidas teve
elevagdo de 6,84% em 2019, com impacto de 2,07 p.p. no INPC. Os grupos de Habitacdo, com
variacao de 3,86%, o de Transportes, com 4,38%, e o de Saude e Cuidados Pessoais, com alta de

4,90%, também causaram relevante elevacao do indice, pois todos tiveram elevado impacto no INPC,
de 0,71 p.p., 0,70 p.p. e 0,49 p.p., respectivamente.
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2.1.2. Nivel de Emprego e Salarios

A taxa de desocupagao média anual entre 2014 e 2017 mostra uma trajetoria de forte alta
ao longo do periodo, no qual passou de 6,8% em 2014 para 12,8% em 2017. Observa-se, entretanto,
reducdo da taxa de desocupagdao média para 12,3% em 2018 e 11,9% em 2019, conforme figura
apresentada adiante.

Nao obstante, o resultado € muito elevado ao se comparar com o exercicio financeiro de
2013, que apresentou uma taxa média de 7,2% ao ano. Esse incremento da taxa de desocupagao esta
associado a performance do nivel de atividade econdmica do pais, que tem apresentado tendéncia de
queda do crescimento do PIB apos o exercicio de 2010. Tal performance negativa foi potencializada
pelas recessdes em 2015 e 2016 e por uma fraca e gradual recuperacdo econdmica a partir de entdo,
conforme informagdes e dados apresentados na subsecdo 2.1.3 deste relatorio.

Evolucio da taxa de desocupag¢io média anual — 2012 a 2019
%
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Fonte: IBGE.

Ao se examinar a evolugdo da taxa de desocupacao mensal no exercicio de 2019, constata-
se que a partir do més de marco, que apresentou uma taxa de 12,7%, houve uma queda gradual até os
meses de novembro e dezembro, cujas taxas sdo de 11,2% e 11%, respectivamente.

Evolucéo da taxa de desocupacio mensal — 2019
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Fonte: IBGE.

A evolugdo do rendimento médio real anual no periodo de 2013 a 2019, apresentada na
figura que se segue, mostra incialmente uma queda em 2014 e 2015, em fungdo da forte recessao
verficada no exercicio financeiro de 2015. Por outro lado, mesmo com baixos niveis de atividade
econdmica no periodo seguinte, observa-se trajetdria de elevagdo gradual da renda real de 2015 a
2019.
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Evolucao do rendimento médio real anual — 2013 a 2019
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Numa analise mais detalhada do exercicio financeiro de 2019, com base na figura que se
segue, nota-se que os meses de janeiro, fevereiro, margo e dezembro apresentaram rendimentos mais
elevados que os demais meses do ano, o que possivelmente reflete o comportamento sazonal no
mercado de trabalho. Observa-se também que o més de dezembro apresentou rendimento médio real
de R$ 2.368, valor bem proximo da média anual apresentada na figura anterior.

Evoluc¢ao do rendimento médio real mensal — 2019
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Fonte: IBGE/IPEA

A figura seguinte mostra a evolu¢do média anual do emprego para pessoas ocupadas no
setor privado com carteira de trabalho assinada (emprego formal) no periodo de 2013 a 2019. Nota-
se que o apice do emprego formal ocorreu em 2014, com aproximadamente 36,4 milhdes de pessoas
ocupadas. A partir de 2015, o indicador passou para trajetoria de queda até o exercicio de 2018,
quando contou aproximadamente 32,9 milhdes de empregos.

Destaque-se que em 2014 o crescimento da economia brasileira foi praticamente nulo, e
em 2015 e 2016 o pais passou por uma forte recessdo. Desde entdo, embora tenha havido gradual e
timida recuperag¢do do nivel de atividade econdmica, apenas em 2019 o nivel de emprego formal
reverteu a tendéncia de queda e superou o exercicio financeiro anterior.
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Evolucio do nivel de emprego formal médio anual — 2013 a 2019
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A avaliacdo do nivel de emprego formal mensal de 2019, conforme figura apresentada a
seguir, mostra que o indicador teve seu menor valor em janeiro, com aproximadamente 32,8 milhdes
de pessoas ocupadas, ¢ o maior valor em dezembro, com aproximadamente 33,6 milhdes de
trabalhadores ativos. Embora o indice tenha crescido inicialmente e retraido no segundo
quadrimestre, os meses de setembro a dezembro apresentaram trajetoria de elevagdo do ntimero de
trabalhadores formalmente empregados.

Evolugao do nivel de emprego formal mensal — 2019
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Fonte: IBGE/IPEA.
2.1.3. Produto Interno Bruto

A variagdo do Produto Interno Bruto (PIB) serve como indicador de fluxo de novos bens
e servicos finais produzidos na economia durante um periodo. Esse indicador alcangou R$ 7.256.927
milhdes no exercicio de 2019, valor 1,1% superior, em termos reais, ao do PIB de 2018 —
R$ 6.889.176 milhdes.

O grafico a seguir apresenta a evolugdo da taxa de crescimento do PIB entre os anos de
2000 e 2019.

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o codigo 64827084.



00100.058918/2020-71

m’—b L DE CONTAS DA UNIAO TC 018.177/2020-4

Taxa de crescimento do PIB em termos reais — 2000 a 2019
%
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Mesmo tendo variagdes positivas nos ultimos trés anos, 1,14% em 2019, e 1,32% em
2018 e 2017, as retragdes de 3,3% em 2016 e de 3,5% em 2015 foram muito significativas, fazendo

com que o valor do PIB de 2019 se aproxime do valor do encerramento do exercicio de 2012, em
termos reais — R$ 7.237 bilhdes.

O gréfico seguinte mostra a evolugdo da variagdo percentual real do PIB per capita, isto
¢, a razdo entre o PIB real e a populacdo brasileira, que ¢ um dos indicadores considerados ao se
analisar o bem-estar da populacao.

Taxa de crescimento do PIB real per capita — 2010 a 2019
%

6,50

0,50 0,50 0,30

2010 2012 2017 2018 2019
5 -0,30

” -4,40

Fonte: IBGE.

O PIB per capita atingiu, em 2019, o valor de R$ 34.533, superior em 0,3% ao valor
registrado em 2018, ja descontado o valor da inflacao.

Considerando-se que o PIB é composto do Valor Adicionado a Precos Basicos e do
Imposto sobre Produtos sem os Subsidios, verifica-se que a atividade agropecuaria cresceu 1,3%, a
industria 0,5%, e o setor de servigos 1,3%. Na agropecudria, foram destaques a produc¢ao de milho
(23,6%), algodao (39,8%), laranja (5,6%), e feijao (2,2%).

A quase totalidade dos subsetores do PIB em 2019 apresentou desempenho positivo,
exceto os subsetores “Administragdo, Defesa, Satide e Educagao Publicas” e “Seguridade Social”,

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 64827084.
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que apresentaram estabilidade em relacdo ao ano de 2018, e o subsetor de “Industrias Extrativas”,

com retragdo de 1,1%. O subsetor “Constru¢do”, responsavel por significativa parcela de contratagao
de mao de obra, apresentou recuperacao de 2018 para 2019, passando de -2,5% para 1,6%.

PIB e subsetores — taxa acumulada no ano - 2019
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Fonte: IBGE.

A taxa acumulada ao longo do ano para o PIB e os componentes da demanda agregada
entre 2014 e 2019 ¢ apresentada no grafico a seguir.

Componentes da demanda agregada — taxa acumulada ao longo do ano — 2014 a 2019
%

15

12,1
15 -13,9
PIB Cons. Cons. FBCF Exportacdao -14,2 Importagdo
20familias 2015 Adm. Pubbias 22017 = 2018Bens e Servigns Bens e Servigos

Fonte: IBGE. Demanda agregada: consumo das familias, consumo da administragdo publica, formagao bruta de capital fixo,
exportagdes e importagdes de bens e servigos.

O Consumo das Familias, cujo total das despesas registrou participacdo de 64,9% no PIB
em 2019, teve expansdo de 1,8%. Esse resultado pode ser explicado pelo crescimento da massa
salarial real, segundo a pesquisa PNAD Continua/IBGE, aliada a reducdo da taxa SELIC ao longo de
2019, a concessao de parcelas do FGTS e ao aumento do saldo de operagdes de crédito para pessoas

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o codigo 64827084.
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fisicas. A Formagao Bruta de Capital Fixo (FBCF) teve a mais alta variagdo entre os componentes da
demanda, registrando 2,2% de aumento em relagdo ao ano de 2018, com participagao de 15,1% no
PIB, inclusa a variacao de estoque. As Exportacdes de Bens e Servigos tiveram retragdo significativa
de 2,5%, enquanto as Importagdes de Bens e Servicos cresceram 1,1%.

2.14. Poupanca Nacional Bruta e Formacao Bruta de Capital Fixo

A poupanca nacional bruta representa a parte da renda nacional bruta ndo consumida pelas
familias e pelo governo e que pode servir para financiar os investimentos de um pais. Equivale ao
valor obtido em decorréncia da poupanca bruta do setor privado acrescido do saldo do governo em
conta corrente. A taxa de poupanca bruta brasileira foi de 12,2% do PIB em 2019.

Ja o investimento compreende a formagao bruta de capital fixo mais as variagdes de
estoques. Em 2019, o indicador da taxa de investimento (FBCF) teve leve alta em relagdo a 2018 e
atingiu 15,4% do PIB, conforme gréfico a seguir.

Poupanca nacional bruta e formacao bruta de capital fixo — 2010 a 2019
% do PIB

20,5 20,6 20,7 20,9

19,9
18,6

18,1

17,8

15,2
15,4

13,

Capital fixo - e Taxa de Poupanca 12,4
formagdo bruta Nacional Bruta
em % do PIB em % do PIB

2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019

Fonte IBGE.
2.1.5. Carga Tributaria Nacional

A estimativa da carga tributéria brasileira corresponde a razao entre o total dos tributos
arrecadados no ano e o respectivo Produto Interno Bruto.

Os tributos representam a arrecadagdo das trés esferas de governo (Unido, estados,
Distrito Federal e municipios), bem como das entidades do Sistema S (Sesi, Senai, Sebrae, Senac,
dentre outras) e do Fundo de Garantia do Tempo de Servigo (FGTS).

O PIB adotado nesta andlise corresponde ao calculado pelo IBGE de acordo com o novo
Sistema de Contas Nacionais (SCN 2010) e publicado em 4/3/2020. Os dados da arrecadacio foram
obtidos em planilha encaminhada pelo Ministério da Economia ao TCU.

A tabela a seguir considera os tributos diretamente arrecadados por cada esfera de
governo e apresenta a evolucdo da arrecadacdo em valores correntes € a carga tributaria como
percentual do PIB no periodo 2010-2019.

Em sintese, a carga tributaria brasileira atingiu 33,17% em 2019, ou seja, a maior do
periodo analisado. Essa taxa ¢ 0,02 p.p. superior a de 2018 e 0,10 p.p. acima da de 2011, que, por sua
vez, ja havia sido a mais alta da série entre 2010 ¢ 2017.

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 64827084.
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RS bilhodes
Bsfera 2010 2011 2012 013 2014 2015 2016 2017 2018 2019

Valor % s/PIB Valor % s/PIB Valor % s/PIB Valor % s/PIB Valor % s/PIB Valor % s/PIB Valor % s/PIB Valor % s/PIB Valor % s/PIB Valor % s/PIB
Federal 868 2235% 1.013 23,16% 1.095 22,73% 1.199 2248% 1.261 21.83% 1.317 21.96% 1.381 22,03% 1.447 21,99% 1.546 22.44% 1.614 2224%
Estadual 19 821% 34 810% 392 814% 434 815% 464 804% 483 806% 10 §14% 546 830% 587 852% 619 §67%
Municipal 69 17% 80 183% 90 187% 100 187% 1M1 192% 120 200% 125 199% 134 204% 151 219% 165 227%
Total 1256 32,33% 1448 3308% 1.576 32,74% 1.733 32,50% 1.837 31,79% 1.920 32,02% 2.016 32,16% 2.128 3232% 2284 3315% 2407 33,17%

PIB 3.886 4376 4815 5.332 5179 5.996 6.269 6.583 6.889 1257

Fonte: Ministério da Economia.

A tabela a seguir mostra a variacao dos tributos arrecadados entre 2018 € 2019 em valores

correntes e valores corrigidos para 2019 segundo o deflator implicito do PIB (4,15%)).

Arrecadacao tributaria bruta — variacao entre 2018 e 2019 em valores correntes e corrigidos

R$ bilhdes
Esfera Valores correntes Valores corrigidos
2018 2019 Var% 2018 2019 Var%
Federal 1.546 1.614 4,38% 1.610 1.614 0,21%
Estadual 587 629 7,17% 611 629  2,89%
Municipal 151 165 9,23% 157 165 4,88%
Total 2.284 2407 541% 2379 2407 1,21%

Fonte: Ministério da Economia.

As trés esferas governamentais apresentaram aumento real de receitas tributarias, com
destaque para os municipios, que tiveram crescimento real de 4,88%. Os governos estaduais também

apresentaram melhora na arrecadagdo, com aumento real de 2,89%. Ja a arrecadagdo
Federal pouco evoluiu em termos reais, haja vista o acréscimo de apenas 0,21%.

do Governo
No total, a

arrecadagdo tributaria total de 2019 cresceu, em termos reais, 1,21% em comparacao com 2018.

Para fins de andlise comparativa da carga tributaria da Unido frente ao conjunto dos
estados e municipios, foram redistribuidos os valores das receitas tributarias de forma a evidenciar a

carga tributaria disponivel em cada esfera, conforme descrito a seguir:

a) a carga tributaria disponivel a Unido corresponde a sua carga tributaria bruta sem os valores
das transferéncias a estados e municipios e sem os valores dos beneficios pagos pelo Regime

Geral de Previdéncia Social (RGPS);

b) a carga tributaria disponivel aos estados e municipios corresponde a carga tributaria bruta dos
estados somada a dos municipios e as transferéncias da Unido a estados e municipios.

A tabela e o grafico seguintes mostram a evolugdo desses valores entre 2010 e 2019 como

propor¢ao do PIB. A comparagdo entre os resultados de 2018 e 2019 mostra que os

estados, os

municipios e 0 RGPS apresentaram crescimento da carga tributaria disponivel, ao passo que a Unido

perdeu 0,57 p.p..

A série historica completa mostra que a carga tributdria disponivel aos estados e
municipios cresceu em todos os anos a partir de 2015. Em contrapartida, a carga tributéria disponivel
a Unido caiu anualmente desde 2012, com pequena recuperacao apenas em 2018. Os beneficios do
RGPS, com excec¢do de 2011, cresceram como propor¢ao do PIB em todo o periodo analisado. Entre
2014 e 2017, o crescimento dos beneficios do RGPS foi significativo, mas o ritmo dessa evolugao

diminuiu a partir de 2018.

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 64827084.
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Carga Tributaria Disponivel como proporcio do PIB — 2010 a 2019

Var Var
Receitas Disponiveis 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2018-2019 2011-2019
Unido - transf- RGPS 12,36% 13,00% 12,60% 12,37%  11,57% 11,27% 10,31% 10,05% 10,20% 9,63% -0,57 p.p. -3,37 p.p.

Est+Mun+Transf 13,42% 13,65% 13,57% 13,43%  13,39% 13,48% 13,75% 13,80% 14,43% 14,91% 0,48 p.p. 1,26 p.p.
RGPS 6,56% 6,43% 6,58% 6,70% 6,82% 7,27% 8,10% 8,46% 8,51% 8,63% 0,12 p.p. 2,20 p.p.
Totais 32,33% 33,08% 32,74% 32,50%  31,79% 32,02% 32,16% 32,32% 33,15% 33,17% 0,02 p.p. 0,10 p.p.

Fontes: Ministério da Economia e STN.

Nota: Os valores dos beneficios pagos pelo RGPS e das transferéncias tributarias da Unido a estados e municipios foram obtidos na
tabela 4.1 do relatorio Resultado do Tesouro Nacional de dezembro de 2019, publicado pela Secretaria do Tesouro Nacional (STN).
As transferéncias consistem nos Fundos de Participagdo dos Estados e dos Municipios (FPE e FPM), IPI-Exportacdo, Fundos
Constitucionais, Contribui¢do do Salario-Educagdo, Compensagoes Financeiras, Cide-Combustiveis, ITR ¢ IOF-Ouro.

Carga Tributaria Disponivel como propor¢ao do PIB — 2010 a 2019
35%
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20%

15%

10%
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2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019

Unido - transf- RGPS —Est+Mun+Transf —RGPS —Totais
Fontes: Ministério da Economia ¢ STN.

A tabela a seguir relaciona a carga tributaria de alguns paises, segundo dados do FMI
(World Economic Database, October 2019).

Conforme pode-se observar, a carga tributaria do Brasil ¢ intermedidria, sendo inferior as
dos paises da Europa Ocidental e América do Norte. Entre os paises do grupo dos Brics, s6 ¢ menor
que a da Russia e, entre os paises da América Latina, s6 ¢ menor que a da Argentina e a da Bolivia.

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 64827084.
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% do PIB
Grupo Pais Carga
Europa Ocidental ~Noruega 54,33
Europa Ocidental ~ Franga 53,61
Europa Ocidental Italia 46,52
Europa Ocidental ~ Alemanha 45,66
Europa Ocidental ~ Portugal 42,41
América do Norte Canada 39,94
Europa Ocidental ~ Espanha 37,92
Europa Ocidental ~Reino Unido 36,57
América Latina Argentina 34,48
Brics Russia 33,27
América do Norte Estados Unidos 30,78
América Latina Bolivia 30,77
Brics Brasil 30,58
América Latina Uruguai 29,69
Brics China 28,28
Brics Afiica do Sul 28,26
América Latina Colombia 25,52
América Latina México 24,68
América Latina Chile 22,76
Brics india 19,82
América Latina Paraguai 18,58
América Latina Peru 18,30
Fonte: FMI.

Nota: Para evitar distor¢des, os dados apresentados neste
relatorio se referem a 2017, ultimo ano em que o documento
do organismo internacional contém valores informados e ndo
estimados. Para efeito de comparagdo, foi mantido o valor
informado pelo FMI relativo ao Brasil.

Ante o exposto, ressaltam-se os seguintes aspectos sobre a carga tributéria brasileira no
atual contexto de crise fiscal:

a)
b)

c)

d)

A carga tributaria em 2019 correspondeu a 33,17% do PIB, com aumento de
0,02 p.p. em comparagao com 2018;

Todas as esferas apresentaram aumento absoluto real da arrecadagao tributaria em
2019 em comparacdo com 2018, com destaque para a arrecadacdo dos municipios,
que cresceu 4,88%;

No periodo de 2011 a 2019, a carga tributaria disponivel a Unido como propor¢ao
do PIB apresentou queda de 3,37 p.p., enquanto a carga tributaria disponivel aos
estados e municipios teve crescimento de 1,26 p.p. e os beneficios do RGPS
aumentaram 2,20 p.p.;

Comparando-se apenas 2019 com 2018, a carga tributaria disponivel cresceu nos
estados e municipios (0,48 p.p.) e no RGPS (0,12 p.p.), mas a carga tributaria
disponivel a Unido foi a tnica que caiu (0,57 p.p.);

Entre 2011 e 2019, com excecdo de 2018, a carga tributaria disponivel a Unido
apresentou sucessivas quedas como resultado do crescimento das despesas com
beneficios pagos pelo RGPS;

Em comparagdo com outros paises, segundo dados do FMI de 2017, a carga
tributaria do Brasil pode ser considerada média, sendo inferior as dos paises da
Europa Ocidental e da América do Norte. Entre os Brics, s6 fica atras da Russia e,
entre os paises da América Latina, da Argentina e da Bolivia.

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 64827084.
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2.1.6. Rela¢oes Economico-Financeiras com o Exterior

As exportacdes de produtos brasileiros em 2019 alcangaram US$ 225,4 bilhodes, o que
equivale a uma reducdo de 5,80% em relagdo a 2018. A variagdo dos valores e das quantidades de
itens exportados entre 2018 ¢ 2019 sdo apresentados a seguir, por produto.

Participacio por produto nas exportacdes — 2018 e 2019

USS$ bilhdes FOB
It Variag¢ao dos Valores em 2019 Variagdo das Quantidades em Participagdo em
ens em relagio a 2018 (%) 2019 em relagio a 2018 (%) 2019 (%)
. 21,1 -11,0 11,6
Soja

Oleos de petroleo /minerais betumin. crus 42 44 10,7
Minérios de ferro e concentr. ndo aglomer 210 8.1 9.0
Milho (exceto milho doce) ndo moido, outros 84,1 86,2 3,2
Pastas quimicas de madeira, ao bissulfito, ... -9,6 0,4 3,1
Oleos de petréleo/minerais betuminosos(- crus) 46,5 47,6 2,6
Bagacos e outros residuos so6lidos -11,6 0,1 2,6
Carne de gado bovino congelada, desossada 24,6 18,6 2,5
Cortes de aves ou outros despojos, congelada 10,2 3,7 2,2
Café nao torrado, ndo descafeinado 49 22,1 2,0
Agucar de cana, em bruto -16,8 -12,1 2,0
Veiculos automdv. para transporte de pessoas -25,7 -26,5 1,7

Fonte: MDIC.

O quadro a seguir mostra que os paises da Asia mantiveram, em 2019, o patamar de
aquisi¢oes de produtos exportados do Brasil. O bloco econdmico da América do Norte aumentou suas
aquisi¢des em 3,94%. A Europa, a América do Sul e a América Central e Caribe, por sua vez,
reduziram sensivelmente sua participacdo na aquisi¢do dos produtos exportados pelo Brasil em
relacdo a 2018, com variagdes de -12,0%, -20,5% e -19,32%, respectivamente. As vendas para a
Argentina tiveram queda de 34,8%,.

Os principais paises compradores de produtos brasileiros em 2019 foram: China, com
USS$ 62,9 bilhoes ou 28,1% do total exportado; Estados Unidos, com US$ 29,7 bilhoes (13,2% do
total); Holanda, com US$ 10,1 bilhoes (4,5%); Argentina, com US$ 9,7 bilhdes (4,3%); Japao, com
USS$ 5.4 bilhdes (2,4%); e Chile, com USS$ 5,1 bilhdes (2,3%).

Exportagoes brasileiras — principais blocos econdomicos — 2018 e 2019

USS bilhdes FOB
Var % PPN
Blocos Econdmicos e Paises 2019 2018 2019/2018 Participagdo %

2019 2018

Asia 93,23 93,18 0,06% 41,4 38,9

- China, Hong Kong e Macau 65,84 66,68 -1,26% 29,2 27,9
Europa 42,50 48,29 -12,00% 18,9 20,1

- Unido Europeia 35,90 42,11 -14,75% 15,9 17,6
América do Sul 27,95 35,17 -20,51% 12,4 14,7

- Mercosul 14,75 20,83 -29,20% 6,5 8,7

- Argentina 9,72 14,91 -34,79% 43 6,2

América do Norte 37,99 36,55 3,94% 16,9 15,3

- EUA 29,71 28,70 3,55% 13,2 11,9

Oriente Médio 10,81 9,77 10,68% 4,8 4,1

Africa 7,53 8,10 -6,98 33 3.4

América Central e Caribe 4,57 5,66 -19,32 2,0 2,4
Oceania 0,77 0,70 11,02% 0,3 0,3

Total 225,38 239,26 -5,80% - -

Fonte: MDIC. Os valores totais incluem paises ndo declarados ou sem informagao.

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 64827084.
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As exportagdes de produtos basicos registraram variagdo negativa de 0,8% em 2019 em
comparacao com 2018. As vendas de produtos industrializados manufaturados e semimanufaturados
tiveram reducdo de 10,1% e 6,9% em 2019, respectivamente, como se observa da tabela a seguir.

Dentre os produtos manufaturados, as maiores vendas foram de automoveis de
passageiros, avides, 6leos combustiveis, plataformas de perfuracdo ou de exploracao, dragas e outros
usos, 6xidos e hidroxidos de aluminio, maquinas e aparelhos para terraplanagem, perfuracao e outros
usos, motores para veiculos automoveis e suas partes, partes e pecas para veiculos automoveis e
tratores, partes de motores e turbinas para aviagao, polimeros de etileno, propileno e estireno, veiculos
de carga, motores, geradores e transformadores elétricos e suas partes, produtos laminados planos de
ferro ou acos, gasolina e demais produtos manufaturados,, no total de US$ 36,7 bilhdes FOB,
equivalente a 47,4% do total dos produtos manufaturados exportados em 2019.

Exportacio brasileira por fator agregado —2018 e 2019
USS$ bilhdes fiee on board (FOB)

Fator Agregado Janeiro a Dezembro Variagdo % Participag@o %
2019 2018 2019/2018 2019 2018
Basicos 118,2 119,2 -0,8 52,8 49,8
Industrializados 105,8 116,6 -9.3 47,2 48,7
Manufaturados 77,4 86,1 -10,1 34,6 36,0
Semimanufaturados 28,4 30,5 -6,9 12,7 12,7

Cons. De Bordo, Reexp e
Transagdes Especiais 0.8 3.5 -99.8 0,0 1,5

Total 2240 239,3 -6,38 100,0 100,0

Fonte: MDIC.

Nota: Em fevereiro de 2020, a Secretaria Especial de Comércio Exterior do Ministério da Economia (sucessora das atribuigdes do
Ministério da Industria, Comércio Exterior e Servicos) descontinuou a elaboracéo da tabela com os dados das exportagdes brasileiras
classificados segundo os fatores agregados, como apresentada. Os valores da ultima atualizag@o para o total das exportagdes em 2019
registram R$ 225.383.482.468. Os valores com o total das exportagdes foram atualizados no sistema COMEX — STAT.

Os produtos da industria de transformacdo alcancaram 58% do total exportado, mas
apresentaram reducdo de 7,2% em relacdo a 2018. Os itens da industria extrativa representaram 22,4%
das exportagdes e cresceram 2%, enquanto a produ¢do da atividade agropecudria contribuiu com
19,1% do total exportado, com decréscimo de 5,8% em relagdo ao exercicio anterior

Exportacgdes brasileiras por setores da atividade econdmica — 2018 e 2019

US$ FOB
Classificagdo por setores de 2019 2018 Variagdo % Participagdo %
atividade economica - ISIC 2019/2018
2019 2018
Industria de Transformagao 130,6 140,7 -7,2 58,0 58,8
Industria Extrativa 50,6 49,6 2,0 22,4 20,7
Agropecuaria 43,0 45,7 -5,8 19,1 19,1
Outros Produtos 1,1 3,3 -65,3 0,5 1,4
Total de Exportagdes 2254 2393 -5,8 100,0 100,0

Metodologia da classificagdo por setores de atividade econdmica — ISIC: http://www.mdic.gov.br/balanca/metodologia/Nota_ISIC-CUCLpdf
Obs.: Dados obtidos utilizando o detalhamento “ISIC se¢d0”, quando da elaboracdo da tabela em COMEXSTAT.MDIC.GOV.BR.

As importagdes brasileiras somaram US$ 177,3 bilhdes (FOB) em 2019. Os bens
intermediarios (manufaturados ou matérias-primas empregados na producdo de outros bens
intermediarios ou produtos finais), de maior relevancia na pauta de importacdes, participaram com
60,2% do total importado no ano e atingiram US$ 106,7 bilhdes FOB — aumento de 1,7% sobre o ano
de 2018. Ja as importagdes de bens de capital retrairam 11,8% e chegaram a US$ 25,2 bilhdes (FOB).

As aquisi¢des de bens de consumo durdveis e bens de consumo semiduraveis e ndo
durdveis tiveram variacdo acumulada negativa de 3,3%. A categoria de combustiveis e lubrificantes
teve reducdo de 6,2% em 2019.

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 64827084.
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A balanga comercial brasileira apresentou superavit de US$ 48 bilhdes em 2019, com
exportagdes de US$ 2254 bilhdes e importagdes de US$ 177,3 bilhdes, de acordo com
demonstrativos do extinto Ministério da Industria, Comércio Exterior e Servicos. Segundo os dados
apresentados no grafico abaixo, a redugdo das exportacdes foi a principal causa da reducao do saldo
comercial.

Balanca comercial — 2009 a 2019

USS$ bilhdes FOB
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Fonte: MDIC.

Balango de Pagamentos e Reservas Internacionais

As transagOes correntes em 2019 apresentaram deficit de US$ 49,4 bilhdes ¢ a conta
investimento direto no exterior registrou US$ 22,1 bilhdes no acumulado de 2019. Os fluxos liquidos
de investimentos diretos no pais ao final do exercicio alcangaram US$ 78,6 bilhoes.

Evolucio do balanco de pagamentos —2018 e 2019

USS$ milhges
Discriminagio 2018 2019
Transagdes Correntes -41.540 -49.452
Balanca Comercial (FOB) 53.047 40.782
Exportagao de Bens * 239.537 225.821
Importagdo de Bens * 186.490 185.039
Servigos -35.734 -35.139
Renda Primaria -58.825 -56.059
Renda Secundaria (Transferéncias Unilaterais) -28 964
Conta Capital e Financeira
Conta Capital 440 369
Conta Financeira: fluxos de invest. ativos — fluxos de invest. passivos -42.422 -51.511
Investimento Direto
No exterior 2.025 22.085
No pais 78.163 78.559
Erros e Omissoes -1.322 -2.428

Fonte: Bacen. Estatisticas do Setor Externo — Nota para a Imprensa, 25.3.2020

* Diferenca de metodologia entre os valores de exportacdo e de importagdo consideradas pelo Bacen e os divulgados pelo MDIC.
Exclui mercadorias deixando o (para exportagdes) ou ingressando no (para importacdes) territorio nacional sem mudanga de
proprietario. Inclui mercadorias entregues no territorio nacional (exportacéo ficta), encomendas postais (para exportagdes), ou fora do
territorio nacional (importacao ficta), e importagdo de energia elétrica sem cobertura cambial, além de outros ajustes.

O saldo das reservas internacionais, pelo conceito de liquidez, atingiu US$ 356,9 bilhoes
em 2019, uma variagao de -4,8% sobre o saldo existente no final 2018, de US$ 374,7 bilhdes.

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 64827084.
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Reservas internacionais — 2009 a 2019
USS$ milhdes
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Fonte: Bacen.

Taxa de Cambio Real

A taxa de cambio efetiva real ¢ uma medida da competitividade das exportagdes
brasileiras. E resultado do quociente entre a taxa de cambio nominal e a relagdo decorrente do indice
de precgos no atacado de cada pais parceiro do Brasil e do Indice Nacional de Precos ao Consumidor
(INPC).

O quociente ¢ ponderado pela participagdo de cada pais no total das exportagdes
brasileiras, obtendo-se assim a taxa cambial efetiva. As ponderacdes utilizadas variam a cada ano,
sendo obtidas pelas participagdes de cada parceiro no total das exportagdes brasileiras para os paises
considerados nos dois anos imediatamente anteriores. A eleva¢do do indice significa desvalorizacao
da taxa de cambio efetiva real, indicando melhoria da competitividade internacional dos produtos
exportados fabricados no pais.

A competitividade das exportagdes brasileiras voltou a melhorar a partir de 2012, apds
queda no periodo 2002-2011, conforme se observa do grafico a seguir.

Taxa de caAmbio efetiva real — 2002 a 2019
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Fonte: Ipeadata.
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Risco-Pais

As taxas de risco-pais, representadas pelo indicador EMBI+ (Emerging Markets Bond
Index Plus ou Indice dos Bonus de Mercados Emergentes, elaborado pelo Banco J. P. Morgan),
resultam da diferenca entre a taxa de juros cobrada pelo mercado financeiro para titulos publicos de
um conjunto de 21 paises emergentes e a taxa de juros dos papeis dos Estados Unidos da América
(EUA).

Em sintese, o risco-pais precifica o risco de se fazer negdcios em um determinado pais.
Quanto menor o nimero, menor o risco; quanto menor for o risco, maior sera a capacidade do pais
de atrair investimentos estrangeiros, sem que para isso tenha de elevar as taxas de juros que
remuneram os titulos representativos da sua divida.

O grafico adiante mostra a taxa de risco-pais do Brasil de janeiro de 2016 a dezembro de
2019.

Taxa de risco-pais - Brasil — janeiro de 2016 a dezembro de 2019
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Fonte: Ipeadata.

2.2. Politica Monetaria

A condugdo da politica monetaria nos tltimos anos contribuiu para redugdo da taxa de
inflacdo, medida pelo IPCA, para valores em torno do centro da meta estabelecida pelo Conselho
Monetério Nacional, de 4,5% em 2018 e 4,25% em 2019, ambos com banda (p.p) de 1,5%, conforme
j& exposto na secao 2.1.1 deste relatorio. Nesse contexto, vale ressaltar nesta se¢do a importancia da
politica monetaria, com destaque para a taxa de juros, a base monetaria e a politica crediticia.

2.2.1. Taxa de Juros

A politica monetaria executada pelo Banco Central do Brasil utiliza a taxa basica de juros
Over/Selic como o principal instrumento para o controle do IPCA. A figura a seguir mostra a evolugao
anual da taxa Over/Selic para o periodo de 2008 a 2019. Pode-se observar elevacao da taxa basica
média de juros de 7,29% em 2012 para 14,15% em 2015 com objetivo de reduzir a taxa de inflagao.
A desaceleragdo mais forte da economia brasileira a partir de 2014 e a fraca recuperacdo com

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 64827084.
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crescimento positivo em 2017, 2018 e 2019, ja relatadas na se¢do 2.1.3 deste relatério, geraram
condig¢des para reducao da taxa Over/Selic, em valores médios, de 14,15% em 2015 para 6,5% em
2018. No exercicio financeiro de 2019, a taxa Selic foi reduzida ainda mais para 4,5% ao ano.

Evolucio anual da taxa de juros Over/Selic 2008-2019 (valores médios anuais)
% a.a.
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Fonte: Bacen.

Também € relevante avaliar a taxa de juros real (ex-posf), que € definida como a diferenca
entre a taxa Selic ao ano ¢ a taxa de inflagdo anual com base no IPCA. Segundo se nota no grafico a
seguir, houve forte queda da taxa de juros real média anual depois de 2016, quando atingiu 7,36%,
mantendo-se a tendéncia de reducdo, uma vez que essa taxa foi de 4,05% em 2017, 2,75% em 2018
e 0,19% em 2019. Dessa forma, a taxa de juros real foi praticamente nula em 2019. Destaque-se que
a forma mais simples de calculo da taxa de juros real ( r ) pode ser dada pela diferenca entre a taxa
Selic (1) e a taxa de inflagdo ( m ), que se aproxima da forma mais rigorosa dada por (1 +1)=(1+
r)*(1 + m). Como a diferenga entre as duas formas de céalculo ¢ desprezivel, utiliza-se a forma mais
simples.

O Bacen trabalha, entretanto, com a taxa de juros real ex-ante, calculada pela diferenca
entre a taxa Over/Selic e as expectativas inflacionérias. Em outras palavras, se houver tendéncia de
elevagdo das expectativas inflaciondrias, o Bacen responde com incremento da taxa bésica de juros e
vice-versa. Dessa forma, em decorréncia da redu¢ao das expectativas inflacionarias, a autoridade
monetdria tem condi¢des de diminuir de forma direta a taxa Over/Selic, assim como de reduzir de
forma indireta a taxa de juros real.

Evolucio anual da taxa de juros real ex-post 2008-2019
% a.a.
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Fonte: Bacen.
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2.2.2. Base Monetaria

Com base nos balancetes do Banco Central referentes ao sistema monetario, pode-se
avaliar se ha variacdo da base monetaria. Os balancetes sdo formados pelas contas de ativo e passivo.
A conta do passivo divide-se em dois grupos: a base monetaria € os recursos nao monetarios, o que
inclui, por exemplo, a conta do tesouro nacional, isto ¢, a Conta Unica do Tesouro Nacional. A conta
unica funciona como uma conta de caixa, a qual centraliza o recebimento das as receitas depositadas,
assim como os pagamentos das despesas orcamentarias. Dado que o valor total do ativo deve ser igual
ao total das contas do passivo, calcula-se a base monetaria pela diferenga entre o total de ativos e o
total do passivo ndo monetario. Entdo, se ha uma variagdo positiva do montante das contas do ativo
em relagdo as contas do passivo nao monetario, tem-se uma expansao da base monetaria, e vice-versa
no caso de uma retracdo ou contragao.

No exercicio de 2019, a base monetaria teve aumento de R$ 14.537 milhdes em relacgdo
ao saldo do ano anterior, enquanto em 2018 houve menor incremento, de R$ 5.294 milhdes em relagio
a 2017. O saldo da base monetaria em dezembro de 2019 era de R$ 316.587 milhdes, superior ao
saldo de 2018, no valor de R$ 302.049 milhdes.

A tabela a seguir mostra os fatores condicionantes de retracdo e expansao da base
monetaria. Entre esses fatores, destacam-se a contra¢do da conta do Tesouro Nacional que ¢ uma
conta de caixa na qual se registram entradas e saidas de recursos financeiros do governo federal, no
valor de R$ 89.301 milhdes, e a expansdo do estoque de titulos publicos federais, no valor de
R$ 227.325 milhdes. Vale destacar também a expansdo do setor externo no valor de R$ 227.325
milhdes, o que significa um aumento do sado das reservas internacionais em relagdo ao ano anterior.
Dessa forma, observa-se expansao da base monetaria em 2019 superior a expansao de 2018, o que
sugere uma politica monetéria expansionista, uma vez que também houve forte reducio das taxas de
juros reais € nominais, conforme graficos acima.

Fatores condicionantes da base monetaria — 2010 a 2019

(RS milhdes)
Periodo Conta do Titulos Setor Depésito Derivativos Outras Var. Base
Tesouro Publicos Externo Instituicdes e Ajustes Contas e Monetiria
Nacional Federais Financeiras Ajustes
2010 -51.204 249.513 75.553 -236.911 -1 3.830 40.780
2011 -125.633 70.196 85.157 -24.388 -707 2.757 7.382
2012 -121.649 5.653 25.897 118.729 -1.101 -8.393 19.136
2013 -127.555 198.327 -22.429 -19.903 1.315 -13.619 16.136
2014 -688 -48.879 16.275 56.163 17.329 -26.201 14.019
2015 59.666 -124.016 -15.038 -24.740 89.657 6.231 -8.240
2016 12.284 32.268 32.533 6.086 -75.562 7.421 15.029
2017 52.133 -26.793 1.397 868 -7.033 5.897 26.468
2018 -44.486 35.093 -17.349 13.988 15.125 2.923 5.294
2019 -89.301 227.325 141.168 16.691 7.640 -6.649 14.537

Fontes: Bacen. Nota: (+) Expansdo da Base Monetaria / ( - ) Retragdo da Base Monetaria.

2.2.3. Politica Crediticia

Em 2019, o saldo das operagdoes de crédito do sistema financeiro alcangou
R$ 3.478.,4 bilhoes, equivalentes a 47,96% do PIB. Em 2018, o volume foi de R$ 3.261 bilhdes,
correspondentes a 47,76% do PIB. Levando-se em conta todo o periodo desde 2012, houve
inicialmente periodo de expansdo do crédito entre aquele ano e 2015, seguido por contragdo crediticia
em 2016 e 2017. Pode-se observar, com base na figura a seguir, relativa estabilidade do volume de
operagdes de crédito como propor¢do do PIB entre 2017 e 2019, embora com pequenos incrementos
nos ultimos dois anos.

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 64827084.
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Saldo total das operacdes de crédito — 2012 a 2019
% do PIB
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Fonte: Bacen.

O grafico a seguir mostra o saldo das operagdes de crédito as pessoas juridicas (PJ) e
fisicas (PF) no periodo de 2012 a 2019. No periodo de 2012 a 2015, houve crescimento tanto do saldo
das operagdes de crédito as pessoas juridicas, quanto as pessoas fisicas. Nesse mesmo periodo, a
propor¢ao de crédito em relacdo ao PIB destinado as PJ foi superior a propor¢ao referente as PF.
Destaque-se que, considerando o periodo de 2015 a 2019, houve queda na propor¢do de crédito
concedido as PJ, que passou de 28,53% do PIB em 2015 para 20,10% do PIB em 2019. No entanto,
desde 2016, quando obteve 25,01% de crédito as PF, houve relativa estabilidade nas proporcdes de
crédito concedido as PF em proporcao do PIB, com leve tendéncia de alta at¢ 2019. No exercicio
financeiro de 2019, o crédito de PF alcangou 27,8% do PIB.

Saldo das operacdes de crédito as pessoas juridicas e fisicas — 2012 a 2019
% do PIB

2012 | 2013 | 2014 | 2015 | 2016 | 2017 | 2018 | 2019
M Crédito PJ | 26.83 | 27.42 | 27.71 | 28.53 | 24.71 | 22.06 | 21.46 | 20,1
W Crédito PF | 22.36 | 23.43 | 24.5 | 25.32 | 25.01 | 25.27 | 26.31 | 27,8
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Fonte: Bacen.

Ja& o grafico apresentado a seguir demonstra a evolugdo dos saldos das operagdes de
crédito para os setores publico e privado como propor¢ao do PIB de 2012 a 2019. O saldo do crédito
ao setor publico inclui os governos federal, estaduais e municipais. O saldo do setor pubico como
proporc¢ao do PIB passou de 2,47%, em 2012, para 4,36%, em 2015, mostrando trajetoria crescente
no periodo. Em 2016, 2017, 2018 e 2019 houve reducdes para 3,77%, 3,38%, 3,17% e 2,7%,
respectivamente. Em 2018, o montante em valores nominais foi de R$ 216,7 bilhdes, enquanto que
em 2019 houve reducdo para R$ 195,8 bilhdes. Pode-se notar queda consistente dos percentuais de
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crédito para o setor publico (% PIB) de 4,36% em 2015 para 2,7% em 2019. Tal trajetéria mostra que
ha tendéncia de reducao da necessidade de financiamento do setor publico.

A participagdo do crédito do setor privado no PIB passou de 46,72%, em 2012, para
49,5%, em 2015, mostrando trajetoria de alta, a qual foi revertida nos anos seguintes, com a redugao
da participagao para 45,95% do PIB em 2016 e 43,95% em 2017, verificando-se pequenos acréscimos
em 2018 e 2019, quando essa participagado foi de 44,59% e 45,27% respectivamente. Em 2018 ¢ 2019,
os montantes de crédito ao setor privado foram de R$ 3.044 ¢ R$ 3.283 bilhdes, respectivamente.

Saldo das operacdes de crédito aos setores publico e privado — 2012 a 2019
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Fonte: Bacen.

Por fim, os saldos das operagdes de crédito livre e direcionado sdo evidenciados no
grafico a seguir. Houve redugdo do saldo da carteira de crédito com recursos livres como propor¢ao
do PIB no periodo de 2012 a 2017. O crédito livre correspondeu a 29% do PIB, em 2012, e atingiu
24,24% em 2017. De 2017 a 2019, observa-se uma pequena elevagao do crédito livre, quando obteve-
se 25,79% do PIB em 2018 ¢ 27,77% em 2019. Os saldos das operagdes de crédito livre foram de
R$ 1.761 bilhdes em 2018 e de R$ 2.013,8 bilhdes em 2019.

O saldo da carteira de crédito com recursos direcionados como proporcao do PIB, por sua
vez, passou de 20,19% em 2012 para 26,49% em 2015. Em 2016, 2017 ¢ 2018, houve reducdes para
24,83%, 23,10% e 21,97%, respectivamente. Em 2018 e 2019, os saldos das operacdes de crédito
direcionado foram de aproximadamente R$ 1.500 e R$ 1.465 bilhdes, respectivamente. Dessa forma,
constata-se queda dos créditos direcionados como propor¢ao do PIB de 2015 a 2019, o que pode ser
explicado parcialmente pela contragdo de crédito do BNDES.
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Saldo das operacdes de crédito livre e direcionado -- 2012 a 2019
%PIB
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2.3. Politica Fiscal

A politica fiscal tem como objetivo a promocao da gestdo financeira equilibrada dos
recursos publicos visando a assegurar a estabilidade econdmica, o crescimento sustentado e o
financiamento das politicas publicas. O critério basilar ¢ o da sustentabilidade da Divida Liquida do
Setor Publico (DLSP) e a principal meta estabelecida ¢ a de Resultado Primario. O enfoque fiscal
classifica as receitas e despesas em primarias e financeiras.

As receitas primarias compreendem os recursos auferidos pela atividade tributéria e pela
prestagdo de servigos por parte do Estado e correspondem ao total da receita or¢amentaria deduzidas
as operacgdes de crédito, as receitas provenientes de rendimentos de aplicagdes financeiras e retorno
de operagdes de crédito (juros e amortizagdes), os recebimentos de recursos oriundos de empréstimos
concedidos, as receitas de privatizacdo e as relativas a superavits financeiros. Do total de receitas
primdrias arrecadadas sdo retiradas, ainda, as transferéncias constitucionais e legais por reparticao da
receita, de modo a serem consideradas, para efeito de calculo do resultado primério, as receitas
primarias liquidas de transferéncias.

As despesas primadrias, por seu turno, sdo resultantes do somatdrio das despesas com
pessoal, beneficios da previdéncia, outras despesas obrigatorias e discriciondrias, deduzidos os
montantes destinados a concessdo de empréstimos, ao pagamento de juros, encargos e amortizagdes
da divida. As receitas e despesas primarias afetam diretamente o endividamento liquido do Governo
(setor publico ndo financeiro).

J4 as receitas financeiras nao alteram o endividamento liquido do Governo (setor publico
ndo financeiro) no exercicio correspondente, uma vez que criam uma obrigacdo ou extinguem um
direito, ambos de natureza financeira, junto ao setor privado interno e/ou externo. Sdo recursos
obtidos junto ao mercado financeiro decorrentes de emissao de titulos, contratacdo de operacdes de
crédito, receitas de aplicagdes financeiras e outras.

Cabe esclarecer que a Divida Liquida (DL) varia em func¢ao do resultado priméario e dos
juros liquidos devidos a cada periodo. O langamento dos juros devidos ¢ feito por competéncia em
operacdo extra caixa, que aumenta a DL. Quando do efetivo pagamento dos juros, que corresponde a
uma despesa financeira, a DL nao varia porque o pagamento reduz o caixa e a divida bruta em igual
valor.
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Nesse sentido, esta secdo contempla a analise das contas publicas sob o enfoque fiscal,
demonstrando-se o resultado primario, representado pela diferenca entre receitas primarias e despesas
primarias, bem como os principais atos de gestdo da programagdo or¢amentaria e financeira do
governo federal. O resultado primario corresponde, portanto, & variacdo na DL e € o instrumento
disponivel para garantir sua sustentabilidade.

Importante observar, para efeito de apuracao das despesas primadrias, que o critério para
seu reconhecimento em determinado exercicio ¢ o efetivo pagamento no mesmo exercicio,
independentemente do ano em que houve o empenho, ao passo que as despesas consideradas no
critério orgamentario devem ter sido empenhadas no exercicio. No caso das receitas, ndo existe essa
diferenciagdo, de modo que, tanto pelo critério orgamentario quanto pelo fiscal, as receitas sao
consideradas quando efetivamente arrecadadas.

O resultado primaério, assim, surge do confronto do conjunto de receitas e despesas
primarias e sua apuragdo fornece melhor avaliagdo do impacto da politica fiscal sobre a demanda
agregada da economia, visto que superavits primarios contribuem para a reducao do estoque total da
divida liquida. Em contrapartida, deficits primarios indicam a parcela do aumento da divida liquida,
resultante do financiamento de gastos primarios que ultrapassam as receitas primarias.

Em razao da importancia desse indicador no controle do endividamento publico, a Lei de
Diretrizes Or¢amentarias (LDO) estabelece as metas de resultado primario para o exercicio a que se
referem e para os dois seguintes, por expressa determinacao do art. 165, § 2°, da Constituicao Federal,
e doart. 4°, § 1° e § 2°, da Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF).

Nesse contexto, a persecucao do resultado primario depende, de um lado, da arrecadacao
das receitas primarias e, de outro, das despesas primarias executadas pelo Governo. Por isso, caso se
verifique, ao final de um bimestre, que as receitas poderdo ndo comportar o cumprimento das metas
de resultado primadrio estabelecidas na LDO, os Poderes € o Ministério Publico deverao promover
limitacdo de empenho e movimentacdo financeira (contingenciamento das despesas), nos termos do
art. 9° da LRF.

Importante salientar que, além do célculo do resultado primério apurado em razao do
confronto entre receitas e despesas primarias (“acima da linha™), sob responsabilidade da Secretaria
do Tesouro Nacional, o resultado primario ¢ apurado pelo Banco Central do Brasil segundo o método
denominado “abaixo da linha”, que decorre da variagdo da divida ptblica no periodo do calculo e que
¢ considerado como resultado oficial para fins de LDO.

Os topicos seguintes destinam-se, assim, a analise das receitas primarias liquidas de
transferéncia por reparticdo da receita, das despesas primdrias, do contingenciamento da despesa, do
resultado primério e dos impactos fiscais decorrentes da concessdo de beneficios tributarios,
financeiros e crediticios e da recuperagdo de créditos.

1.1.1. 2.3.1. Receitas Primarias

A Lei Or¢camentaria Anual de 2019 — LOA 2019 (Lei 13.808/2019) estimou a arrecadacao
em R$ 1.574,9 bilhoes, ao passo que a arrecadacdo efetiva de receitas primarias foi de R$ 1.635,1
bilhdes. Assim, conforme consta da tabela a seguir, a arrecadagao total de receitas primarias superou
em cerca de R$ 60,2 bilhdes a estimativa do orcamento. Esse resultado foi positivamente influenciado
pela arrecadacao de receitas nao administradas pela Secretaria Especial da Receita Federal do Brasil
(RFB), o que resultou em variacdo positiva de 143% (equivalente a R$ 82,5 bilhdes) em relagdo a
estimativa da LOA. A arrecadagdo liquida em receitas administradas pela RFB, entretanto, foi 2%
menor que o projetado na LOA (variagdo negativa de R$ 15,7 bilhdes).

Soma-se a isso a variagdo negativa da arrecadagdo liquida para o RGPS da ordem de
RS 6,5 bilhoes em relagdo a LOA. As variagdes negativas no grupo receitas administradas pela RFB
e na arrecadacdo liquida para o RGPS evidenciam que as expectativas em relacdo aos parametros
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econdmicos utilizados como base na projecao da LOA 2019 ndo se confirmaram ao longo do
exercicio. Assim, a frustracao de arrecadacao nesses dois grandes grupos foi compensada pelo grupo
“Outras Receitas”, o qual ndo esta diretamente relacionado a melhoria do cenario macroecondmico.

Receita primaria prevista na LOA 2019 x receita realizada

RS milhdes
e e e LOA 2019 Realizado

Discriminacéo (A) (B) B-A B/A
I. Receita Total 1.574.861 1.635.111 60.250 104%
I.1. Receitas Administradas pela RFB, exceto RGPS 961.808 946.083 -15.725 98%
Imposto de Importagado 47.057 43.035 -4.022 91%

IPI 62.208 52.686 -9.522 85%
Imposto sobre a Renda 375.708 398.366 22.659 106%
IOF 39.719 41.044 1.325 103%
Cofins 265.461 238.696 -26.765 90%
PIS/Pasep 71.251 64.752 -6.500 91%
CSLL 75.181 82.018 6.838 109%
Cide - Combustiveis 2.838 2.793 -45 98%
Outras Administradas pela RFB 22.384 22.692 308 101%

1.2. Incentivos Fiscais 0 -48 -48 -

1.3. Arrecadagdo Liquida para o RGPS 419.812 413.331 -6.481 98%
1.4. Outras Receitas 193.240 275.745 82.504 143%
Concessdes e Permissdes 15.631 93.281 77.651 597%
Complemento do FGTS 5.985 5.297 -688 89%
Cont. Plano de Seg. do Servidor 14.681 13.927 -754 95%
Contribui¢do do Salario-Educagao 21.622 22.105 482 102%
Exploragdo de Recursos Naturais 73.296 64.681 -8.615 88%
Dividendos e Participagdes 7.489 20.879 13.390 279%
Operagdes com Ativos 1.157 1.152 -6 99%
Receita Propria (fontes 50 e 81) 14.843 15.887 1.044 107%
Demais Receitas 38.537 38.536 -1 100%

IL Transferéncias por Reparticiio de Receita 275.158 288.331 13.173 105%
IIL. Receita Liquida (I - I) 1.299.703 1.346.780 47.077 104%

Fontes: SOF e STN.

Dentre as receitas administradas pela RFB, em termos absolutos, as que tiveram variagao
negativa mais expressiva, em relagcdo ao previsto na LOA 2019, foram as receitas de Contribui¢ao
para o Financiamento da Seguridade Social (Cofins) e do PIS/Pasep, decorrente da mudanca de
sistemdtica nas compensagoes tributdrias definidas na Lei 13.670/2018, que permite compensagdes
cruzadas entre tributos nao previdencidrios e previdenciarios. A variagdao negativa do Imposto sobre
Produtos Industrializados (IPI) também pode ser explicada pelos efeitos da Lei 13.670/2018 e,
sobretudo, pela reducao do crescimento das variaveis que afetam a producao industrial.

Entre as receitas ndo administradas, destacam-se positivamente as decorrentes de
“Concessoes e Permissdes”, com realce para a Licitacdo dos Volumes Excedentes da Cessao Onerosa
(LVECO), e para os leildes da 6* Rodada de Partilha de Produgdo e da 16* Rodada de Concessdes.
Os mencionados eventos resultaram em arrecadacdo de R$ 84,9 bilhdes ao final do exercicio de 2019.
Ainda no grupo receitas ndo administradas, cite-se a arrecada¢do na rubrica “Dividendos e
Participagdes”, a qual foi favorecida pela antecipacao de dividendos intermediarios referente ao lucro
liquido apurado pelas institui¢cdes financeiras federais, o que majorou em cerca de R$ 13,4 bilhdes a
receita arrecadada em relagdo a estimativa contida na LOA.

Assim, excluindo-se o efeito positivo do grupo “Outras Receitas”, houve desvio de
R$ 22,2 bilhdes entre a arrecadacdo efetiva ¢ a projetada na LOA (variagdes negativas de R$ 15,7
bilhdes nas receitas administradas pela RFB e de RS 6,5 bilhdes na arrecadagao liquida para o RGPS).
Tal fato ndo se justifica pela incorrecdo de estimativas, as quais vém se mostrando aderentes ao
cendrio macroecondmico, notadamente as projecdes contidas nas avaliagdes bimestrais de receitas
primarias. O desvio decorre do reduzido crescimento da atividade economica em 2019, aquém do
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projetado quando da elaborag¢do do projeto de LOA. Com efeito, em que pese o resultado global
positivo da arrecadacdo, verifica-se que a receita total foi fortemente influenciada por arrecadagoes
atipicas ou extraordindrias, as quais nao subsistem nos demais exercicios, o que ndo se coaduna com
os preceitos da sustentabilidade fiscal de longo prazo.

Apresenta-se no grafico a seguir a receita primaria total, de 2014 a 2019, atualizada pelo
IPCA, a valores de dezembro de 2019, como forma de dirimir os efeitos inflacionarios na comparagao
com esse mesmo exercicio. Optou-se pelo IPCA por ser utilizado, desde junho de 1999, pelo Banco
Central do Brasil para o acompanhamento dos objetivos estabelecidos no sistema de metas de
inflagdo, sendo considerado o indice oficial de inflagdo do pais. O grafico incorpora, ainda, a evolucao
da receita primaria total em relagdo ao PIB, para demonstrar a participagao dessas receitas no total de
riquezas geradas pelo pais em cada um dos anos.

Receitas primarias totais — valores de dezembro 2019* e em percentual do PIB**

RS BILHOES/2019 %
ANUAL
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Fontes: Ipea, IBGE e STN.
* Os valores das Receitas Primarias de 2014 a 2019 foram atualizados pelo IPCA para valores de dezembro de 2019.
** s valores nominais das Receitas Primarias de 2014 a 2019 foram divididos pelo PIB de cada exercicio.

Em valores reais, a tendéncia de decréscimo das receitas primadrias brutas, iniciada em
2013, ¢ interrompida em 2017. A partir de entdo, a receita bruta passou a variar positivamente, de
modo que, em 2019, observou-se crescimento real de 6,08% em relagdo ao ano anterior. A
participagdo da receita primaria, em relagdo ao PIB, decresceu entre 2014 ¢ 2015. Todavia, a partir
de 2016, observa-se pequena elevagdo. J4 em 2019, sob impacto da arrecadagdo de receitas
decorrentes de “Concessdes ¢ Permissoes”, verifica-se eleva¢ao mais acentuada de receitas frente ao
PIB.

Destaque-se que o valor da receita efetivamente utilizado pela Unido para fazer face a
suas obrigagdes ¢ a Receita Primaria Liquida (RPL), ou seja, o valor da receita primaria total deduzido
de transferéncias constitucionais. Desta forma, o grafico a seguir apresenta a evolucdo da RPL em
valores correntes, em valores deflacionados e em propor¢ao do PIB. Os valores deflacionados foram
obtidos pela soma mensal dos valores deflacionados pelo IPCA de dezembro de 2019.
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Receita primaria liquida
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Fonte: Resultado do Tesouro Nacional de dezembro de 2019 e IBGE.

Verifica-se certa estabilidade da RPL em relacdo ao PIB (curva em vermelho) de 2001 a
2009. A partir de 2010, quando atingiu o0 maximo de 20,2%, a RPL como proporcao do PIB passou a
decrescer até atingir o minimo de 17,4% em 2015. Em 2019, a exemplo do que vem ocorrendo desde
2016, verifica-se leve recuperagao. Assim, a RPL alcangou 18,6% do PIB em 2019.

Em valores correntes (curva em verde), a RPL apresentou crescimento em todo o periodo
analisado. No entanto, observando-se a dinamica da arrecadagdao em valores deflacionados (curva em
azul), a RPL alcanga o pico de R$ 1.425,6 bilhdes em 2013. Nos anos seguintes, verifica-se uma
trajetoria descendente até 2016, quando atingiu R$ 1.235,9 bilhdes. A modesta recuperacdo nos anos
seguintes, contudo, fez com que a RPL alcangasse R$ 1.372,9 bilhdes em 2019.

23.2 Despesas Primarias

As despesas primarias, divididas em obrigatorias e discricionarias, sdo resultantes do
somatorio das despesas correntes e de capital, deduzidos os montantes destinados ao pagamento de
juros, encargos ¢ amortizagdes da divida. As despesas primdrias obrigatdrias sao aquelas sobre as
quais o gestor publico ndo possui discricionariedade quanto a determinagdo do seu montante, bem
como ao momento de sua realizacao, devido a determinacao legal ou constitucional.

A Lei de Responsabilidade Fiscal estabelece em seu art. 9°, § 2°, que “ndo serdo objeto
de limitagdo as despesas que constituam obrigagdes constitucionais e legais do ente, inclusive as
destinadas ao pagamento do servico da divida, e as ressalvadas pela lei de diretrizes orgamentarias”.
Nesse rumo, a LDO de 2019 (Lei 13.707/2018) previu em seu Anexo III o rol de despesas que nao
seriam objeto de limitacdo de empenho, em razdo das obrigagdes constitucionais e legais da Unido.
Por possuirem tais caracteristicas, essas despesas sdo consideradas de execugdo obrigatoria e tém
prioridade em relagdo as demais despesas, tanto na elaboragdo do or¢amento quanto na sua execug¢ao.

Ja as despesas primarias discricionarias podem ser objeto de avaliacdo quanto a
conveniéncia e a oportunidade de sua realizacdo, bem como o montante a ser executado dentro dos
limites estabelecidos. Em razao dessa discricionariedade, podem ser objeto de limitagao de empenho
€ movimenta¢ao financeira.

No comparativo entre as despesas primarias executadas em 2019 e as fixadas na LOA
2019, é possivel observar que, em termos absolutos, a execugdo superou as estimativas em R$ 3,2
bilhdes. Por outro lado, detida analise da tabela a seguir permite concluir que, a exce¢do da rubrica
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“Despesas do Poder Executivo Sujeitas a Programa¢do Financeira”, os demais grandes grupos
apresentaram execuc¢ao inferior aos valores or¢ados.

Despesa primaria fixada na LOA 2019 x despesa primaria executada

RS milhdes
Discriminacio LOA Realizado™ B-A B/A
(G2Y) B)

Despesa Total 1.438.693 1.441.845 3.152  100%
Beneficios Previdenciarios 637.852 626.510 -11.342 98%
Pessoal e Encargos Sociais 324.937 313.087 -11.850 96%
Outras Despesas Obrigatorias 207.030 195.202 -11.828 94%

Abono e Seguro Desemprego 59.831 55.592 -4.239 93%
Anistiados 275 161 -114 59%
Beneficios de Legislagdo Especial e Indenizagdes 895 737 -158 82%
Beneficios de Prestagdo Continuada da LOAS / RMV 60.234 59.728 -506 99%
Complemento do FGTS 5.985 5.297 -688 89%
Créditos Extraordinarios 0 3.344 3.344 -
Compensacdo ao RGPS pelas desoneragdes da folha 9.974 10.195 221 102%
Fabricacao de Cédulas e Moedas 951 931 -19 98%
Fundef / Fundeb - Complementagdo 15.249 15.603 354 102%
Fundo Constitucional do DF 1.635 1.725 90 106%
Legislativo/Judiciario/MPU/DPU (Custeio e Capital) 13.267 12.262 -1.005 92%
Sentencas Judiciais e Precatérios - OCC 17.519 15.477 -2.042 88%
Subsidios, Subvengdes e Proagro 17.483 11.010 -6.473 63%
Transferéncia ANA - Receitas Uso Recursos Hidricos 282 224 -58 80%
Transferéncia Multas ANEEL 946 972 26  103%
Impacto primério do Fies 2.505 1.942 -563 78%
Financiamento de Campanha Eleitoral 0 0 0 -
Desp. do Pod. Executivo Sujeitas a Prog. Financeira 268.874 307.045 38.172 114%
Obrigatorias com Controle de Fluxo 139.495 142.837 3342 102%
Discricionarias 129.379 164.208 34.829  127%

Fontes: SOF ¢ STN. *Valor total realizado supera o montante total fixado na LOA em fung¢&o de alteragdes orgamentarias
promovidas no curso do exercicio financeiro, por meio da abertura de créditos adicionais.

A variagdo negativa verificada entre as despesas executadas e as previstas na LOA 2019
no grupo “Beneficios Previdenciarios” (R$ 11,3 bilhdes) explica-se em funcdo de dois principais
fatores. O primeiro refere-se a revisdo do valor do saldrio-minimo de 2019 (na projecdo do PLOA
2019, considerou-se o valor de R$ 1.006,00, todavia, o salario-minimo praticado no ano foi de
R$ 998,00). O segundo refere-se aos efeitos do represamento de processos de requisi¢do de beneficios
no Instituto Nacional do Seguro Social (INSS), o que resultou em menores dispéndios na rubrica
Beneficios Previdenciarios.

O desvio verificado no grupo “Pessoal ¢ Encargos” (R$ 11,8 bilhdes) se deu em fungao
da revisao dos efeitos dos reajustes escalonados concedidos a docentes, em 2016, os quais tiveram
impacto ainda no curso do exercicio de 2019. Outro fato relaciona-se a contagem em duplicidade dos
gastos com sentencas judiciais enquadradas como despesas de “Pessoal e Encargos Sociais”. Tal
impropriedade operacional resultou em superestimac¢do or¢amentaria dessa despesa em cerca de
R$ 2,4 bilhdes.

No que concerne ao grupo “Outras Despesas Obrigatdrias” (variagdo negativa de
R$ 11,8 bilhdes), verifica-se que os desvios mais significativos foram concentrados em despesas com
“Abono Seguro Desemprego” (R$ 4,2 bilhdes), “Sentencas Judiciais” (R$ 2,0 bilhdes) e, sobretudo,
com “Subsidios, Subven¢des e Proagro” (R$ 6,5 bilhdes). Esse tltimo subgrupo foi impactado pela
queda da Taxa de Juros de Longo Prazo (TJLP) e pela reducao da demanda dos setores beneficiados
por financiamentos junto a institui¢des financeiras. Tais variagdes negativas foram parcialmente
compensadas, especialmente pela execu¢do de despesas com créditos extraordinarios (R$ 3,3
bilhdes), as quais, por 6bvio, ndo foram estimadas na pega or¢gamentaria anual.

Ja o expressivo hiato entre as despesas discricionarias executadas e as previstas na LOA
(variacdo positiva de 27%) justifica-se mormente em razdo do pagamento da revisdo do contrato de
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cessdo onerosa celebrado com a Petrobras para exploragdo de petrdleo na area do Pré-Sal
(RS 34,4 bilhdes). Por se tratar de despesa de natureza primaria e, portanto, sujeita aos limites do
Novo Regime Fiscal, e ante a auséncia de margem para sua execucao no exercicio de 2019, foi
necessaria uma alteragdo legislativa prévia — operada pela Emenda Constitucional 102/2019 — para
incluir tal despesa no rol de rubricas excepcionadas do Teto de Gastos (art. 107, § 6°, inciso V, do
ADCT).

A seguir, apresentam-se as despesas primdrias, decompostas em obrigatérias e
discricionarias, de 2011 a 2019, atualizadas pelo IPCA a valores de dezembro de 2019, como forma
de dirimir os efeitos inflacionarios.

Despesas primarias — em valores de 2019*— 2011 a 2019
RS bilhdes/2019
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Fonte: STN.

* Os valores das Despesas Primarias foram atualizados pelo IPCA para valores de dezembro de 2019.

O grafico demonstra que, a partir de 2017, a despesa obrigatéria apresenta viés de alta.
Em sentido oposto, as despesas discricionarias sofreram forte compressao incial em 2017, ligeira
elevagdo em 2018 e acréscimo um pouco maior em 2019. Nao obstante, o efeito combinado da edi¢ao
da EC 95/2016, que instituiu o “Teto de Gastos”, e do crescimento anual das despesas obrigatdrias
em taxas acima da inflagdo (entre 2017 a 2019, as despesas obrigatérias apresentaram crescimento
real de 4,7%) tende a restringir a margem de expansao do gasto discricionario.

Do grafico acima, verifica-se que, em 2019, as despesas discricionarias alcancaram o
montante de R§ 166 bilhdes. Do montante, porém, R$ 34 bilhdes referem-se ao pagamento da revisao
do contrato de cessdo onerosa. Dessa forma, a andlise histérica do comportamento da despesa
discricionaria deve excluir o pagamento atipico desse dispéndio, o qual, inclusive, motivou a edi¢ao
da EC 102/2019, que inseriu nova categoria de despesa ndo computada no “Teto de Gastos”. Com
efeito, descontando-se o pagamento da revisao do contrato de cessdo onerosa, a despesa discricionaria
executada em 2019 (R$ 132 bilhdes) é a segunda menor da série historica, superando apenas o
montante executado em 2017 (R$ 127 bilhdes).

Sob a otica fiscal, em que pese a redugao geral de despesas ser positiva para as finangas
publicas, especialmente em cenario de sucessivos deficits primarios, no grupo de discricionarias estao
incluidas as despesas com investimentos, com custeio de 6rgdos/entidades da Administracdo e com
politicas publicas de alta relevancia para o Estado, como as voltadas a assisténcia social. Assim, a
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compressdo de despesas discriciondrias pode impactar a prestacdo de servigos publicos essenciais e
inviabilizar a execucao de determinadas politicas publicas.

Como se verifica no grafico a seguir, o qual apresenta a despesa primdria em valores reais,
decomposta em quatro grupos, a expansao das despesas obrigatorias esta diretamente relacionada a
elevagdo de despesas da Previdencidria Social.

Despesa primaria total e seus componentes
R$ milhoes
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Fonte: Resultado do Tesouro Nacional de dezembro de 2019.
* Valores atualizados pelo IPCA para valores de dezembro de 2019.

Observa-se do grafico que os gastos com previdéncia foram os que apresentaram maior
elevagdo no periodo. Nesse contexto, a despesa previdenciaria executada em 2019 (R$ 638,9 bilhoes)
supera em 41,9% o montante pago em 2011 (R$ 450,3 bilhdes), em termos reais.

No exercicio de 2019, os grupos “Outras Obrigatorias e Pessoal” e “Encargos Sociais”
elevaram-se 21,60% e 9,89% em relacdo a despesa executada em 2011, em termos reais.
Especificamente em relacdo ao grupo “Outras Obrigatdrias”, convém ressaltar que a elevagao
anormal verificada em 2015 se deveu ao pagamento de R$ 57 bilhdes (em valores nominais)
referentes a passivos e valores devidos aos bancos publicos e ao FGTS (conforme determinado por
meio do Acordao 825/2015-TCU-Plenario, relatoria ministro José Mucio Monteiro). Dessa maneira,
a reducdo da despesa obrigatoria em valores monetérios verificada entre 2015 e 2016 ndo tem relacao
direta com efetivo esforco fiscal.

Nota-se ainda a expansdo da despesa total entre 2011 e 2014, com relativa estabilidade
nos exercicios financeiros seguintes. Ja em 2019, a despesa total apresentou elevagao mais acentuada
em relacdo a 2018 (crescimento real de 2,7%), notadamente tendo em conta o pagamento de
RS 34 bilhdes referente a revisao do contrato de cessdo onerosa.

Ademais, a LDO para 2019 exigiu que o Poder Executivo encaminhasse ao Congresso
Nacional um plano de revisdao de despesas para o periodo de 2019 a 2022, acompanhado das
correspondentes proposicdes legislativas e das estimativas dos respectivos impactos financeiros
anuais (art. 21, § 3°). Em geral, medidas como essas — conhecidas ao redor do mundo como spending
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reviews — buscam adequar o volume de gastos publicos as restricdes orcamentarias existentes e a
capacidade contributiva da sociedade, sem perder de vista a necessidade de provisdo dos bens e
servicos essenciais ao funcionamento do Estado.

Em cumprimento ao aludido dispositivo da LDO 2019, o Poder Executivo encaminhou
ao Congresso Nacional plano de revisao de despesas. Na Exposi¢ao de Motivos (EM) 404/2019 ME,
encaminhada ao Congresso Nacional por meio da Mensagem Presidencial 718/2019, informa-se que
o sobredito plano abarca propostas de alteragdo constitucional e infraconstitucional, as quais teriam
o condao de conferir maior eficiéncia a politica fiscal brasileira.

O mencionado documento informa medidas com elevado potencial limitador do
crescimento de despesas obrigatorias, com destaque para a PEC 6/2019, que resultou na promulgacao
da EC 103/2019 — Reforma da Previdéncia, e para as propostas que integram o intitulado Plano Mais
Brasil: PECs 186, 187 e 188, todas de 2019, ainda em tramitacao no Congresso Nacional.

Segundo a EM 404/2019 ME, o impacto fiscal positivo da EC 103/2019 pode alcancar
R$ 800,3 bilhdes em dez anos. Ja as PECs que compdem o Plano Mais Brasil, segundo o Poder
Executivo, em linhas gerais, t€ém potencial de liberar espaco fiscal e desvincular recursos acumulados
e nao utilizados em exercicios financeiros pretéritos.

Ressalve-se, porém, que a mesma Exposi¢do de Motivos ainda informa, como medida
que supostamente visa ao aperfeicoamento da gestdo fiscal, o Projeto de Lei 1.645/2019, convertido
na Lei 13.954/2019, que versa sobre Sistema de Protecdo Social dos Militares das Forcas Armadas e
reestruturacao das Carreiras das For¢as Armadas.

Diferentemente da Reforma da Previdéncia aprovada para agentes publicos civis e para
trabalhadores da iniciativa privada em geral, que objetivava conter o avanco de despesas obrigatorias,
a Lei 13.954/2019 provoca aumento das despesas obrigatorias da Unido, tendo em conta que majora
gratificacdes e indenizacdes e cria adicionais remuneratorios em favor de militares das Forgas
Armadas. Assim, conforme se observa na Exposi¢cao de Motivos Interministerial (EMI) 61/2019 —
MD/ME, que acompanhou o Projeto de Lei 1.645/2019, o impacto da despesa nos exercicios de 2020
a 2022 alcangara R$ 21,16 bilhdes.

Ainda que a Lei 13.954/2019 tenha elevado as aliquotas das contribui¢des para a pensao
militar (de 7,5%, em 2019, para 9,5% e 10,5%, em 2020 e 2021, respectivamente) e acrescido tempo
de servico minimo para passagem a inatividade desses militares (de trinta para 35 anos, com regras
de transicdo, mas sem estabelecer idade minima para a transferéncia para reserva remunerada), o
efeito positivo da majoragdo da arrecadacao foi minorado em funcdo da elevagdao das despesas
obrigatorias gerada pela lei. Assim, mais uma vez, valendo-se dos dados constantes da EMI 61/2019,
a projecdo de arrecadacdo de receitas alcanga R$ 23,45 bilhdes, entre 2020 a 2022, ao passo que as
despesas poderdo alcangar R$ 21,16 bilhdes, restando um reduzido resultado positivo de R$ 2,29
bilhdes, nesse mesmo periodo.

Em que pese a elevacdo da arrecadacdo, deve-se rememorar que a EC 95/2016, que
estabeleceu o “Teto de Gastos”, € insensivel a majoracao de receitas. Ou seja, a elevagao de despesas
obrigatorias promovida pela Lei 13.954/2019 impora restrigdes adicionais a alocagdo de orgamento
as despesas discricionarias, podendo impactar o funcionamento da Administragao e o custeio de
politicas publicas essenciais ao Estado.

Em suma, o efeito global das medidas elencadas pelo Poder Executivo no plano de revisao
de despesas para o periodo de 2019 a 2022 ¢ positivo, sobretudo em funcdo da EC 103/2019,
ressalvados os efeitos da Lei 13.954/2019, a qual, além de retirar poténcia fiscal do aludido plano,
pode resultar em maior compressdo das despesas discricionarias da Unido, dadas as restri¢cdes
impostas pelo Novo Regime Fiscal.
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2.3.3. Programacao Or¢camentaria e Financeira e Contingenciamento

Apresenta-se a seguir a evolu¢do da programacdo orgamentdria e financeira e os
contingenciamentos realizados ao longo do exercicio de 2019, no ambito dos 6rgdos do Poder
Executivo, dos demais Poderes, do Ministério Publico da Unido (MPU) e da Defensoria Publica da
Unido (DPU). A andlise da conformidade dos critérios e céalculos que serviram de base para a
defini¢ao dos limites de empenho e de pagamento, além das manifestagdes relevantes desta Corte de
Contas nos processos de acompanhamento da programagdo das receitas e despesas primarias, sao
apresentados na se¢ao “4.1.2.2 Conformidade do contingenciamento”.

Em obediéncia ao art. 8° da Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), bem como ao art. 58
da Lei 13.707/2018 (LDO 2019), foi editado, em 15/2/2019, o Decreto 9.711/2019, que disp0Os sobre
a programacao orcamentaria e financeira e estabeleceu o cronograma mensal de desembolso do Poder

Executivo para o exercicio de 2019, tendo como referéncia os valores fixados na Lei Orgamentaria
Anual de 2019 — Lei 13.808/2019 (LOA 2019).

No ano de 2019, o Decreto 9.711/2019 sofreu alteragdes como resultado de reavaliagdes
realizadas no 1°, 2°, 3°, 4° e 5° bimestres. Além disso, houve publicacdo de relatorios extemporaneos
em outubro, novembro e dezembro. A tabela seguinte apresenta as sucessivas programacoes para
2019 e a situacdo ao final do exercicio.

Resultado fiscal e contingenciamento 2019

RS bilhdes
LOA Margo | Maio Julho | Setem. Out. | Novem. | Novem. Dez.
Normativo 2019 | Aval [ Aval | Aval. | Aval | Extemp | Extemp | Aval. [ Extemp. | Realiz.
1°Bim. | 2° Bim. | 3°Bim. | 4°Bim. | Out. [ Novem. | 5° Bim. Dez.
L. Receita Liquida 1.299,7 | 1.273,5 | 1.270,3 | 1.264,3 | 1.270,8 | 1.330,7 | 1.341,6 | 1.344,3 | 1.3443 1.346,7
1. Despesas 1.438,6 | 1.442,3 | 1.411,3 | 1.405,6 | 1.397,3 | 1.410,0 | 1.463,8 | 1.459,3 | 1.481,9 | 1.441,;8

I1.1 Obrigatorias 1.309,3 | 1.313,0 | 1.311,6 | 1.308,0 | 1.302,0 | 1.302,3 | 1.302,4 | 1.297,9 | 1.296,5 | 1.277.6
I1.2. Discricionarias 129,3 129,3 99,7 97,6 95,3 107,7 1614 1614 1854 164,2
II1. Fundo Soberano 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0
IV. Resultado Primario
Acimada Linha (I-11+ | -139,0 | -168,8 | -140,96 | -141,3 | -126,5 | -79,3 | -122,2 | -115,0 | -137,6 -95,1
1)
V. Compensagao Est.
Federais e Estados e 0 0 -0,21 0 0 0 0 0 0 0
Municipios!
VI Resultado Primério | 150 | 1688 | 14096 | -1413 | -126,5 | -793 | 1222 | -1150 | -137.6 | -61.9
Abaixo da Linha
Valor Necessario
Conting./
Desconting. para
cumprimento da - -29,6 -2,2 -2,2 12,4 59,3 16,7 7,2 1,4 63,0
meta considerada
no Relatorio de
Avalia¢do
Poder Contingenc./
Exec. Desconting.
realizado x LOA - -29,6 2,2 -2,2 12,4 59,3 10,8 7,2 1,4 57,4
20192
Reserva
orgamenteria - 53 1,5 - 32 | 606 | 181 | 253 9,1 7,6
para absorcdo de
riscos fiscais?

Decreto 9.711 9.741 9.809 9.943 | 10.028 | 10.079 | 10.119 | 10.136 | 10.181 -
Demais Poderes —
Contingenciamento
indicado no Relatorio de
Avaliacio*
Contingenciamento total
indicado nos Relatorios de

Avaliagdo (Poder - -29,8 -2,2 -2,2 12,5 59,7 16,7 7,2 1,4 63,3
Executivo + Demais
Poderes)

] 02 | 002 | 002 | 008 | 04 ; ] ] 03
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Fontes: LOA 2019; Decretos de Programacdo Or¢amentaria e Financeira; Relatorios Bimestrais e Extemporaneos de Avaliagdo das
Receitas e Despesas Primarias e Resultado do Tesouro Nacional.

' Art. 2° § 3° da LDO 2019: “Podera haver, durante a execugdo orcamentaria de 2019, compensagao entre as metas estabelecidas
para os Orgamentos Fiscal e da Seguridade Social e para o Programa de Dispéndios Globais de que trata o art. 10, caput, inciso VI,
e para os Estados, o Distrito Federal e os Municipios”.

2 Observados os limites de empenho e movimentagdo financeira estabelecidos nos Decretos de Programagdo Or¢amentaria e
Financeira em relagdo a avaliag@o realizada no bimestre anterior.

3 0O art. 8 do Decreto 9.711/2019 autoriza o Secretario Especial de Fazenda do Ministério da Economia, no ambito de suas
competéncias, a alterar, mediante antecipagdo ou postergacao, os limites autorizados de movimentagdo e empenho, constantes do
Anexo 1. Segundo a Portaria 66, do Ministério da Economia, de 2/1/2020, havia um saldo ao final do exercicio de R$ 7,6 bilhdes.

4 Em fun¢@o dos limites estabelecidos pela EC 95/2016, a ampliacdo indicada ndo acarretou abertura de créditos adicionais para os
Poderes Legislativo, Judiciario, MPU e DPU, uma vez que o PLOA 2019 foi elaborado com a compensacdo prevista nos §§ 7° e 8°
do art. 107 do ADCT, situagdo mantida na LOA 2019.

O Poder Executivo, com fundamento no art. 59, § 3°, da LDO 2019, publicou o Relatorio
de Avaliagdo de Receitas e Despesas Primarias (RARDP) do 1° bimestre de 2019 e, a partir da
reavaliagdo de receitas e despesas primarias, indicou a necessidade de contingenciamento para todos
os Poderes, MPU e DPU no montante de R$ 29,8 bilhdes, como forma de cumprir a meta de deficit
primario de R$ 139 bilhdes. No ambito do Poder Executivo, tal contingenciamento foi
operacionalizado pelo Decreto 9.741/2019.

O art. 8, inciso I, do Decreto 9.741/2019, autorizou o Secretario Especial de Fazenda do
Ministério da Economia, no ambito de suas competéncias, a ampliar os valores dos 6rgaos do Poder
Executivo referentes aos limites de movimentagdo e empenho indicados no Anexo [ até
R$ 5,3 bilhdes, valor que compds a denominada reserva or¢gamentaria, cujos valores sdo liberados
conforme a necessidade de cada ministério, até o final do exercicio.

A constituicdo de “reserva” nos decretos de programagdo orcamentaria e financeira do
Poder Executivo tem sido uma pratica recorrente do Governo Federal baseada no principio da
prudéncia aplicado a gestdo orcamentaria, haja vista que sempre ha riscos de desvios entre as
projecdes e a efetiva arrecadagdo de receitas e a realizagao de despesas do Governo Federal.

Transcorrido o 2° bimestre, o RARDP indicou a necessidade de reducdo de R$ 2,2 bilhdes
nas despesas discriciondrias dos Poderes da Unido, MPU e DPU. Os resultados dessa avaliacao, no
ambito do Poder Executivo, foram efetivados por meio do Decreto 9.809/2019. Contudo, segundo as
informacdes apresentadas, ndo foi realizado contingenciamento adicional no ambito do Poder
Executivo, haja vista a utilizagdo de recursos alocados na reserva or¢amentaria.

Posteriormente, 0o RARDP do 3° bimestre apurou a necessidade de contingenciamento de
R$ 2,2 bilhdes nas despesas discricionarias dos Poderes da Unido, MPU e DPU. Foi realizado, no
entanto, contingenciamento adicional no ambito do Poder Executivo de apenas R$ 1,4 bilhdo, em
razdo da disponibilizacdo de saldo entdo existente na reserva orcamentaria.

Findo o 4° bimestre, a revisao de receitas e despesas primarias sinalizaram a possibilidade
de amplia¢do de empenho e movimentagdo financeira em R$ 12,4 bilhdes, sem comprometer a meta
de resultado primario prevista na LDO 2019 e observados os limites de que trata a Emenda
Constitucional 95/2016. Os resultados dessa avaliagdo foram efetivados por meio do Decreto
10.028/2019.

Em outubro, o Poder Executivo, com fundamento no § 5° do art. 59 da LDO 2019,
publicou o Relatorio Extemporaneo de Avaliagao de Receitas e Despesas Primarias. Como resultado
das novas estimativas de receitas e despesas primarias, houve a possibilidade de ampliacao dos limites
de empenho e movimentagdo financeira no valor de R$ 59,7 bilhdes, observados os limites
estabelecidos pela EC 95/2016, a qual foi operacionalizada, no ambito do Poder Executivo, pelo
Decreto 10.079/2019.

O relatorio, contudo, recomendou, por conservadorismo e prudéncia, que fosse
constituida reserva orcamentaria equivalente a R$ 52,5 bilhdes, montante que abrangeu os valores
destinados a despesa decorrente da revisdo do contrato de cessdo onerosa de que trata a Lei
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12.276/2010 e as possiveis transferéncias a estados, Distrito Federal e municipios incidentes sobre
esse montante, uma vez que, a época da elaboracao do relatorio extemporaneo, nao havia definicao
legal para a regra de distribuicdo das receitas oriundas do leildo em questdo, pendente de aprovacgao
do Projeto de Lei (PL) 5.478/2019, posteriormente convertido na Lei 13.885/2019.

Diante disso, o Decreto 10.079/2019 consignou em reserva orgamentaria o montante de
R$ 60,6 bilhdes, em observancia a recomendacdo contida no RARDP extemporaneo de outubro (R$
52,5 bilhdes), além de incorporar o saldo remanescente da reserva estabelecida anteriormente pelo
Decreto 10.028/2019 (R$ 3,2 bilhdes) e prever a constituigdo de reserva adicional (R$ 4,9 bilhoes).

Posteriormente, o Poder Executivo publicou, em novembro, o Relatério Extemporaneo
de Avaliagdo de Receitas e Despesas Primarias, dadas: 1) a realizagao do leildo do excedente da
Cessdo Onerosa, no valor de R$ 69,9 bilhdes, que superou em R$ 17,4 bilhdes o estimado na avaliagido
extemporanea de outubro de 2019; e ii) a necessidade de atualizagdo das previsdes de receitas e
despesas de modo a permitir a elaboracdo de projeto de lei de crédito suplementar para o pagamento
das transferéncias a estados, DF e municipios incidentes sobre esse montante. Em complemento, foi
necessaria a inclusdo de R$ 5 bilhdes referentes a realizagdo do leildo da 6° Rodada de Partilha de
Blocos de Exploracao de Petroleo.

Considerando o ingresso de tais recursos, bem como a reavaliacao das despesas primarias
até aquele momento, tornou-se possivel a ampliagdo dos limites de empenho e movimentacao
financeira no montante de R$ 16,7 bilhdes, no limite previsto pela EC 95/2016. Os resultados dessa
avaliagdo foram efetivados por meio do Decreto 10.119/2019.

O RARDP do 5° bimestre, por sua vez, apurou a possibilidade de amplia¢ao dos limites
de empenho e movimentagdo financeira no valor de R$ 7,2 bilhdes, respeitados os limites
estabelecidos pela EC 95/2016, operacionalizados pelo Decreto 10.136/2019.

Por ultimo, foi publicado o Relatorio Extemporaneo de Receitas e Despesas Primarias de
dezembro de 2019, o qual previu a possibilidade de ampliagio dos limites de empenho e
movimentagdo financeira de R$ 1,4 bilhdo, condicionada aos limites previstos pela EC 95/2016. O
resultado dessa avaliagdo foi efetivado por meio do Decreto 10.181/2019.

Diante do exposto, observadas as estatisticas fiscais e as projecdes de receitas e despesas
primarias realizadas durante o exercicio de 2019, indicadas na tabela anterior, verificou-se, em
relacdo aos valores da LOA 2019, aumento das receitas liquidas em R$ 47 bilhdes e redugdo das
despesas obrigatorias em R$ 32 bilhdes em relagdo a previsao inicial.

Convém mencionar que a execugao orgamentaria e financeira ao longo do exercicio deve
ser compativel com a meta de resultado primario indicada na LDO, conforme previsdo contida no
art. 9° da LC 101/2000, e deve observar os limites de despesas primarias estabelecidos pelo Novo
Regime Fiscal. Nesse sentido, em funcdo das programagdes dos demais Poderes, MPU e DPU e das
emendas parlamentares impositivas estarem em seus valores maximos legalmente permitidos, nao
houve espaco para abertura de créditos adicionais que ampliassem as dotacdes totais para os Poderes
Legislativo, Judiciario, MPU e DPU - considerando-se, ainda, que a LOA 2019 contemplou a
compensag¢ao financeira prevista nos §§ 7° e 8° do art. 107 do ADCT. A excecdo ocorreu em relacao
ao MPU, em razao de medida cautelar concedida pelo TCU, conforme abordado na secdo 4.1.2.2
deste relatorio.

2.3.3.1 Contingenciamento no Poder Executivo

A tabela a seguir indica, por 6rgao/unidade orgamentaria do Poder Executivo, os limites
finais de movimentagao financeira e de empenho fixados sobre a base da LOA 2019 submetida a
programacao or¢amentaria e financeira, no exercicio de 2019.
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Evolucao dos limites de empenho no Poder Executivo — 2019

R$ milhdes
% Limite Decreto Restrigio ou %
Orgao Total LOA 2019 (A) 10.181/2019 (B) Ampliagdo
) (C=B-A) D = (B/A) -1
Presidéncia da Republica 719 821 102 14%
Agricultura, Pecuaria e Abastecimento 2.301 3.224 923 40%
Anatel 178 178 0 0%
Ciéncia, Tecn., Inov. ¢ Comunicagdes 4.901 4813 -88 -2%
Economia 12.628 13.939 1.311 10%
Educagdo! 23.634 24.479 845 4%
Justica e Seguranca Publica 3.790 3.916 126 3%
CADE 42 42 0 0%
Minas e Energia 4.280 35.613 31.333 732%
ANP 210 210 0 0%
Aneel 185 157 -28 -15%
ANM 63 72 9 14%
Relagdes Exteriores 1.643 1.643 0 0%
Saude 19.686 23.296 3.610 18%
Anvisa 227 176 -51 -22%
ANS 134 134 0 0%
Controladoria-Geral da Unido 110 110 0 0%
Infraestrutura 10.292 10.545 253 2%
ANTT 416 364 -52 -13%
Antaq 45 45 0 0%
ANAC 150 150 0 0%
Meio Ambiente 821 1.073 252 31%
Defesa 13.227 19.305 6.078 46%
Desenvolvimento Regional 9.190 13.174 3.984 43%
ANA 22 22 0 0%
Turismo 598 620 22 4%
Cidadania 4.243 5.434 1.191 28%
Ancine 53 53 0 0%
Vice-Presidéncia da Republica 8 8 0 0%
Advocacia Geral da Unido 450 450 0 0%
Mulher, Familia e Direitos Humanos 373 329 -44 -12%
Reserva Emendas Individuais 9.144 9.144 0 0%
Reserva Emendas Bancada 4.580 4.580 0 0%
Subtotal 128.343 178.118 49.775 39%
Saldo da autorizagdo de ampliagao
constante do inciso I do art. 8° do Decreto 0 7.678,5 - -
9.711/2019 (Reserva orcamentaria) 2
Total 128.343 185.796 57.453 45%

Fontes: valor da LOA 2019 conforme Anexo I do Decreto 9.711/2019, apés ajustes das unidades com prerrogativas de 6rgao setorial
de acordo com o § 1° do art. 3° da Lei 13.848/2019 e Limite Final conforme Portaria Ministério da Economia (ME) 66/2019.

! Ndo inclui R$ 1.036 milhdes referentes as receitas proprias.

2 Segundo a Portaria-ME 66/2019, havia um saldo de R$ 7,6 bilhdes referentes a autorizagdo de ampliagdo constante do inciso I do
art. 8° do Decreto 9.711/2019.

Ressalte-se que a dotagdo inicial das despesas primarias discriciondrias da LOA 2019
sujeitas a contingenciamento passou de R$ 128,3 bilhdes para R$ 185,8 bilhdes, conforme limites
autorizados para empenho divulgados pelo Decreto 10.181/2019, o que representou ampliagdo final
de aproximadamente R$ 57,5 bilhdes aos orgaos do Poder Executivo, ou cerca de 45% do total das
despesas, ainda que o resultado primario tenha apresentado deficit de R$ 95,1 bilhdes. Em 2018, por
sua vez, houve ampliagdo dos limites de movimentagdo e empenho ao final do exercicio de
aproximadamente R$ 6,5 bilhdes aos orgdos do Poder Executivo, frente ao deficit primario de
R$ 120,2 bilhdes.

Em termos absolutos, o aumento verificado nas despesas discricionarias foi maior no
ambito do Ministério de Minas e Energia, cujos valores (R$ 31,3 bilhdes) correspondem a realizagao
da despesa decorrente da revisdo do contrato de cessdo onerosa de que trata a Lei 12.276/2010
(compensagdo devida a Petrobras), seguido pelos Ministérios da Defesa (R$ 6 bilhoes),
Desenvolvimento Regional (R$ 3,9 bilhdes) e Saude (R$ 3,6 bilhdes), os quais totalizam R$
44,8 bilhdes, ou cerca de 78% do total da ampliagao.
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Além da fixagdo de limites de movimenta¢do ¢ de empenho no ambito do Poder
Executivo, os decretos concernentes a programacao financeira e ao contingenciamento estabeleceram
limites de pagamento. Referido limite ¢ o montante até o qual se permite efetuar o pagamento de
despesas a conta do orgamento vigente ou a conta de orcamentos de exercicios anteriores (restos a
pagar), desde que referentes a despesas primdrias discricionarias.

No Decreto 9.711/2019, o limite de pagamento das despesas primarias discricionarias foi
fixado, inicialmente, em R$ 129,3 bilhdes, para os 6rgdos e unidades orgamentarias. Ao final do
exercicio de 2019, por meio do Decreto 10.181/2019, o limite de pagamento estabelecido para os
6rgdos do Poder Executivo foi de R$ 185,8 bilhoes.

2.3.3.2 Contingenciamento dos demais Poderes

O art. 9° da LRF determina que, se verificado ao final de um bimestre que a realizag¢do da
receita podera nao comportar o cumprimento das metas de resultado fiscal estabelecidas no Anexo
de Metas Fiscais da LDO, os Poderes, 0o MPU e a DPU promoverao, por ato proprio € nos montantes
necessarios, nos trinta dias subsequentes, limitagao de empenho e movimentagao financeira, segundo
os critérios fixados pela LDO.

A LDO 2019 determinou, em seu art. 58, que o Poder Executivo apuraria o montante da
limitacdo de empenho e informaria, até o 22° dia ap6s o encerramento do bimestre, o0 montante que
caberia a cada um dos Poderes.

Durante o exercicio de 2019, em fun¢do dos limites estabelecidos pela EC 95/2016, as
ampliacoes indicadas nos relatérios de avaliacdo bimestral referentes ao 4° e 5° bimestres e demais
relatdrios extemporaneos nao acarretaram a abertura de créditos adicionais para os Poderes
Legislativo, Judiciario, MPU e DPU, uma vez que LOA 2019 contemplou a compensacao financeira
previstanos §§ 7° e 8°do art. 107 do ADCT. A exceg¢ao ocorreu em relacdo ao MPU, situagdo descrita
na secao 4.1.2.2 deste relatorio.

2.3.4. Resultado Primario e Nominal da Uniao em 2019

Apresenta-se nesta secdo a evolucdo do resultado primario do Governo Federal no
exercicio de 2019, abrangendo os Or¢amentos Fiscal e da Seguridade Social (OFSS) e o Programa
de Dispéndios Globais (PDG) das empresas estatais federais, bem como do resultado nominal. A
analise de conformidade do cumprimento da meta fiscal € explicitada no item 4.1.2.1 deste Relatoério.

A meta fiscal de resultado primario fixada pela Lei de Diretrizes Or¢amentarias para o
exercicio de 2019 (LDO 2019 — Lei 13.707/2018) foi de deficit primario do Governo Federal de
R$ 142,5 bilhoes (-1,89% do PIB projetado a época, de R$ 7.153,7 bilhdes), sendo o deficit dos
Orcamentos Fiscal e da Seguridade Social (Governo Central) no valor de R$ 139 bilhdes (-1,84% do
PIB) e o deficit das empresas estatais federais de R$ 3,5 bilhoes (-0,05% do PIB).

Resultado Primario “Abaixo da Linha”

Finalizado o exercicio de 2019, verificou-se que o Governo Federal atingiu deficit
primario de R$ 78,7 bilhdes, composto de deficit do Governo Central de R$ 88,9 bilhdes ¢ de
superavit das empresas estatais federais de R$ 10,2 bilhdes, inferior ao deficit maximo estabelecido
(RS 142,5 bilhdes) na LDO 2019, o que comprova o cumprimento da meta fiscal de 2019.

O deficit primario “abaixo da linha” do Governo Central, apurado pelo Banco Central,
reduziu-se de R$ 116,2 bilhdes em 2018 para R$ 88,9 bilhdes em 2019. Em relagdo ao PIB, o deficit
passou de -1,69% para -1,22%, o que mostra melhora das contas no periodo.

Essa melhoria no desempenho fiscal decorreu do crescimento real da receita primaria
liquida de R$ 73,4 bilhdes (5,6%), acima do crescimento da despesa primaria total de R$ 39,1 bilhdes
(2,7%). O crescimento da receita primaria liquida ¢ explicado, de um lado, pelo expressivo
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crescimento das receitas de concessoes e permissoes advindo da arrecadagdo de R$ 70,0 bilhdes com
leildes de areas de exploracao de petréleo excedentes do contrato de cessdo onerosa firmado pela
Unido com a Petrobras, bem como pela arrecadacdo de dividendos de R$ 13,1 bilhdes. Houve, por
outro lado, aumento das transferéncias por reparticao de receita a estados e municipios, em razao da
parcela dos valores arrecadados com os leildes dos volumes excedentes de petroleo (cessdo onerosa)
transferida aos entes subnacionais, no montante de R$ 11,7 bilhdes.

Comparando-se o resultado primario obtido com as estimativas que compuseram a meta
fiscal indicada no ultimo decreto de alteragao da programacao or¢amentaria e financeira do exercicio,
Decreto 10.181/2019, observa-se: (i) relativa convergéncia nas receitas totais do Governo Central,
incluido o Banco Central, com diferenga de R$ 500 milhdes (0,03%); (ii) transferéncias a estados e
municipios inferiores ao estimado em R$ 2,0 bilhdes (desvio de -0,68%); (iii) despesas primarias do
Tesouro Nacional inferiores em RS 41,5 bilhdes frente ao previsto (desvio de -2,80%); e (iv) deficit
observado do RGPS inferior em R$ 2,5 bilhdes (desvio de -1,15%) aquele esperado.

Resultado Primario “Acima da Linha”

O deficit primario do Tesouro Nacional de 2019, segundo o critério “acima da linha”
apurado pela STN, alcangou RS 95 bilhdes. A diferencga entre os resultados “abaixo da linha” e “acima
da linha” decorre de ajustes metodologicos e de discrepancias estatisticas, conforme explicado no
item 4.1.2.1 deste Relatorio.

A variagdo do resultado primario, em valores correntes de 2019, comparativamente ao
ano anterior, decorreu do aumento da despesa total (6,7%), alcangando R$ 1.441,8 bilhoes, em
propor¢dao menor que o crescimento da receita liquida deduzida de transferéncias a estados e
municipios (9,7%), que somou R$ 1.346,8 bilhdes.

Apresenta-se a seguir a evolugdo da previsdo de receitas e despesas primdrias em
confronto com a realizagdo das receitas e despesas no exercicio de 2019.

Previsao e resultado primario do governo central — 2019

R$ milhdes
Avaliacdo | Avaliagdo | Avaliagdo | Avaliacdo
Discriminagdo LOA 2019 do 1° do 2° do 3° do 4° Realizado
Bimestre Bimestre Bimestre Bimestre

I. Receita Total 1.574.861 | 1.545.121 | 1.545.832 | 1.540.536 | 1.547.470 | 1.635.111
I.1.Receita Administrada pela RFB, exceto RGPS 961.808 950.648 945.238 939.286 947.568 946.083
I.2.Incentivos Fiscais 0 0 -49 -49 -49 -48
1.3.Arrecadagdo Liquida para o RGPS 419.812 413.082 413.511 414.988 412.927 413.331
1.4.Receitas ndo Administradas pela RFB 193.240 181.391 187.133 186.310 187.024 275.745
II. Transferéncias por Reparticdo de Receita 275.158 271.599 275.494 276.155 276.630 288.331
III. Receita Liquida (I - II) 1.299.703 | 1.273.521 | 1.270.338 | 1.264.381 | 1.270.840 | 1.346.780
IV. Despesas 1.438.693 | 1.412.521 | 1.409.119 | 1.403.381 | 1.409.840 |1.441.845
IV.1. Beneficios da Previdéncia 637.852 631.158 630.158 630.860 630.960 626.510
IV.2. Pessoal e Encargos Sociais 324.937 326.153 325.005 324.594 318.801 313.087
IV.3. Outras Desp. Obrigatdrias 207.030 212.736 213.085 209.312 208.321 195.202
IV.4 Despesas Poder Executivo Sujeitas a Prog Fin 268.874 242.475 240.871 238.616 251.758 307.045
IV.4.1. Obrigatorias com Controle de Fluxo 139.495 142.679 143.241 143.238 144.004 142.837
IV.4 2. Discricionarias 129.379 99.796 97.630 95.378 107.754 164.208
V. Fundo Soberano do Brasil - - - - - -
VI Primério do Governo Central (III - IV) -138.990 | -139.000 -138.781 -139.000 -139.000 -95.065
VI.1. Resultado do Tesouro 79.050 79.076 77.866 76.872 79.032 118.114
VI.2. Resultado da Previdéncia Social -218.040 | -218.076 -216.647 -215.872 -218.032 | -213.179
VII.1. Ajuste Metodologico Itaipu - - - - - 5.372
VII.2. Ajuste Metodologico Caixa-Competéncia - - - - - 1.801
VIII. Discrepancia Estatistica - - - - - 15.094
IX. Primario Abaixo da Linha (VI+VIL1+VIL.2+VIIT) | -138.990 | -139.000 -138.781 -139.000 -139.000 -72.799

Fontes: RFB, SOF ¢ STN.

Observa-se que tanto a receita primaria total quanto a receita primaria liquida realizadas
foram, respectivamente, 3,8% e 3,6% superiores a previsdo da LOA. De outra parte, as despesas
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realizadas no exercicio foram maiores do que as fixadas na LOA em 0,2%. Essa extrapolacao da
execugao das despesas em relacdo aos valores originalmente autorizados e orgados decorreu da
aprovacgdo de créditos adicionais, conforme registrado na se¢do 2.3.2 deste Relatorio, que trata das
despesas primarias.

Resultado Nominal

O resultado nominal inclui o resultado primario e os juros nominais apropriados. Ressalte-
se que, para fins de avaliagdo de cumprimento das metas fiscais, somente ¢ considerado o resultado
primario, visto que o resultado nominal ¢ apenas uma meta indicativa, consoante ja discutido no
ambito do Acordao 296/2007-TCU-Plenario, de relatoria do ministro Ubiratan Aguiar.

Destaca-se a seguir a trajetoria do resultado priméario e do resultado nominal do Governo
Central, em percentual do PIB, de 2008 a 2019. O resultado primdrio involuiu de um superavit de
R$ 71,3 bilhdes (2,3%) em 2008 para um deficit de R$ 159,5 bilhdes (-2,5%) em 2016, o qual
diminuiu para um deficit de R$ 88,9 bilhoes (-1,2%) em 2019.

Jé& o resultado nominal passou de deficit de R$ 24,9 bilhdes (-0,8%) em 2008 para deficit
de RS 513,9 bilhdes (-8,6%) em 2015, o maior do periodo analisado, o qual decresceu para deficit de
399,0 bilhdes (-5,5%) em 2019. No periodo, os juros nominais passaram de R$ 96,2 bilhdes (3,2%)
em 2008 para R$ 310,1 bilhdes (4,3%) em 2019. Apesar da melhora do resultado fiscal em 2019 com
relagdo ao ano anterior, houve deterioracao do resultado fiscal primario e nominal no periodo de 2008
a 2019, em relagdo ao PIB, respectivamente, da ordem de 3,5 e 4,7 pontos percentuais.

Resultado primario e nominal do governo central — 2008 a 2019

R$ bilhdes

200

71,
100

-100
-200

-400

500 M Resultado Primario M Resultado Nominal

-600
2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019
Fontes: STN e Bacen.
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Resultado priméario e nominal do governo central — 2008 a 2019
% do PIB
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Fontes: STN e Bacen.

2.3.5. Beneficios Tributarios, Financeiros e Crediticios

A presente secao analisa os diversos fatores capazes de afetar o resultado primario de
forma direta ou indireta, além das receitas e despesas primarias, tais como os beneficios tributarios,
financeiros e crediticios.

O art. 165, § 6° da Constitui¢ao Federal, dispde que o projeto de lei orcamentaria sera
acompanhado de demonstrativo regionalizado do efeito, sobre as receitas e despesas, decorrente dos
beneficios de natureza tributaria, financeira e crediticia.

Essa exigéncia constitucional expressa a aplicacdo do principio da transparéncia
or¢amentaria, propiciando um debate mais amplo sobre a alocacdo de recursos publicos no ambito do
Congresso Nacional por ocasido da elaboragdo do orcamento anual.

Em 2019, esses beneficios atingiram o montante projetado de R$ 348,4 bilhdes, o que
corresponde a 25,9% da receita primaria liquida e a 4,8% do PIB. Foram R$ 308,4 bilhdes de
beneficios tributarios e R$ 40 bilhdes de beneficios financeiros e crediticios.

O grafico a seguir apresenta a evolugao dos beneficios em percentual do PIB, que
passaram de 3% em 2003 para 4,8% em 2019, tendo atingido o maximo de 6,7% em 2015. Em 2018,
ocorreu uma situagdo atipica em decorréncia do valor negativo do beneficio crediticio do Fundo de
Amparo ao Trabalhador (FAT), da ordem de R$ 26,7 bilhdes. Conforme a metodologia adotada para
o célculo dos beneficios crediticios, essa atipicidade ocorre quando os rendimentos efetivos do fundo
sdo superiores ao que este receberia com base no custo de oportunidade do Tesouro Nacional.
Ressalta-se, ainda, que os beneficios tributarios tém se mantido em torno de 4,3% do PIB no ultimo
quadriénio, patamar inferior ao observado em 2015 (4,5%), mas que parece indicar certa estabilidade.
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Evolugao dos beneficios tributarios, financeiros e crediticios (% do PIB)
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Fontes: Secap e RFB.

Os beneficios tributarios, apesar de sua importincia e volume financeiro, ndo sdo
explicitados no or¢camento como despesas ou deducdes da estimativa de receitas — embora constem
no demonstrativo de subsidios que acompanha o projeto de lei orgamentéria anual. Nao obstante, pelo
efeito potencial em termos de perda de arrecadagdo, os beneficios tributarios tendem a impactar
negativamente o resultado primario.

Os beneficios financeiros e crediticios sdo decorrentes de operacdes de crédito realizadas
por institui¢des financeiras com recursos proprios ou do Tesouro, com taxas e prazos mais favoraveis
do que os praticados pelo mercado, e sdo direcionados para setores especificos com o intuito de
incentivar seu desenvolvimento. As despesas decorrem das diferencas de taxas dessas operagcdes com
relagdo as praticadas pelo mercado e seguem metodologia propria.

Além dessas andlises, esta se¢do apresenta aspectos especificos em atendimento a leis e
acordaos do TCU, a saber:

e Beneficios relacionados ao BNDES (Acoérdao 3.071/2012-TCU-Plenario, ministro-
relator Aroldo Cedraz);

e Avaliagdo da Conta de Desenvolvimento Energético — CDE (Acérdao 3.071/2012-
TCU-Plenario, ministro-relator Aroldo Cedraz);

e Impactos fiscais relacionados a empréstimos e financiamentos concedidos com
recursos dos orcamentos fiscal e da seguridade social (paragrafo unico do art. 49 da Lei
Complementar 101/2000).

Destaca-se que os beneficios tributarios, financeiros e crediticios, em geral, representam
distor¢des ao livre mercado e resultam, de forma indireta, em sobrecarga fiscal maior para os setores
nao beneficiados. Além disso, em um contexto de restri¢do fiscal, como o enfrentado pela Unido em
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2019, os valores associados a esses beneficios devem ser considerados com maior atengao em virtude
do seu impacto nas contas publicas.

2.3.5.1. Beneficios Tributarios

Em 2019, foram instituidas desoneragdes tributdrias cuja estimativa de impacto na
arrecadacao do exercicio, conforme calculo da Secretaria Especial da Receita Federal do Brasil
(RFB), corresponde ao montante de R$ 183 milhdes. A estimativa para os demais exercicios ¢ a
seguinte: RS 5,5 bilhdes em 2020, R$ 7,7 bilhdes em 2021 e RS 6,9 bilhdes em 2022.

Parte dessas desoneracdes ¢ enquadrada pela RFB no conceito de “gastos tributarios” e,
assim, incluida no Demonstrativo de Gastos Tributdrios (DGT), documento produzido por aquela
secretaria em atendimento ao § 6° do art. 165 da Constituicdo Federal. Esclarece-se que nesta se¢dao
serdo objeto de andlise apenas os gastos tributarios.

O DGT de 2019 apresenta o valor total de rentincia tributaria projetada para o exercicio
da ordem de R$ 308,4 bilhdes. Em comparacdo com o volume dos beneficios projetados para 2018
(R$ 295,6 bilhdes), o montante evidencia um aumento nominal de 4,33%, o que praticamente
equivale a taxa de inflacdo de 2019 medida pelo IPCA (4,31%).

As rentincias que apresentaram maiores variagdes no periodo de 2015 a 2019 foram as
incidentes sobre os seguintes tributos: Contribui¢do de Intervengdo no Dominio Economico — Cide
(41,8%), Imposto de Renda Pessoa Juridica — IRPJ (35,2%), Imposto de Renda Pessoa Fisica — IRPF
(34,2%), Imposto sobre Operacdes Financeiras — IOF (25,1%), Contribuicdo Social sobre o Lucro
Liquido — CSLL (23,3%) e Imposto sobre Propriedade Territorial Rural — ITR (21%).

A seguir, demonstra-se a evolug¢do dos gastos tributarios em percentual da arrecadacdo e
do PIB do respectivo exercicio. Observa-se, no periodo de 2011 a 2019, um crescimento de 5,13 p.p.
no primeiro caso e de 0,76 p.p. no segundo. Ressalta-se, entretanto, que, apos 2015, o volume dos
gastos tributarios tem apresentado tendéncia de estabilizacdo como propor¢do do PIB em torno de
4,3%.

Gastos tributarios (GT), em percentual da arrecadacio total e do PIB
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Fonte: RFB.
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O volume dos gastos tributdrios em percentual da arrecadacdo em 2019 (21,4%) ainda
revela um quadro preocupante, pois, em outros termos, significa que, para cada R$ 100 arrecadados
pela RFB, cerca de RS 21,40 sdo renunciados, o que potencialmente diminui a capacidade financeira
do Estado para investir em politicas publicas inseridas no orcamento da Unido.

Em relacdo as rentncias tributarias mais significativas, a tabela a seguir especifica as dez
primeiras, por ordem de materialidade e com os respectivos valores projetados para o exercicio. Como
se observa, o Simples Nacional (regime de tributagdo diferenciado para microempresas e empresas
de pequeno porte, instituido pela Lei Complementar 123/2006) se destaca como o maior instrumento
isolado de gasto tributario, cujo montante alcancgou cerca de 24,60% do total dessas rentncias.

Ranking de gastos tributarios — projecdes 2019

R$ milhdes
Classificacido Gasto Tributario Valor Participacio
1 Simples Nacional 75.868 24,60%
2 Agricultura e Agroindustria 32.257 10,46%
3 Rendimentos Isentos e Nao Tributaveis - IRPF 31.716 10,29%
4 Entidades Sem Fins Lucrativos - Imunes / Isentas 28.450 9,23%
5 Zona Franca de Manaus e Areas de Livre Comércio 22.188 7,20%
6 Dedugdes do Rendimento Tributavel- IRPF 21.672 7,03%
7 Medicamentos, Produtos Farmacéuticos ¢ Equipamentos Médicos 13.848 4,49%
8 Beneficios do Trabalhador 12.482 4,05%
9 Desenvolvimento Regional 10.314 3,34%
10 Desoneragdes da Folha de Salarios 9.774 3,17%
11 Outros (51 gastos tributarios com valores menores do que R$ 9 bilhdes)  49.793 16,15%
Total 308.362 100,00%

Fonte: RFB.

Especificamente com relacdo aos beneficios tributarios incidentes sobre a contribui¢ao
previdencidria, observa-se, conforme tabela seguinte, um incremento de 7% entre 2014 ¢ 2019.
Quanto as principais modalidades, destacam-se o Simples Nacional, as Entidades Filantropicas e a
Desoneracao da Folha de Salarios. Além disso, cabe destacar o acréscimo, em termos nominais, de
4% no valor total desses beneficios no exercicio de 2019 em cotejo com 2018, representando uma
leve queda real, considerando a inflacdo no periodo de 4,31%.

Renuncias previdenciarias — 2014 a 2019
RS milhdes

2014 2015 20167 2017 2018® 2019 20192018 20192014

Copa do Mundo 2,9 - - - - - - -
Desoneracdo da Folha de Salarios 22.107,3 25.199,1 14.546,6 13.704,1 12.362,3 9.774,4 -21% -100%
Dona de Casa 2247 2174 216,1 205,4 201,8 209,5 4% -7%
Entidades Filantropicas 10.428,2 9.7549 10.236,5 12.347,8 12.149,5 12.616,1 4% 21%
Exportagdo de Produgdo Rural 4.638,5 5.940,7  6.040,1 6.557,6  7.500,3 8.188,9 9% 77%
Funrural - - - - 1.103,7  3.223,2 192% -
MEI - Microempreendedor Individual 990,9 1.404,1 1.676,1 2.060,9  2.562,1 3.147,5 23% 218%
Olimpiada 28,7 57,1 69,5 3,7 - - - -
Simples Nacional 19.535,0 22.494,6 23.765,7 25.669,4 24.033,7 24.956,7 4% 28%
Total 57.956,2 65.067,9 56.550,6 60.549,0 59.913,5 62.1164 4% 7%
Fonte: RFB.

(1) Valores estimados.

(2) Valores projetados.

Ressalta-se que a analise da conformidade da instituicdo ou ampliacdo de rentincias de
receitas tributarias em 2019, considerando o disposto no art. 14 da Lei Complementar 101/2000 e
legislacdo pertinente, consta do item 4.1.2.9 deste Relatorio.

2.3.5.1.1. Avaliacdo dos Programas Decorrentes das Leis de Incentivo a Cultura

A andlise dos programas decorrentes das leis de incentivo a cultura permite avaliar o
exercicio de 2019 como de baixo desempenho na gestdo da Fungdo Cultura. Esse resultado adverso
¢ constatado a partir da combinagdo da baixa eficicia da despesa realizada, da sua concentracao
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regional, da persisténcia de problemas relativos ao estoque de prestacdes de contas sem analise
conclusiva e das seguidas descontinuidades estruturais nos o6rgaos e entidades da Funcao.

A Lei 8.313/1991, popularmente conhecida como Lei Rouanet, instituiu o Programa
Nacional de Apoio a Cultura (Pronac), com a finalidade de captar e canalizar recursos para o setor
cultural. O principal mecanismo de fomento criado pela Lei consiste no aporte de recursos por pessoas
fisicas ou juridicas, a titulo de doagdo ou patrocinio, a projetos culturais previamente autorizados pelo
governo, ou ainda ao Fundo Nacional da Cultura (FNC), sendo tal aporte deduzido posteriormente
do Imposto de Renda (IR) devido pelo doador ou patrocinador. Trata-se, portanto, de fomento
indireto, mediante rentncia fiscal pelo governo (gasto tributario).

Em seu art. 20, § 3°, a Lei 8.313/1991 atribui ao TCU o dever de analisar, no ambito do
parecer prévio sobre as Contas do Presidente da Republica, as a¢des de fomento indireto instituidas
por ela. Tal dispositivo se coaduna com o art. 70 da Constitui¢ao Federal, que inclui no escopo do
controle externo a fiscalizag@o das renuncias de receitas da Unido.

Além do incentivo fiscal criado pela Lei Rouanet, a Lei 8.685/1993 (Lei do Audiovisual)
prevé mecanismo de fomento semelhante, mas destinado especificamente ao setor audiovisual. O
art. 4°, §5°, desse ultimo diploma, estipula que nao héa obice a utilizagdo dos beneficios da
Lei 8.685/1993 conjuntamente com recursos decorrentes da Lei Rouanet, desde que o total dos
incentivos para o projeto ndo ultrapasse 95% do or¢camento total aprovado pela Agéncia Nacional do
Cinema (Ancine).

O setor audiovisual conta ainda com outros dois mecanismos de renuncia de receitas,
definidos pela Medida Provisoria 2.228-1/2001 (convertida em lei, mas sem alteracdo do nome). O
primeiro deles consiste na dedugdo, no Imposto de Renda, das quantias aplicadas por pessoas fisicas
e juridicas na aquisicao de cotas de Fundos de Financiamento da Industria Cinematografica Nacional
(Funcines). A possibilidade de dedugdo, no entanto, estd prevista apenas até o periodo de apuracao
relativo ao ano-calendario de 2019 (art. 44).

O segundo mecanismo, constante do art. 39, inciso X, da Medida Provisoria, consiste na
isencdo da Contribuicdo para o Desenvolvimento da Industria Cinematografica Nacional
(Condecine), incidente em 11% sobre a remessa ao exterior de importancias relativas a exploracao de
obras cinematograficas ou videofonograficas no Brasil, caso o remetente opte por aplicar 3% do valor
da remessa em projetos nacionais independentes de obras cinematograficas, videofonograficas ou
televisivas.

Vale ressaltar que, por ser a Condecine uma contribuicao de intervengdo no dominio
econdmico (Cide), seus recursos devem ser aplicados necessariamente no setor audiovisual, de modo
que eventual rentincia da Contribui¢cdo ndo implique alocacao de recursos no setor em detrimento de
outras areas do governo. O objetivo do mecanismo ¢ estimular as distribuidoras de Hollywood
(principais remetentes de receitas oriundas da exploragcdo de obras cinematograficas) a investir em
filmes brasileiros, promovendo a profissionaliza¢do do setor.

Importa destacar também que, no tocante aos mecanismos que possibilitam a deduc¢ao no
Imposto de Renda, nem todo o valor captado pelos projetos culturais converte-se em gasto tributario,
pois o valor da doagdo ou patrocinio pode ultrapassar os limites legais de deducao. Nesse sentido, os
valores efetivamente renunciados, divulgados pela Secretaria da Receita Federal do Brasil (RFB) no
Demonstrativo de Gastos Tributarios (DGT), podem diferir dos valores de captagdo de recursos
obtidos pelos produtores culturais.

Ademais, devido a forma de apuragdo do IR, a rentuincia efetiva ¢ divulgada pela RFB
com defasagem de tempo em relagdo as informagdes apresentadas pelos 6rgaos executores da politica
cultural. Por fim, a atual Secretaria Especial da Cultura (SEC), sucessora das atribui¢des do extinto
Ministério da Cultura (MinC), registra a captacao dos recursos a medida que os produtores culturais
apresentam os devidos recibos (Comunicado de Mecenato), o que pode ultrapassar o ano fiscal. Por
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isso, os valores totais da captacdo por exercicio ndo estdo totalmente disponibilizados em 31 de
dezembro, fazendo com que ocorra diferenca entre a informacao publicada pela SEC e os gastos
tributarios divulgados pela Receita Federal.

Feitas essas observagdes, informa-se que, em 2019, a captagcdo de recursos com base nas
leis de incentivo a cultura foi de R$ 1,66 bilhdo, conforme apresentado na tabela abaixo, sendo a
maior parte desse valor (87,63%) referente a beneficios concedidos com base na Lei 8.313/1991.
Captacao de recursos com base nas leis de incentivo a cultura no exercicio de 2019

R$ 1,00
Ano Lei Rouanet Lei do Audiovisual MP 2.228-1/2001 TOTAL

2019 1.457.216.477,60 156.752.129,17 48.931.016,70 1.662.899.623,47
Fonte: SEC e Ancine.

Captagao de recursos com base na Lei Rouanet

O art. 18 da Lei Rouanet possibilita ao contribuinte, pessoa fisica ou juridica, o
abatimento, no Imposto de Renda, do incentivo realizado em segmentos culturais predeterminados,
nos limites e nas condi¢des estabelecidos na legislacao vigente do IR. Nos termos do § 3° do art. 18,
apenas projetos de oito segmentos culturais podem ser contemplados pelo beneficio fiscal.

Todavia, até 2011, o entdo Ministério da Cultura ndo havia disciplinado em ato normativo
o detalhamento desses segmentos, o que possibilitava que projetos de outras areas fossem atendidos
por meio da rentincia de receitas criada pelo art. 18. Apds recomendacao feita no Parecer Prévio sobre
as Contas Prestadas pelo Presidente da Republica referente ao ano de 2009 e determinagao exarada
no Acérdao 1.385/2011-TCU-Plendrio, foi publicada a Portaria- MinC 116/2011, de 29/11/2011, que
regulamentou o dispositivo legal.

Em seu art. 1°, a Portaria elencava os segmentos culturais das areas de representacdo da
Comissao Nacional de Incentivo a Cultura (CNIC), para efeitos do § 3° do art. 18 e do art. 25 da
Lei 8.313/1991. Posteriormente, a Portaria foi revogada pela Instru¢do Normativa (IN) —
MinC 1/2017, e esta por sucessivas IN, até a Instru¢do Normativa-MinC 5/2017, de 26/12/2017,
mantida, no entanto, a regulamentagdo quanto aos segmentos culturais em seu Anexo I'V.

A alocagdo dos recursos captados com base no art. 18 da Lei Rouanet pode ser
visualizada, por segmento cultural, na tabela a seguir. Na categoria “Outros”, foram agrupados os
segmentos de participacao individual menos significativa.

Recursos captados por segmento cultural — art. 18 da Lei 8.313/1991

R$ 1,00
2018 2019
Segmento cultural

Captacio %! Captacio %!
Teatro 281.477.916,92 22,25 259.867.914,62 18,02
Exposi¢do de Artes Visuais 172.300.278,00 13,62 179.942.154,98 12,48
Preservagdo de Patrimdnio Material 76.635.227,07 6,06 148.736.619,89 10,32
Musica Instrumental 144.644.864,35 11,43 138.341.055,20 9,59
Mausica Erudita 96.200.892,67 7,60 110.471.156,16 7,66
Outros 570.561.227,01 45,10 604.545.028,34 41,93

Total 1.265.185.178,95 100 1.441.903.929,18 100

Fonte: para os dados de 2019, SEC — Sistema SALIC. Dados coletados em 6/1/2020. Para os dados de 2018, SAv e SEFIC — Sistema
SALIC. Dados coletados em 14/1/2019.
Nota!: percentual em relagdo ao total.

O total captado com base no art. 18 da Lei 8.313/1991, no exercicio de 2019, foi de
RS 1,44 bilhdo, o que representa incremento de 13,97% em relagdo ao captado no exercicio anterior.
Os segmentos culturais de maior participacdo em valores captados foram “Teatro”, “Exposicao de
Artes Visuais” e “Preservacdo do Patrimonio Material”, os quais captaram, respectivamente,
R$ 259,87 milhdes, R$ 179,94 milhdes ¢ R$ 148,74 milhdes, — valores que, somados, correspondem
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a 40,82% da captagao total. Todos esses segmentos constam ou sdo desdobramentos dos segmentos
listados no § 3° do art. 18 da Lei 8.313/1991.

Por sua vez, o art. 26 da Lei Rouanet autoriza, sem restricdo em relagdo aos segmentos
culturais beneficiados, a deducao parcial do Imposto de Renda devido. No caso das pessoas juridicas,
pode ser deduzido 30% do patrocinio ou 40% da doacdo realizada e, para pessoas fisicas, esses
percentuais sdo duplicados. O total captado com fundamento nesse artigo alcangou, em 2019, o
montante de R$ 15,24 milhoes.

Os principais segmentos culturais beneficiados em 2019, com fulcro no art. 26 da
Lei 8.313/1991, foram “Musica Popular Cantada”, “Gastronomia”, “Periédicos e outras publicacdes”
e “Jogos Eletronicos”, que obtiveram, juntos, 92,24% dos recursos totais.

Recursos renunciados por segmento cultural — art. 26 da Lei 8.313/1991

R$ 1,00
2018 2019
Segmento cultural
Captacio %! Captacio %!
Musica Popular Cantada 15.199.462,42 55,49 11.809.306,42 77,51
Gastronomia 56.500,00 0,21 923.000,00 6,06
Periddicos e outras publicagdes 2.561.000,00 9,35 920.000,00 6,04
Jogos eletronicos 300.000,00 1,10 400.000,00 2,63
Outros 9.275.343,56 33,86 1.183.642,00 7,77
Total 27.392.305,98 100 15.235.948,42 100

Fonte: para os dados de 2019, SEC — Sistema SALIC. Dados coletados em 6/1/2020. Para os dados de 2018, SAv e
SEFIC — Sistema SALIC. Dados coletados em 14/1/2019.
Notal: percentual em relagdo ao total.

Regionalizacdo da captagdo de recursos via leis de incentivo a cultura

Segundo o art. 1°, inciso I, da Lei 8.313/1991, uma das finalidades do Programa Nacional
de Apoio a Cultura ¢ “promover e estimular a regionalizagdo da produgdo cultural e artistica
brasileira, com valorizagdo de recursos humanos e contetudos locais”. Dessa forma, cabe ao Pronac
estimular a desconcentracdo da produgdo cultural e promover a distribui¢do regional equitativa dos
recursos, em consonancia, inclusive, com um dos objetivos fundamentais da Republica, que ¢ o de
reduzir as desigualdades sociais e regionais, conforme prescreve o art. 3°, inciso III, da Constituigao
Federal.

No entanto, historicamente se verifica grande concentragdo de recursos aplicados na
regido Sudeste do pais. Segundo informagdes disponibilizadas pela SEC e pela Ancine, o montante
captado por essa regido em 2019 alcangou 78,21% dos recursos incentivados via Lei Rouanet.

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 64827084.



m’—b L DE CONTAS DA UNIAO

Regionalizacio da captacio de recursos via Lei 8.313/91 (mecenato)

TC 018.177/2020-4

00100.058918/2020-71

£ 1.200 1,00
S 1.000 0.80
800 0,70
0,60
600 0,50
0,40
400 0.30
200 S— 0,20
p— 0,10
e ——

0 0,00

O, S0, SO, S0, S0, S0, 0, 0, 0, O 0, 0, 0, 0, 0, 0, 0, 0, 0, SO

% % % %y %y % % s % % 0 % X %y %y % % s % %

e Centro-Oeste Nordeste Norte Sudeste M Sul M Nordeste M Centro-Oeste M Norte

— |

Sudeste

Fonte: para os dados de 2019, SEC — Sistema SALIC. Dados coletados em 6/1/2020. Para os dados de 2010 a 2018, SalicNet.
Dados coletados em 20/2/2020. Elaboragdo: TCU/SecexTrabalho.
Em relagdo aos incentivos fiscais concedidos pela Lei 8.685/1993 e pela Medida
Provisoria 2.228-1/2001, que dizem respeito ao setor audiovisual, verifica-se que a concentragao de
recursos captados ¢ ainda maior. Em 2018 e 2019, a regido Sudeste concentrou 94,74% do total
captado.

Recursos captados por regido — area audiovisual

R$ 1,00
Regidio Proponente 2(1;16; 8.685/1993 ¢ MP 2.228 1/223119 Total (a) % (a)/(b)

Sudeste 320.536.050,81 205.063.765,00 525.599.815,81 94,74
Nordeste 9.652.913,63 816.000,00 10.468.913,63 1,89
Sul 3.313.527,10 5.890.774,46 9.204.301,56 1,66
Centro-Oeste 7.359.614,59 1.816.663,91 9.176.278,50 1,65
Norte 0,00 350.000,00 350.000,00 0,06
Total (b) 340.862.106,13 213.937.203,37 554.799.309,50 100

Fonte: Ancine.

Deve-se ter cuidado, no entanto, com os dados de regionalizagdo dos incentivos fiscais.
Primeiro, porque as politicas de fomento a cultura se baseiam na demanda espontianea dos
proponentes, de modo que o Sudeste, por ser a regido mais populosa e economicamente participativa
do Pais, figura naturalmente como concentradora dos projetos e recursos. Segundo, porque os dados
de regionalizacdo tém por referéncia o local da sede do proponente cultural, ¢ ndo refletem
necessariamente o local onde os recursos foram investidos.

Em 2019, foi editada a Instru¢do Normativa-MC 2/2019, que estabeleceu em seus arts. 4°
e 5° uma série de medidas visando a desconcentrar a captacao de recursos via Lei Rouanet. Conquanto
a IN faga mengdo ao art. 19, § 8° da Lei 8.313/1991, que estabelece o “principio da ndo-concentracao
por segmento e por beneficiario”, um dos objetivos da nova normatizagdo ¢ estimular a produgao
cultural fora do Sudeste. Por meio da limitagdo da quantidade de projetos ativos, por proponente, e
dos valores de captagdo autorizados, por projeto, espera-se, reflexamente, fomentar a alocagdo de
recursos em outras regides do Pais.

No entanto, mesmo sendo prematuro extrair qualquer conclusdo definitiva sobre a
eficacia das medidas, os dados da concentragao regional em 2019, mostrados no grafico abaixo, nao
apresentam mudanca significativa em comparacdo aos dos anos anteriores, o que se coaduna com o
entendimento expresso anteriormente sobre a dificuldade de se asseverar que a concentragao regional
resulte de falhas de gestdao, quando a politica publica se baseia em demanda espontanea e os dados
ndo refletem adequadamente o local da aplicagdo dos recursos.

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 64827084.
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Regionalizacio da captacio de recursos via Lei 8.313/91 antes e depois da IN- MC 2/2019
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Por essa razdo, o TCU recomendou ao entdo Ministério da Cultura, por meio do
Acordao 3.232/2017-TCU-2? Camara, de relatoria do ministro André Luis de Carvalho, que o Sistema
de Apoio as Leis de Incentivo a Cultura (Salic) fosse aperfeicoado a fim de registrar, além da
localidade do proponente cultural, os locais em que se efetivam a producao, a distribui¢do € o acesso
aos produtos culturais incentivados, de modo a conferir maior fidedignidade as informagdes quanto
a distribuicao regional da producdao e do acesso a cultura no Brasil. A medida encontra-se em
implementa¢do, monitorada no processo TC 031.409/2015-6, também de relatoria do ministro André
Luis de Carvalho.

Prestagoes de contas e tomadas de contas especiais referentes a transferéncias de
recursos federais ao setor cultural mediante renuncia de receitas

Chama atencao a situagdo de atraso na andlise das prestacdes de contas (PC) dos projetos
culturais. A tabela seguinte apresenta informagdes sobre a situacao das PC dos projetos que captaram
recursos com amparo na Lei Rouanet, na Lei do Audiovisual e na Medida Provisoéria 2.228-1/2001,
abrangendo, portanto, a atuacao da SEC (extinto MinC) e da Ancine.

Situacio das prestacdes de contas referentes a processos relacionados aos incentivos fiscais do setor cultural

S Situagdo em 31/12/2018 Situagdo em 31/12/2019
ituacao
¢ Quantidade Valor Captado (R$) Quantidade Valor Captado (RS)
PC nio apresentadas 360 151.905.338 432 187.294.756
PC aguardando analise 13.977 9.956.902.370 14.665 10.925.080.066
PC em analise 3.312 2.769.217.856 3.571 2.995.078.715
PC nio aprovadas no exercicio 688 214.243.350 297 87.974.079
PC aprovadas no exercicio 1.225 372.529.097 996 336.833.588
Total 19.562 13.464.798.010 19.961 14.532.261.203

Fontes: Ancine ¢ SEC — Sistema SALIC Gerencial.

Verifica-se que, ao fim de 2018, o nimero de processos na situacao “aguardando analise”
era de 13.977. Ja no final de 2019, esse quantitativo havia aumentado em 688 processos, 0 que
representa uma elevacao de 4,92% em relacao ao acumulado no fim do ano anterior.

O exame intempestivo e a formagdo de estoque cada vez maior de prestacdes de contas
pendentes de analise constituem problema cronico da Secretaria Especial de Cultura, na condigao de
sucessora do extinto Ministério da Cultura, assim como da Agéncia Nacional do Cinema, o qual tem
sido destacado historicamente pelo TCU em seus trabalhos.

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 64827084.



00100.058918/2020-71

m‘b L DE CONTAS DA UNIAO TC 018.177/2020-4

Além de configurar grave desrespeito ao principio constitucional da prestagao de contas,
a falta de analise quanto a regular aplicacao dos recursos publicos captados via leis de incentivo faz
com que a Fungdo Cultura, como um todo, padeca da auséncia de retroalimentagdo essencial no
contexto do ciclo de gestdo, ou, dito de outra forma, faz com que se gaste sem saber, na verdade, o
que se esta fazendo com o recurso publico. Saliente-se, por questdo de justica, que esta situacdo nao
¢ particular do atual governo, pois se arrasta ha sucessivas gestoes. Entretanto, compete ao Governo
Federal adotar medidas efetivas com vistas a sua solugao.

Entre as fiscalizacOes mais recentes acerca do tema, destacam-se o TC 008.379/2017-3,
referente a processo de acompanhamento da gestdo e reducao do passivo de prestacdes de contas a
cargo do Ministério da Cultura (atualmente, Secretaria Especial da Cultura), e o TC 017.413/2017-6,
atinente a auditoria realizada na Ancine com o objetivo de verificar a conformidade de sua nova
metodologia de analise de prestacdo de contas, conhecida como Ancine + Simples. Em decorréncia
dessa ultima fiscalizagdo, foi determinado a Agéncia Nacional do Cinema a elabora¢do de um plano
para diminuir seu estoque de PC, que vem sendo monitorado por meio do TC 040.341/2019-4 (todos
0s processos sao de relatoria do ministro André Luis de Carvalho).

O ano de 2019 foi marcado por sucessivas descontinuidades na gestao da Fung¢ao Cultura,
as quais envolveram alteragdes na vinculagdo ministerial da SEC, repetidas mudangas nos cargos de
chefia dos 6rgaos e entidades afetos a Cultura, bem como demora na nomeagao de gestores e membros
de 6rgaos consultivos.

Ademais, as solugdes propostas ao TCU para resolver a problematica da concentragao
regional dos gastos culturais e o continuo aumento do passivo de prestacdes de contas sofreram
atrasos e rupturas em sua implementacdo. Também se verificou a incapacidade de o Controle Interno
da Cultura atender as diligéncias desta Corte nos prazos fixados, de modo que o atraso operacional
se tornou a regra.

Enfim, conclui-se que a operacionalizacdo das politicas federais de incentivo a cultura
mediante rentincia fiscal carece de ajustes que lhes garantam maior transparéncia acerca da alocagao
regional dos recursos e da regularidade de sua utilizagdo pelos proponentes culturais, por ter sido
maculada por impropriedades ao longo de varios anos. No entanto, por ja existirem processos
especificos, os problemas discorridos serdo 14 tratados.

2.3.5.1.2. Desoneracao da Cesta Basica

Durante os anos 2000, o Governo Federal instituiu uma série de desoneragdes tributarias
sobre produtos da cesta basica, mediante reducdo de aliquotas de contribuicdes em produtos
considerados essenciais ao consumo da populacdo de menor renda. Em particular, as aliquotas de
PIS/Pasep e Cofins, PIS/Pasep-Importacao e Cofins-Importagao incidentes sobre os produtos da cesta
basica foram reduzidas a zero.

Em ambito federal, a desoneragao da cesta basica foi substancialmente ampliada em 2013,
quando o Governo Federal estendeu, por meio da Lei 12.839/2013, o seu escopo para diversos outros
produtos (carne, café, 6leo, manteiga, acucar, papel higiénico, pasta de dente e sabonete).

O propdsito da politica ¢ reduzir a carga tributdria sobre itens considerados essenciais e,
dessa forma, favorecer as classes de menor renda. A exposicao de motivos da Medida Provisoria
609/2013, que deu origem a sobredita Lei 12.839/2013, aduz, como fundamento para
encaminhamento da medida, que “nos ultimos meses, uma complexa conjugacao de adversidades
econdmicas nacionais e internacionais tem ocasionado elevacdo do pre¢o dos produtos em voga,
fragilizando a populagdo mais pobre e pressionando os indices inflacionarios”.

A desoneragao da cesta basica foi o segundo maior gasto tributario do Governo Federal
em 2019, com custo estimado de, aproximadamente, R$ 32,3 bilhdes, equivalente a 10,46% do gasto
tributario total.
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Desse modo, no ambito do processo TC 031.445/2019-5, de relatoria do Ministro Bruno
Dantas, pendente de apreciagao conclusiva, analisou-se, dentre outras questoes, os resultados das
avaliagdes da politica de desoneracdo da cesta basica, consubstanciados nas 2* e 11? edi¢cdes do
Boletim Mensal de Avalia¢ao dos Subsidios da Unido, de novembro de 2018 e de setembro de 2019,
respectivamente.

A 2% edicao do Boletim Mensal sobre os Subsidios da Unido, a fim de verificar se haveria
forma mais efetiva de se aumentar o bem-estar da populagdo mais pobre, apresentou analise
comparativa da eficiéncia dessa politica vis-a-vis o Programa Bolsa Familia (PBF), em 2017, a partir
de estudo realizado pelo entdo Ministério da Fazenda. A premissa basica dessa analise ¢ de que a
“comparagdo com outros programas ¢ boa solugdo para avaliar projetos cujos beneficios sdo sociais
ou redistributivos”.

Nesse contexto, o estudo concluiu que o PBF ¢ um programa social bastante efetivo, pois
um gasto or¢amentario de R$ 28,0 bilhoes em 2016 resultou em redugdo de 1,7% na desigualdade de
renda. Em contraponto, as medidas de desoneracao da cesta basica, com um gasto tributario de
R$ 18,6 bilhdes, ensejam reducdo estimada de apenas 0,1% na desigualdade de renda. Dessa forma,
concluiu-se que o PBF ¢, aproximadamente, doze vezes mais eficiente do que a desoneragao da cesta
basica para reduzir a desigualdade de renda.

A 11* edicdo do Boletim Mensal sobre os Subsidios da Unido buscou, a partir das
evidéncias ja coletadas na 2 edicdo do Boletim, contribuir com mais evidéncias para o debate
distributivo, por intermédio de exercicios contrafactuais que simulam a realocacdo dos recursos
publicos da reoneracdo da cesta basica para politicas de transferéncia de renda, em especial para o
Programa Bolsa Familia. Em cada simulacao, foram avaliados os impactos potenciais das alternativas
de politica sobre a pobreza, a desigualdade de renda e o custo fiscal.

O trabalho chama atengao, ainda, para a premissa adotada pela politica de desoneragao
da cesta basica, no sentido de que “haveria o repasse da desoneragdo tributaria para os precos finais
dos produtos contemplados, o que permitiria o barateamento dos produtos e a amplia¢ao do acesso a
cesta basica”. Todavia, essa medida pode ndo ter eficacia, uma vez que “o processo de formagao de
precos da economia depende das diferentes estruturas de mercados, da sazonalidade da producao
agricola e da elasticidade-preco dos alimentos, dentre outros fatores” (peca 84, p. 8, do
TC 031.445/2019-5).

A 11? edi¢do do Boletim, entdo, apresenta as simulagdes, a partir de um cenario de
referéncia baseado nas desoneracdes da cesta basica em 2017. A ideia € demonstrar o que ocorre com
os indicadores de pobreza e com o Indice de Gini (nimero entre 0 e 1, sendo que 0 corresponde a
completa igualdade, isto ¢, toda a populacdo recebe o mesmo salario, e 1 corresponde a completa
desigualdade, em que uma pessoa recebe todo o rendimento e as demais nada recebem) a partir das
seguintes hipoteses:

g) reoneracdo da cesta bésica, sem realocagdo dos recursos (simulagdo 1): a economia de
recursos em relacdo ao cenario de referéncia (R$ 15,1 bilhdes) seria a principal vantagem
dessa alternativa. Porém, esse impacto fiscal positivo seria acompanhado por redu¢do do bem-
estar dos mais pobres, que também se beneficiam da politica. A exclusao dos beneficios da
cesta basica colocaria 278 mil pessoas na condi¢do de pobreza, com destaque para o aumento
de 13,3% na pobreza extrema (884,6 mil pessoas entrariam nessa condi¢cdo). A varia¢do
positiva de 0,32% no indice de Gini aponta que a desigualdade de renda também aumentaria
nesse cenario;

h) reoneracdo da cesta basica, com realocacdo integral e igualitdria dos recursos, por intermédio
de uma transferéncia monetaria igualitdria para toda a populacdo (R$ 17,95 por familia ao
més) (simulagio 2): haveria leve redugdo na desigualdade de renda (queda de 0,16% no Indice
de Gini) e queda nos indicadores de pobreza (246 mil pessoas sairiam dessa condi¢do). Esse
cendrio evidencia os problemas de regressividade da politica de desoneracdo da cesta basica,
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ao apontar que mesmo uma politica igualitdria de transferéncia de renda, sem qualquer
focalizacao, seria mais eficiente e eficaz no alcance de objetivos associados a melhoria das
condi¢des de bem-estar dos mais pobres;

1) reoneracdo da cesta basica, com realocacdo integral dos recursos para o publico potencial do
PBF (simulacdo 3): haveria avangos bem mais expressivos nas condi¢des de bem-estar dos
mais pobres, com a saida de mais de 1,5 milhdo de pessoas da condi¢do de pobreza e redugao
de mais de 30% na taxa de pobreza extrema (saida de mais de 2 milhdes de pessoas). Também
seria observada queda maior na desigualdade de renda, mediante reducio do Indice de Gini
em 0,77%;

j) reoneracdo da cesta basica, com realocagdo parcial e focalizada dos recursos (simulagdo 4):
seria gerada uma economia de recursos de R$ 12,1 bilhdes, sem que fossem alteradas as taxas
de pobreza em relacdo ao cenario de referéncia.

Ap0s apresentar esses resultados, a 11* edi¢ao do Boletim faz as seguintes consideragdes
(peca 84, p. 18, do TC 031.445/2019-5):

De todo modo, pode-se verificar que a politica de desoneracdo da cesta basica, apesar de
regressiva, contribui para a reducao da pobreza e da desigualdade de renda, como apontado na
Simulacdo 1. No entanto, a utilizagdo dessa politica como instrumento para o alcance desses fins
ndo se justifica, quando comparada com programas de transferéncia direta de renda. A Simulacao
2 aponta que os beneficios associados a reducdo da pobreza e desigualdade seriam maiores,
mesmo se os recursos fossem realocados para uma politica de transferéncia igualitaria de renda,
sem qualquer focalizagdo. A Simulagdo 4 indica a possibilidade de manter o nivel de beneficios
para a populacdo com renda domiciliar per capita de até !4 salario minimo, com apenas 20% dos
recursos atualmente alocados na politica de desoneragdo da cesta basica (com um leve aumento
da desigualdade de renda). Por fim, a Simulagdo 3 representa a op¢do que traz ganhos de bem-
estar mais expressivos para os mais pobres, ao promover quedas na pobreza absoluta e na
desigualdade de renda que representam respectivamente 5,4 vezes e 2,4 vezes aquelas observadas
com a desoneracdo da cesta basica (Simulagdo 1). Essa evidéncia reforca o debate sobre a
necessidade de aprimoramento da politica de desoneracao da cesta basica e de busca por solugdes
mais eficientes para o alcance de seus objetivos.

Assim, observa-se que os estudos realizados pelo Governo Federal, em novembro de 2018
e em setembro de 2019, ja caracterizavam a ineficacia do programa de desoneragdo da cesta basica,
no que concerne a reducao das desigualdades ou da pobreza, quando comparado com programas de
transferéncia direta de renda, a exemplo do Bolsa Familia.

Nesse interim, chama atencao o fato de que o Governo Federal, ante a determinacao
especifica no art. 21, §§ 3° e 4°, inciso II1, alinea “b”, da LDO 2019, no sentido de que as rentincias
tributarias sejam reduzidas, de modo a representar apenas 2% do PIB em dez anos, tenha produzido
dois estudos que apontam para a deficiéncia de eficacia da politica de desoneragdo da cesta basica
ante as politicas de transferéncia de renda, mas ndo tenha encaminhado a correspondente medida
legislativa para reduzi-la.

Trata-se da segunda maior rentincia de receitas tributarias da Unido do ano de 2019, com
custo estimado, repise-se, de RS$ 32,3 bilhdes. Para se ter uma dimensdao desse montante,
R$ 30,1 bilhdes foi o valor estimado para todo o Programa Bolsa Familia na LOA 2019. Estar-se-ia
diante de possibilidades como, por exemplo, substituir um programa cuja ineficacia ja ¢ reconhecida
por outro, de transferéncia de renda, cujos resultados sao bem demonstrados no que concerne a
retirada das pessoas da pobreza ou diminuicdo das desigualdades, tendo em vista que aumenta
diretamente a renda per capita das familias mais pobres.
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O confronto dessas realidades ¢ interessante e necessario porque, ao longo do tempo,
desenvolveu-se cultura equivocada de que a renuncia fiscal nao tem custo para a sociedade. Ao se
confrontar, entretanto, a possibilidade de expansdo do Programa Bolsa Familia com a politica de
desoneragao da cesta basica, fica evidente que o Governo esta diante de uma escolha alocativa de
recursos e que tem escolhido a politica que oferece menor retorno aos que necessitam.

Esse achado foi relatado no ambito do TC 031.445/2019-5 e, embora se reconheca que a
revisdo de politica publica dessa magnitude perpassa aspectos sociais, politicos, or¢amentarios e
macroecondmicos associados, € pertinente sinalizar a possibilidade de adogao de instrumentos mais
eficientes, por meio de recomendacao a ser proferida neste Parecer Prévio.

Com efeito, a ndo adogdo de possiveis providéncias no sentido da revisao da politica de
desoneragdo da cesta basica, a despeito das evidéncias colhidas pelo proprio Poder Executivo acerca
da menor efetividade dessa politica quando comparada com outras de proposito semelhante, gerou
reflexos econdmicos e sociais no pais, o que deve ser noticiado ao Congresso Nacional, nos termos
do art. 36 da Lei 8.443/1992, c/c o art. 228, inciso II, do RITCU.

RECOMENDACAO

Ao Poder Executivo Federal, com fundamento no art. 21, §§ 3° e 4°, inciso III, alinea “b”, da Lei
13.707/2018 (LDO 2019), bem como nos estudos consubstanciados nas 2* ¢ 11* edigdes do Boletim
Mensal sobre os Subsidios da Unido, que avalie a conveniéncia € a oportunidade de propor ao
Congresso Nacional a revisao da politica de desoneracao da cesta basica (Lei 10.925/2004), tendo em
vista a possibilidade de se adotar alternativas mais eficientes para os mesmos propositos, ponderando,
necessariamente, as circunstancias de enfrentamento da crise decorrente da pandemia da Covid-19.

2.3.5.2. Beneficios Financeiros e Crediticios

Os beneficios financeiros e crediticios sdo recursos destinados ao financiamento de
atividades produtivas para incremento do desenvolvimento regional e social, bem como para suporte
a diversos setores da economia.

Os beneficios financeiros, conforme definicdo e metodologia constantes na Portaria-
MF 379/2006, alterada pela Portaria-MF 57/2013, sdo desembolsos realizados por meio de
equalizagdes de juros e pregos, bem como assung¢des de dividas decorrentes de saldos de obrigagdes
de responsabilidade do Tesouro Nacional, cujos valores figuram explicitamente no or¢amento da
Unido.

Conforme o citado normativo, os beneficios crediticios provém de dispéndios originados
de programas oficiais de crédito, operacionalizados por meio de fundos ou programas em institui¢des
financeiras federais, a taxas de juros inferiores aos custos de captacao ou de oportunidade do Governo
Federal, ndo figurando explicitamente no or¢amento da Unido.

Cumpre destacar que, por determinagao do Decreto 9.745/2019, que aprova a estrutura
regimental do Ministério da Economia, a atribuicdo de elaborar o Demonstrativo de Beneficios
Financeiros e Crediticios (DBFC) — anteriormente a cargo da Secretaria de Acompanhamento Fiscal,
Energia e Loteria (Sefel) — passou a ser da Subsecretaria de Avaliagdo de Subsidio da Unido (Sasu),
area integrante da Secretaria de Avaliacao de Politicas Publicas, Planejamento, Energia e Loteria
(Secap), 6rgao da Secretaria Especial de Fazenda.

Nesse sentido, o Poder Executivo tem envidado esfor¢os para conferir maior
transparéncia as informagdes relativas aos beneficios fiscais. Um dos instrumentos de divulgagdo ¢ o
relatorio denominado “Orgamento de Subsidios da Unido”, publicado anualmente desde 2017, e que
contém dados consolidados. Outro documento relevante ¢ o “Boletim Mensal sobre os Subsidios da
Unido”, por meio do qual sdo veiculadas avaliagdes de diversas politicas publicas financiadas por
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subsidios, subvencdes e gastos tributarios em geral. Essas publicagdes podem ser consultadas no sitio
eletronico do Ministério da Economia (area “Centrais de Contetido”, subarea “Publicagdes”™).

No que concerne ao calculo dos subsidios implicitos da Unido, a metodologia aplicada
faz com que a estimativa do patrimdnio liquido (PL) do ano seja calculada mensalmente a partir da
estimativa do PL do més anterior. Assim, a curva do PL estimado segue trajetoria definida somente
pelo PL inicial, pelas taxas de juros correspondentes ao custo de oportunidade do Tesouro Nacional
em cada més e pelos eventos que afetam o PL ndo decorrentes das taxas de juros das operagdes. O
calculo do subsidio implicito se baseia na diferenga entre a valorizagdo que o PL estimado do fundo
teria alcancado caso fosse remunerado pelo custo de oportunidade do Tesouro e a evolugdo do PL
efetivamente ocorrida.

Destaca-se que a definicdo do custo de oportunidade do Tesouro Nacional refere-se ao
custo médio das emissdes em oferta publica da divida publica mobiliaria federal interna verificado
nos ultimos doze meses. Em 2019, o referido custo foi de 7,15%, inferior em 1,2 p.p. ao de 2018, em
linha com a queda observada na taxa basica de juros da economia no periodo. Este recuo diminuiu o
PL estimado dos fundos e programas avaliados por subsidios crediticios e, por consequéncia, reduziu
o beneficio crediticio calculado.

O grafico a seguir apresenta a evolugdo dos beneficios financeiros e crediticios desde
2016. A redugdo observada em 2017 se deveu tanto pela reducao do custo de oportunidade do Tesouro
Nacional, como do volume de beneficios concedidos. Apesar da reducao em 2017, o valor concedido
foi quase o dobro do concedido em 2014.

Em 2018, os beneficios crediticios ficaram negativos, com queda de R$ 66 bilhdes em
comparagao com 2017. Esses beneficios podem ficar negativos como decorréncia da metodologia
utilizada, isto €, quando os desembolsos com novos subsidios forem inferiores aos valores recebidos
pela amortizagao dos empréstimos vigentes. Os valores referentes a 2018 foram revisados em fungao
de alteracdo na forma de contabilizagdo da equalizagdo do Programa de Financiamento as
Exportacdes (Proex) e da inclusdo da subvencao ao crédito rural nas areas das Superintendéncias do
Desenvolvimento do Nordeste (Sudene) e da Amazodnia (Sudam).

Em 2019, o valor dos beneficios financeiros e crediticios foi de R$ 39,98 bilhoes,
representando aumento de R$ 18,31 bilhdes, ou 84,5%, em relagdo ao ano anterior. Esse acréscimo
representa alta de aproximadamente 0,24 p.p. do PIB, passando de 0,31% em 2018 para 0,55% em
2019. Contudo, o valor de 2019, de R$ 39,98 bilhdes, representa queda histdrica se comparado aos
valores de 2016, R$ 115,31 bilhdes, € de 2017, R$ 84,17 bilhdes.

Evolucao dos beneficios financeiros e crediticios
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Fonte: Secap.

Como se pode observar no grafico a seguir, todos os segmentos econdOmicos apresentaram
sucessivas quedas no periodo analisado, com excecdo dos beneficios sociais, que em 2018 foram
atipicamente negativos.

Evolucio dos beneficios financeiros e crediticios por segmento
RS milhGes
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Fonte: Secap.

A tabela a seguir detalha os dados do grafico anterior. No exercicio de 2019, os beneficios
financeiros e crediticios da Unido alcangaram R$ 39.982 milhdes, o que representa aumento de 84,5%
em relagdo a 2018. Como ja ressaltado no inicio da se¢do 2.3.5 deste Relatdrio, os beneficios
financeiros e crediticios tiveram saldo final total negativo em 2018 principalmente em razao do
desempenho atipico do FAT (R$ 26,7 bilhdes negativos). Quando se comparam os valores totais de
2019 e de 2017, constata-se uma reducao total de 52,5%, tendo afetado todos os segmentos.

Evolucio dos beneficios financeiros e crediticios por segmento

R$ milhdes
Setor Econémico 2016 2017 2018 2019 2019/2018 2019/2017
Agropecuario 13.398 10.827 9.328 7.323 -21,5% -32,4%
Produtivo 60.345 43.809 25.393 16.657 -34,4% -62,0%
Social 41.565 29.541 - 13.048 16.002 -45,8%
Total 115.307 84.177  21.673 39.982 84,5% -52,5%

Fonte: Secap.

Em 2019, foram beneficiados 37 fundos ou programas. A tabela seguinte apresenta os
nove fundos ou programas beneficiados com os maiores valores, correspondentes a cerca de 90% do
total. Diferentemente de 2018, quando o segmento produtivo foi responséavel pela metade dos fundos
ou programas mais beneficiados, em 2019 houve mais equilibrio em relagdo aos fundos ou programas
sociais.

Nesses dois anos, o Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar
(Pronaf) foi o unico programa do segmento agropecudrio nesta lista. Os fundos constitucionais
permaneceram como os mais beneficiados. O destaque foi a queda dos subsidios referentes aos
empréstimos ao BNDES, que cairam do segundo lugar em 2018 para o oitavo lugar em 2019. Essa
reducdo decorreu da diminuicdo da diferenca entre os juros dos empréstimos concedidos ao BNDES
e o custo de oportunidade do Tesouro, bem como da devolugdo de R$ 100 bilhoes feita por esse Banco
ao Tesouro, conforme mencionado na se¢do 2.3.5.5 deste Relatorio.
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Principais fundos e programas beneficiados

RS milhares
Fundos/Programas Beneficios % s/total Segmento
Fundos Constitucionais de Financiamento - FNE, FNO e¢ FCO 11.272.510 28,2% Produtivo
Programa Minha Casa Minha Vida - MCMV 4.642.393 11,6% Social
Fundo de Financiamento ao Estudante do Ensino Superior - FIES 3.704.640 9,3% Social
Fundo de Amparo ao Trabalhador - FAT 3.342.273 8,4% Social
Programa de Sustenta¢do do Investimento - PSI 3.261.635 8,2% Produtivo
Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar - Pronaf 2.765.470 6,9% Agropecuario
Subvengdo a Consumidores de Energia Elétrica da Subclasse Baixa Renda 2.489.707 6,2% Social
Empréstimos da Unido ao BNDES 2.202.167 5,5% Produtivo
Subvengéio a Comercializagio de Oleo Diesel Combustivel de Uso Rodoviario 1.975.058 4,9% Produtivo

Fonte: Secap.
2.3.5.2.1. Avaliacdo da Conta de Desenvolvimento Energético

O Tribunal determinou a Secretaria de Politica Econdmica (SPE), por meio do
Acérdao 3.071/2012-TCU-Plenario, ministro-relator Aroldo Cedraz, que informe, até 31 de outubro
de cada ano, o programa a ser avaliado no exercicio seguinte (item 9.1.8 do referido acérdao) quanto
aos beneficios financeiros e crediticios concedidos.

Em consonancia com essa deliberacdo, foi encaminhado ao TCU o
Oficio 17/2018/COEF/Sufil/Sefel-MF, informando que seriam objeto de avaliagdo pelo entdo
Ministério da Fazenda em 2019 os subsidios no ambito da Conta de Desenvolvimento Energético
(CDE). Posteriormente, foi encaminhado ao TCU o Oficio-SEI 105457/2019/ME, apresentando a
avaliagdo realizada.

Os beneficios da CDE podem ser caracterizados como:
. Publicos: custeados pelo Orgamento Geral da Unido (OGU);
. Cruzados: custeados por parte dos consumidores de energia.

Beneficios publicos e cruzados

R$ bilhdes de 2018
30,0 -
25,0
-
20,0 . _ -
15,0
10,0
_ —_— ! | | | | . . | | | | ||
2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019
mmCruzado 53 43 7,9 62 3,6 41 65 7,0 28,6 18,8 15,7 19,2 18,5
mmpiblico 03 04 04 04 07 1,0 12,6 16,0 0,38 0,38 09 0,9 0,9
Total 5,6 47 8,3 6,6 43 5,1 19,1 23,0 29,4 19,6 16,6 20,1 19,4

= P(blico ™ Cruzado Total

Fonte: Aneel e SILVA (2015) — Relatorio da Avaliagdo da CDE de 2019 — ME.

Nos ultimos anos, os subsidios publicos representaram menos de 6% do total, ficando
abaixo de 5% em 2018 e em 2019. Um dos aspectos analisados ¢ a nao inclusdo dos beneficios
cruzados no orcamento, prejudicando a percep¢ao da carga tributéria e do custo real do programa aos
contribuintes.

Estes subsidios sao destinados basicamente a:
o Viabilizar a competitividade de fontes alternativas de energia;
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o Estender o servico de fornecimento de energia elétrica a todos os consumidores do
territorio nacional;
o Prover subsidios para os consumidores residenciais de baixa renda e para outros

usuarios especificos.

As principais conclusdes a respeito das destinacdes destes subsidios sdo sintetizadas a
seguir:

Setor economico rural

O estudo conclui que a extingdo dos beneficios rurais geraria ganhos no PIB como um
todo e no bem-estar das familias em geral, pois os setores ndo rurais e as familias pagariam menos
encargos.Assim, tal extingdo seria desejavel do ponto de vista de eficiéncia econdmica.

O estudo alerta que alteragdes dos subsidios destinados a esses beneficiarios devem ser
precedidas de analise cuidadosa por meio de dados que permitam aferir a margem dos produtores de
cada cultura e a relevancia do custo da energia em seus balangos, de forma a ndo inviabilizar essas
culturas.

Fontes incentivadas

O estudo conclui que os precos atuais dos tltimos leildes de energia mostraram que estas
fontes ja atingiram um grau de maturidade e competitividade frente as demais, sobretudo a geragao
edlica e solar, cujo valor de compra e venda foi bastante inferior ao valor negociado pela energia
gerada por usinas hidrelétricas.

Neste caso, vale o argumento de que o subsidio ndo deve ser permanente, mas sim existir
como estimulo até 0 momento em que a industria se torne independente. Esse papel foi exercido com
sucesso pelo beneficio, em conjunto com fatores tecnologicos e estruturais. No momento atual, de
maturidade da industria, contudo, o estudo sugere a ndo concessdo do subsidio para as proximas
outorgas e em eventuais renovagdes contratuais apds o término dos instrumentos vigentes.

Carvao mineral nacional

A geragdo de energia com base em carvao mineral ¢ parcialmente custeada pela CDE e
gera impactos negativos ao meio ambiente e, em ultima instancia, a populagdo. Logo, incorre-se em
custo duplo, diametralmente contrario a razao da existéncia de um subsidio. Esta inadequagao em
termos econdmicos se acentua pelo fato de existirem inimeras fontes energéticas mais limpas que
ndo recebem beneficio algum.

A Lei 12.783/2013 previu que esse beneficio tenha fim em 2027 ou na data de
encerramento dos contratos vigentes. Como sua extingdo ja tem prazo definido, o estudo ndo
apresentou propostas com relagao a politica.

Subsidios a usudrios especificos

Existe previsdo de encerramento dos descontos das tarifas de energia elétrica de
cooperativas de eletrificagdo rural, servigo publico de irrigagcdo e empresas de saneamento no prazo
de cinco anos, conforme Decreto 9.642/2018, e em relagdo as distribuidoras de pequeno porte,
consoante Lei 13.360/2016, no mesmo prazo.

Também nesses casos, ha o entendimento de que as medidas foram tragadas na dire¢ao
correta € que o prazo de cinco anos ¢ importante para que as empresas do setor se adequem e
promovam agdes que visem a alcangar maior nivel de eficiéncia.

Tarifa Social de Energia Elétrica

A Controladoria-Geral da Unido (CGU) realizou estudo, em parceria com o Instituto de
Pesquisa Econdmica Aplicada (Ipea), sobre a Tarifa Social de Energia Elétrica (TSEE) e concluiu
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que: os controles atuais permitem o respeito aos critérios de concessao do beneficio, ainda que tenham
sido observados alguns desvios de baixa materialidade em seu recebimento; essa politica permite um
fluxo de recursos das regides mais ricas do pais para as mais pobres; por fim, o desenho da politica
tem €xito em distribuir renda para a populagdo de baixa renda.

Universalizagdo da energia elétrica

Outra contribuicdo da Controladoria-Geral da Unido foi o relato de um diagnostico
decorrente de consultoria prestada pela CGU para estudo de caso do programa Luz para Todos (LpT).
Concluiu-se que a principal causa da falta de acesso de populagdes rurais a energia elétrica ¢ o alto
custo de implementacdo de investimentos somado a inviabilidade econdmica, em razao do pequeno
numero de familias a serem atendidas, as quais consomem baixo volume de energia.

Além disso, com base em avaliagdes qualitativas, verificou-se que ¢ importante promover
o didlogo de todos os atores envolvidos e avaliar solugdes especificas para cada caso, devido a
distingdo entre regides remotas e sistemas isolados. Por fim, foram relatados como riscos para a
manuten¢do no fornecimento de energia: a disponibilidade de técnicos treinados nas proprias
comunidades isoladas e a oferta de materiais sobressalentes para reposi¢ao rapida nas localidades
atendidas pela politica.

Um dos objetivos dos subsidios analisados ¢ incentivar a universalizagdo na area rural.
Na década de 1950, quando da emissao do Decreto 41.019/1957, apenas 3,6% dos domicilios rurais
eram atendidos pela rede elétrica. Em 2010, este percentual ja havia atingido 82,6%. A situacao atual
retira a principal motivagdo deste incentivo.

Em suas consideragodes finais, o Poder Executivo comenta a respeito da governanca da
CDE:

Com relagdo a governanga, além dos pontos levantados na auditoria da CGU, ha diversos
problemas identificados: a fragmentagao da instituicdo dos subsidios custeados pela CDE (regida
por diversas normas de diferentes momentos do tempo), o alto risco de falta de transparéncia
quando o subsidio ¢ custeado por meio de tarifa de servigo publico (e ndo pelo orcamento e seu
tramite), a falta de previsibilidade das despesas (esse problema tem sido parcialmente trabalhado
com limitagdo e extingdo de alguns beneficios), a falta de metas e resultados a serem alcancados,
a falta de clareza dos objetivos de algumas politicas, a auséncia de um (ou mais) gestor das
politicas (embora a ANEEL seja a gestora da TSEE de acordo com o Decreto 9.834/2019, ela
operacionaliza a CDE e ndo possui alcance, nem poder de gestdo sobre a maioria das politicas
custeadas, e também ndo precisa se responsabilizar pelos seus resultados e a falta de prazo de
vigéncia das politicas).

Pelo exposto, ¢ de se esperar redugdes sensiveis na CDE ao longo dos proximos anos, em

linha com os objetivos de reduzir os beneficios tributérios, financeiros e crediticios.

Em 26/5/2019, o TCU proferiu o Acoérdao 1.215/2019-TCU-Plenério, no ambito do
processo TC 032.981/2017-1, de relatoria do ministro Aroldo Cedraz, determinando a agéncia
reguladora (Aneel) que retire das contas de energia elétrica os valores referentes ao custeio de
subsidios que ndo guardam relacdo com a politica tarifaria do setor energético, ndo impedindo que os
beneficios criticados na auditoria sejam mantidos em favor de quem vinha sendo favorecido. Segundo
o entendimento do TCU, tais subsidios, se concedidos a critério do Governo Federal ¢ com a
aprovacao legislativa, ndo devem ser repassados aos consumidores de energia elétrica, mas sim
custeados com recursos do Or¢amento Geral da Unido.

Em 27/11/2019, no ambito do referido processo, o TCU emitiu o Acordao 2.877/2019-
TCU-Plenario acolhendo em parte embargos declaratérios e definindo prazo de dois anos, a contar
de janeiro de 2020, para que o Poder Executivo indique, no minimo, as a¢des a serem adotadas, os
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responsaveis e os prazos para implantacdo do conjunto de ag¢des objetivando selecionar, entre os
subsidios atualmente custeados pela CDE, aqueles que merecam ser avaliados pelas respectivas pastas
ministeriais em articulagdo com o Ministério de Minas e Energia e com outros 6rgdos ou entidades
porventura considerados relevantes, permitindo-se concluir, ao final, se a sistematica de concessao
do beneficios deve ser mantida, alterada ou extinta, no todo ou em parte.

2.3.5.3.  Regionaliza¢ao dos Beneficios Tributarios, Financeiros e Crediticios

O art. 165, § 6° da Constituicdo Federal, exige a demonstracdo dos efeitos decorrentes
dos beneficios de natureza financeira, tributaria e crediticia sobre receitas e despesas, considerando
os impactos nas regioes brasileiras, uma vez que sdo instrumentos também expressamente previstos
no art. 43, § 2°, ¢/c o art. 3°, inciso III, da Carta Magna, para reducao das desigualdades regionais.

Assim, no que concerne a regionalizagdo das rentincias de receitas federais em 2019, os
numeros demonstram que a distribui¢do seguiu o padrao de anos anteriores, com maior participagao
da regido Sudeste, concentrando 48,7% do total dos beneficios, enquanto as regides Norte e Centro-
Oeste tiveram as menores participagdes — 11,2% cada.

Reniincias de receitas federais — regionalizacao — 2019

R$ milhdes

Beneficios Norte Nordeste Centro-Oeste Sudeste Sul Brasil
Tributarios Valores absolutos 33.256 40.984 33.367 153.198 47.558 308.362
Valores relativos 10,8% 13,3% 10,8% 49,7% 15,4% i 100,0%

Financeiros e Crediticios Valores absolutos 5.799 11.980 5.772 9.448 6.982 39.982
Valores relativos 14,5% 30,0% 14,4% 23,6% 17,5% 100,0%

Totais Valores absolutos 39.055 52.964 39.139 162.646 54.540 348.344
Valores relativos 11,2% 15,2% 11,2% 48,7% 15,7% 100,0%

Fontes: Secap e RFB.

Para fins de andlise mais acurada da regionalizacdo dos beneficios, convém considerar os
quantitativos populacionais das regides brasileiras. O grafico a seguir apresenta os valores per capita
para cada regido e a média do Brasil.

Os beneficios financeiros e crediticios, que envolvem financiamento direcionado pelas
agéncias oficiais, apresentaram distribuicdo mais condizente com o objetivo de diminuicdo das
diferengas regionais. A regido Sudeste ficou com o menor valor per capita, de R$ 107,
correspondendo a 56,2% da média nacional. As demais regides ficaram acima da média. Apesar disso,
a regido Nordeste recebeu o segundo menor valor per capita. Por outro lado, em relagdo aos gastos
tributarios, verifica-se uma distribui¢ao indesejada. O menor valor coube ao Nordeste, com menos da
metade da média nacional.
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Comparativo das reniincias per capita — regionaliza¢iao — 2019
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Mesmo quando sdo considerados exclusivamente os gastos tributarios de natureza social,
ou seja, associados as fungdes Assisténcia Social, Satude, Trabalho, Educagdo, Cultura, Direitos da
Cidadania, Habita¢do, Saneamento e Desporto e Lazer, as regides Norte e Nordeste ficaram com os
menores valores per capita em 2019, a saber, em ordem decrescente: Centro-Oeste, R$ 1.040;
Sudeste, R$ 936; Sul, R$ 616; Nordeste, R$ 267; e Norte, R§ 225. Ou seja, verifica-se uma forte
concentragdo desses gastos indiretos no Centro-Oeste e no Sudeste, em detrimento do Norte e do
Nordeste, que apresentam piores indicadores econdmicos € sociais.

Portanto, a distribui¢do per capita dos beneficios tributarios indica que as rentncias de
receitas produzem baixo impacto na redu¢do das disparidades regionais e sociais, ou mesmo impacto
negativo, acentuando-as. Isso pode ser atribuido, essencialmente, ao mecanismo de gera¢dao das
renlncias tributdrias, em regra, associado a produ¢do e a renda que, por sua vez, sao maiores nas
regides mais desenvolvidas do pais, resultando em menor participagdo das regides menos
desenvolvidas.

Assim, essa sistematica nao se alinha ao propoésito de reducdo das desigualdades regionais
e sociais, estabelecido tanto como objetivo fundamental da Republica, quanto como principio da
ordem econdmica, conforme disposto nos arts. 3° inciso III, e 170, inciso VII, da Constituicao
Federal.

2.3.54. Empréstimos e Financiamentos com recursos do Orcamento da Unido

A Lei Complementar 101/2000 prescreve, no paragrafo unico do art. 49, que a prestacdo
de contas da Unido devera conter demonstrativos do Tesouro e das agéncias financeiras oficiais de
fomento com a especificagdo dos empréstimos e financiamentos concedidos com recursos dos
orgamentos fiscal e da seguridade social e avaliagdo do impacto fiscal das suas atividades no
exercicio.

Para efeito desta se¢do, a Instrucdo Normativa-TCU 79/2018, em seu art. 5°, inciso II,
paragrafo Unico, considera impacto fiscal:

(...) o montante liquido entre os valores repassados pelo Tesouro Nacional para fundos e
programas para o custeio de empréstimos e financiamentos concedidos com recursos dos
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orgamentos fiscal e da seguridade social, realizados por Instituigdes Financeiras Oficiais de
Fomento, e os valores restituidos ao Tesouro no exercicio decorrentes dessas operacgdes, sob o
regime de caixa.

Os valores aqui apresentados diferem dos Beneficios Crediticios (implicitos) contidos na
secdo 2.3.5.2 — “Beneficios Financeiros e Crediticios”, que seguem metodologia descrita na Portaria-
MF 379/2006, alterada pela Portaria-MF 57/2013, que adota o critério de custo de oportunidade.

Em 2019, o Tesouro Nacional repassou as agéncias R$ 35.843,56 milhdes e recebeu
R$ 8.996,37 milhdes, resultando no valor liquido de R$ 26.847,19 milhdes. Este valor difere do
informado na segdo 2.3.5.2, de R$ 18.439 milhdes, em fungdo dos métodos de calculo distintos.
Enquanto que para os beneficios fianceiros e crediticios, usa-se o custo de oportunidade, na presente
secdo, sdo considerados os repasses menos as restituigdes.

A tabela a seguir apresenta os valores repassados pelo Tesouro Nacional as instituigdes
financeiras e os respectivos reembolsos dos empréstimos/financiamentos discriminados por
fundo/programa com recursos do Orcamento da Unido em 2019, com base no regime de caixa.

Despesas com recursos do Tesouro Nacional em 2019

RS milhoes
Repasse do Restituicio ao M ontante
Agéncia Fundo/Programa Tesouro Nacional Tesouro Nacional Liquido
&Y 3B) (A-B)

Basa FNO 2.719,20 491,70 2.227,50
Basa FDA 301,60 498,20 -196,60
Basa FAT 0,20 3,60 -3,40
Basa FMM 8,10 18,80 -10,70
Basa STN 0,80 0,80 0,00
BB FCO 2.719,00 0,00 2.719,00
BB FDA 270,00 0,00 270,00
BB FDCO 15,40 203,00 -187,60
BB FNDE 57,20 293,00 -235,80
BB FMM 41,46 1.477,87 -1.436,41
BB FTRA 38,00 107,42 -69,42
BB Funcafé 62,30 281,95 -219,65
BB Proex 1.274,28 1.251,14 23,14
BB Pronaf’ TN 30,93 54,12 -23,19
BNB FNE 8.157,55 0,00 8.157,55
BNDES - 4.882,14 8,65 4.873,49
BNB Pronaf 0,00 1,83 -1,83
Caixa Fies 13.629,76 3.431,98 10.197,78
Caixa PNAFM 72,94 0,00 72,94
Finep FNDCT 1.412,70 846,41 566,30
Finep Funttel 150,00 25,91 124,09
Total 35.843,56 8.996,37 26.847,19

Fonte: PCPR 2019.

Esses empréstimos e financiamentos sao custeados com recursos do Orcamento Geral da
Unido, geridos pelo Tesouro Nacional e administrados pelas seguintes agéncias financeiras: Banco
da Amazonia S/A (Basa); Banco do Brasil S/A (BB); Banco do Nordeste do Brasil S/A (BNB); Banco
Nacional do Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES); Caixa Econdmica Federal (Caixa); e
Financiadora de Estudos e Projetos (Finep).

Essas agéncias administram diversos programas e fundos:
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FNE — Fundo Constitucional de Financiamento do Nordeste;

FNO - Fundo Constitucional de Financiamento do Norte;

FCO — Fundo Constitucional de Financiamento do Centro-Oeste;

FAT — Fundo de Amparo ao Trabalhador;

Proex — Programa de Financiamento as Exportagdes;

Pronaf — Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar;

FDA — Fundo de Desenvolvimento da Amazonia;

Funcafé — Fundo de Defesa da Economia Cafeeira;

FTRA — Fundo de Terras e da Reforma Agraria — Banco da Terra;

FNDE — Fundo de Desenvolvimento do Nordeste;

FDCO - Fundo de Desenvolvimento do Centro-Oeste;

FMM - Fundo da Marinha Mercante;

Fies — Fundo de Financiamento Estudantil;

PNAFM — Programa Nacional de Apoio a Modernizacdo Administrativa e Fiscal
dos Municipios Brasileiros;

. FNDCT - Fundo Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnoldgico; e

. Funttel — Fundo para o Desenvolvimento Tecnologico das Telecomunicagdes.

Para efeito de comparagdo, o valor liquido de R$ 26.847,19 milhdes do impacto fiscal em
2019 corresponde a 1,99% do total de RS 1.346.786 milhdes da receita primaria liquida da Unido
realizada no mesmo exercicio. Este impacto foi inferior ao de 2018, que correspondeu a 2,03% da
receita primaria liquida arrecada naquele ano.

Em 2019, os fundos que apresentaram as quatro maiores despesas liquidas,
correspondentes a mais de 90% do total, foram o Fies, com 38,0%, o FNE, com 30,4%, o BNDES,
com 18,2% e o FCO, com 10,1%.

Os dados ora apresentados constam da Prestagao de Contas do Presidente da Republica
de 2019, secao 2.4 — Agéncias Oficiais de Fomento, com exce¢do dos dados referentes ao Fies, que
estao no Capitulo V — Providéncias Adotadas Sobre as Recomendagdes do TCU.

2.3.5.5.  Beneficios crediticios concedidos pela Unido ao BNDES

Esta secao analisa a parte dos beneficios crediticios relacionados na se¢ao 2.3.5.2
decorrentes das operacdes financeiras realizadas por meio do BNDES. Dada a relevancia dessas
operagoes, o Acordao 3.071/2012-TCU-Plenario, de relatoria do ministro Aroldo Cedraz, determinou
que, na Prestacdo de Contas do Presidente da Republica, sejam destacados, para os beneficios
concedidos, os valores relativos ao exercicio analisado e as projecdes para os quatro exercicios
seguintes.

Os beneficios decorrentes dessas operagdes resultam da diferenga entre o custo incorrido
pelo Tesouro Nacional na captacdo dos recursos repassados ao BNDES e o rendimento que esse
Banco recebe dos tomadores dos empréstimos concedidos. Isso ocorre em razao de as taxas de juros
cobradas pelo BNDES nos empréstimos e financiamentos concedidos serem inferiores as praticadas
pelo mercado para a aquisicao dos titulos do Tesouro Nacional.

Os beneficios crediticios decorrentes das operacdes realizadas por meio dos empréstimos
da Unido ao BNDES, conforme apresentado na se¢do 2.3.5.2, totalizaram R$ 2.202 milhdes em 2019,
correspondendo a 5,5% do total de R$ 39.982 milhdes em beneficios financeiros e crediticios
referentes a todas as agéncias de fomento em 2019.

Como decorréncia das sucessivas restitui¢cdes de valores do BNDES ao Tesouro Nacional
e da queda na diferenca entre os juros cobrados pelos empréstimos e o custo de oportunidade do
Tesouro, os beneficios em 2019 apresentaram redugao de 56% em relagdo a 2018. A tabela a seguir
mostra a comparacao entre 2018 e 2019.
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Beneficios administrados pelo BNDES

R$ milhoes
Ano Subsidio
2018 5.029
2019 2.202
Var 2018-2019 -56%

Fonte: STN.

A tabela a seguir apresenta as estimativas dos beneficios futuros relativos aos contratos
ativos ao longo de toda a sua duragdo, destacando os quatro anos seguintes. A tabela apresenta as
projecdes feitas em 2016, 2017, 2018 € 2019. Como as projegdes se referem a varios anos futuros, os
valores apresentados somam os valores presentes de cada parcela, utilizando as taxas de juros
projetadas para os anos seguintes as datas de cada projecdo. As projecdes elaboradas para o total dos
beneficios foram reduzidas em 2017, 2018 e 2019, ndo sé pela redugdo nas estimativas de valores a
serem emprestados, como pela reducdo da diferenca entre as taxas de captagdo do Tesouro Nacional
e as dos empréstimos concedidos pelo BNDES. Pelas mesmas razdes, entre 2016 e 2017 e entre 2018
e 2019, houve quedas significativas nas projecdes para os quatro anos seguintes. Em 2018 houve uma
pequena reversdo nas expectativas de curto prazo, resultando em proje¢do acima da que havia sido
feita em 2017, mas bem abaixo da que foi feita em 2016.

Valor presente dos beneficios concedidos por meio do BNDES

R$ milhGes
Variagao
2016 2017 2018 2019 2018-2019
Total 90.960 51.448 32.172 16.216 -49,6%
Proximos quatro anos  36.130 8.776 10.963 6.898 -37,1%

Fonte: STN.

Os valores nominais dos beneficios concedidos pelo Tesouro ao BNDES, com recorte das
projegdes para os quatro anos seguintes ao exercicio de competéncia das Prestacdoes de Contas do
Presidente da Republica de 2016, 2017, 2018 e 2019, estao relacionados na tabela a seguir.

Beneficios nominais projetados para os préximos quatro anos
R$ milhdes

2016 2017 2018 2019
Ano Saldo micial Subsidio [ Saldo micial Subsidio | Saldo inicial Subsidio | Saldo micial Subsidio
2017 383.162 15.420
2018 410.321 9.416 358.445 5.428
2019 439.381 9.928 382.228 1.374 266.635 2.328
2020 470.561 10.752 411.566 1.767 259.017 3.162 158.626  2.084

2021 436.791 1.661 250.915 3.808 150.598 1.562
2022 242.548 4.130 143.071 2.173
2023 135.556  2.188
Fonte: STN.

A tabela demonstra que, ao se comparar as estimativas feitas na PCPR 2016 (Estimativa
2017-2020) com as constantes da PCPR 2017 (Estimativa 2018-2021), houve grande redugdo nas
projecdes dos beneficios do Tesouro ao BNDES em funcao da redugdo nas expectativas dos custos
de oportunidade. No entanto, em 2018 houve pequena recupera¢do nestas expectativas, resultando
em aumento da projecdo dos beneficios para os proximos anos, quando comparada com a projecao
feita em 2017, mas ainda muito abaixo das proje¢des feitas em 2016. As projecdes feitas em 2019
apresentaram redugdes em todos os periodos analisados.
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Conforme apresentado na se¢do 1.1.4.4 da PCPR 2019, a devolugdo de recursos do
BNDES ao Tesouro Nacional foi de R$ 100 bilhdes em 2019. Essa restitui¢ao resultou em queda do
saldo projetado para 2020, de R$ 259.017 milhdes na PCPR 2018, para R$ 158.626 milhdes na PCPR
2019.

Em suma, as projegdes dos subsidios para os proximos quatro anos foram
substancialmente reduzidas em comparacdo com as projecdes feitas na PCPR 2018, tanto em
decorréncia da redugdo dos saldos como da reducdo da diferenca entre os juros de captagdo do
Tesouro e os juros dos empréstimos.

2.3.6. Resultado dos Regimes de Previdéncia Piblica

A presente sec¢ao trata dos resultados dos regimes de previdéncia federais: o Regime Geral
de Previdéncia Social (RGPS), que atende aos trabalhadores urbanos e rurais do setor privado; o
Regime Proprio de Previdéncia Social (RPPS), relativo aos servidores federais civis; e o Sistema de
Protecao Social dos Militares das Forcas Armadas (SPSMFA). A Unido também ¢ responsavel pela
previdéncia dos servidores da Policia Civil, da Policia Militar e do Corpo de Bombeiros Militar do
Distrito Federal, por intermédio do Fundo Constitucional do Distrito Federal (FCDF).

A analise dos regimes de previdéncia justifica-se por seu elevado montante financeiro,
tendo apresentado, conjuntamente, deficit de R$ 318,2 bilhdes em 2019. Esse valor equivale a
diferenga entre o valor arrecadado, de R$ 449,6 bilhdes, e as despesas, que chegaram a R$ 767,8
bilhdes, o que representa o pior resultado negativo dos tltimos dez anos.

O deficit tem se deteriorado, continuamente, desde 2011, a uma taxa média de 11,9% ao
ano. No mesmo periodo, a despesa ndo previdenciaria da Unido apresentou crescimento bem menos
acentuado, de 1,6% ao ano, ao passo que o PIB brasileiro teve incremento médio de 0,6% ao ano.
Nesse cenario, o deficit previdencidrio constitui quantia cada vez mais vultosa, quando comparada
com as demais despesas governamentais.

Em particular, o agravamento do resultado em 2019 decorreu do persistente aumento real
das despesas previdenciarias, conjugado com o fraco crescimento das receitas. As despesas
aumentaram 2,6% na comparagdo com o ano anterior, ¢ a receita elevou-se em 0,9% no mesmo
periodo. Decompondo-se os regimes em seus elementos constitutivos, verifica-se que o crescimento
dos gastos foi maior nos regimes de previdéncia dos servidores civis da Unido (aumento de 3,5%) e
dos trabalhadores urbanos (alta de 2,9%). Além disso, em 2019, 53,3% de todas as despesas primarias
do governo central destinaram-se aos regimes publicos de previdéncia (R$ 767,8 bilhdes de um total
de R$ 1.441,8 bilhoes).

Os numeros apurados em 2019 nao refletem as novas regras aprovadas em virtude da
Emenda Constitucional 103/2019 (Reforma da Previdéncia), que alterou os parametros para a
obtencao e fruicdo de beneficios previdencidrios. Como assinalou o Ministro Bruno Dantas no Voto
condutor do Acordao 2.451/2019-TCU-Plenario, independentemente do que foi regulado pela
reforma, “o assunto previdéncia serd, por anos, por décadas, objeto de discussao e debates na busca
de sua sustentabilidade financeira em equilibrio com a protecao aos beneficiarios”. Ha que se ressaltar
ainda que em 2018, a Secretaria do Tesouro Nacional (STN) promoveu diversas alteracdes na
metodologia de céalculo do resultado previdenciario, divulgado mensalmente no Relatério Resumido
da Execucdo Or¢amentdria (RREO). As mudancas deram-se na publicagdo dos resultados dos
servidores civis ¢ militares. Em virtude de solicitacdo do TCU com vistas a elaboracao deste relatério,
a STN procedeu ao recalculo da série historica, desde 2010, nas novas bases metodoldgicas. A andlise
da presente se¢ao basear-se-a nesses dados apresentados.

Além disso, o indice de atualizagdo monetaria utilizado nesta se¢iio passou a ser o Indice
de Precos ao Consumidor Amplo (IPCA), e¢ nio mais o Indice Nacional de Pregos ao
Consumidor (INPC), a fim de promover-se a harmonizacdo com o restante do Relatério sobre as
Contas do Presidente da Republica.
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Introducdo

A Constituicao Federal de 1988 elenca a previdéncia social como um dos direitos sociais
assegurados. Em capitulo proprio, dispde que a previdéncia, juntamente com a saude e a assisténcia,
serd provida mediante um conjunto integrado de ac¢des, denominado de seguridade social, a qual se
fundamenta em principios como a universalidade, a equidade e a equivaléncia de beneficios a
populagdes urbanas e rurais. Ademais, a previdéncia social possui carater contributivo e ¢ de filiagao
obrigatoria, devendo ser preservados o equilibrio financeiro e o atuarial.

As analises a seguir diferenciam, no RGPS, as condig¢des dos trabalhadores urbanos das
dos rurais, considerando que a aposentadoria rural tem regras proprias de concessdo. Da mesma
forma, os resultados dos servidores civis da Unido, no RPPS, sdo distinguidos dos apurados no
Sistema de Prote¢do Social dos Militares, e dos servidores atendidos pelo FCDF.

Os dados informados nesta se¢ao foram obtidos dos Relatorios Resumidos de Execucao
Orcamentaria (RREQO), dos Relatorios do Tesouro Nacional (RTN), dos Boletins Estatisticos da
Previdéncia Social (BEPS) e das proje¢des atuariais presentes no Anexo IV a Lei Orgamentaria Anual
de 2020. Os valores anteriores a 2019 foram corrigidos, exceto quando diferentemente indicado,
mediante o deflator adotado - o Indice de Pregos ao Consumidor Amplo (IPCA).

Resultados e impacto nas contas publicas

O grafico a seguir apresenta a trajetoria das despesas previdencidrias, comparadas a
evolucdo de todos os gastos primarios do governo.

Proporc¢ao das despesas previdencidrias em relacido as despesas primarias do governo central

RS bilhges
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I Despesas do Regime Geral I Despesas prev. servidores civis
Despesas inativ. e pensdes militares I Total de despesas primdrias do governo central

Participacdo da previdéncia nas despesas primarias
Fonte: RREO (dez/2019) e RTN (dez/2019).

Os gastos com previdéncia permanecem representando parcela substancial das despesas
da Unido nos ultimos dez anos. Observa-se, desde 2017, estabilidade na participacao da previdéncia
no total das despesas primarias em torno do patamar de 53%. Isso indica que mais da metade de todos
os gastos ndo financeiros do governo federal teve como destino os regimes de previdéncia.

Levando-se em conta a restricdo imposta pelo Novo Regime Fiscal, que limita a despesa
total ao patamar do ano anterior corrigida pela taxa de inflagdo (IPCA), e o crescimento projetado
dos gastos previdenciarios, conclui-se que a tendéncia ¢ de se manter o achatamento das demais
despesas publicas, com consequéncias negativas para a qualidade e extensdo dos servigos publicos
prestados pela Unido.
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Essa dinamica ¢ reforcada pelas proje¢des de continuo envelhecimento da populagao,
apresentadas no Anexo IV ao or¢gamento anual de 2020. Hoje, para cada pessoa acima de 60 anos, ha
4,6 pessoas com idade entre 16 e 59. Em 2060, o pais terd apenas 1,6 pessoa em idade ativa para cada
idoso. Infere-se que a expansdo das demais politicas publicas depende de maior controle dos gastos
previdenciarios, a exemplo das medidas previstas na Emenda Constitucional 103/2019 (Reforma da
Previdéncia).

A andlise grafica também permite concluir que o crescimento das despesas do Regime
Geral tem sido mais acelerado que o do Regime Proprio. De fato, em termos reais, os gastos do RPPS
acumulam alta de 32% desde 2010, enquanto o RGPS cresceu 50% nesse periodo.

Os trés graficos abaixo contemplam a distribuicao de receitas e despesas e o resultado dos
regimes previdencidrios mantidos pela Unido, em 2019. No que diz respeito as receitas, a fatia do
Sistema de Prote¢do Social dos Militares das For¢as Armadas e do FCDF praticamente ndo pode ser
identificada graficamente, devido a baixa arrecadacao proveniente desses regimes.

Distribuicfo de receitas, despesas e resultado dos regimes previdenciarios federais em 2019

RS bilhdes
Receitas Despesas Resultado
27 49‘7 5/3 (5,0)
33{ 70,3 (47,0)_
(2131

(53,1)

86,3_4

413,4

B RGPS m RPPS m RGPS m RPPS m RGPS m RPPS
® Militares ™ FCDF ® Militares ® FCDF ® Militares ® FCDF

Fonte: RREO (dez/2019) e BEPS (dez/2019).

O grafico seguinte aborda o resultado financeiro (diferenca entre receitas e despesas) dos
regimes previdencidarios, corrigido pela inflagdo, e seu impacto nas contas do governo central:

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o codigo 64827084.



00100.058918/2020-71

m’—b L DE CONTAS DA UNIAO TC 018.177/2020-4

Resultado dos sistemas previdenciarios publicos federais

RS bilhodes
300
200
100 I
o |
(100)
(200)
(300)
2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019
I Resultado do Regime Geral I Resultado do Regime Proprio - civis
Resultado com militares inativos e pensionistas militares Il Resultado com despesas previdenciarias do FCDF
N Total do resultado primario do governo central Resultado primdrio ndo previdencidrio

Fonte: RREO (dez/2019), BEPS (dez/2019) e RTN (dez/2019).

O resultado primario do governo central, que foi positivo de 2009 a 2013, passou a
apresentar deficits sucessivos desde 2014, sendo o maior deles em 2016. Os seguidos deficits
primarios possuem impacto direto no aumento da divida publica federal e no agravamento das
condi¢des de financiamento e do ambiente macroecondmico.

A curva continua do grafico demonstra o resultado primario do governo central sem
considerar os regimes de previdéncia. Nota-se que esse resultado primdrio ndo previdenciario foi
positivo em todo o periodo, embora tenha passado por um decréscimo entre 2013 e 2015. Ou seja, o
governo central tem conduzido, nos ultimos anos, estratégia geral de contencdo dos gastos nao
previdenciarios. Esse esforco, no entanto, nao foi suficiente para impedir a forte queda do resultado
primario global, influenciado pelo agravamento do resultado previdenciario.

Resultado do Regime Geral de Previdéncia Social

O Regime Geral de Previdéncia Social compde-se de pagamento de beneficios como
aposentadoria urbana e rural, aposentadoria por invalidez, pensao por morte e auxilio-doenga, sendo
de adesdo obrigatdria para todos os trabalhadores formais do setor privado. Em dezembro de 2019,
30.865.783 pessoas receberam beneficios previdencidrios, segundo dados do Boletim Estatistico da
Previdéncia Social. De outra parte, o ultimo dado disponivel, de 2018, informa que 52.365.738
pessoas contribuem para a Previdéncia.

O RGPS possui regras de contribuicdo e célculo de beneficios especificas para
trabalhadores rurais. A principal distingdo da-se quanto a contribui¢ao, bastando ao trabalhador rural
comprovar exercicio de atividade para obter a aposentadoria por idade, sem necessidade de realizar
contribui¢des a Previdéncia. Com efeito, o Brasil possuia, em 2015, 9,3 milhdes de aposentados
rurais, para uma populagao de 6,2 milhdes de pessoas acima de 55 anos vivendo em areas rurais.

O grafico abaixo contém resultados do RGPS por modalidade (corrigidos para 2019 pela
inflagdo):
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Resultados do RGPS segregados pelas modalidades urbana e rural
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Fonte: BEPS (dez/2019) ¢ RREO (dez/2019).

Os dados mostram que as modalidades urbana e rural possuem trajetorias distintas. De
2010 a 2015, a previdéncia urbana teve superavits, favorecidos pelo mercado de trabalho aquecido
no periodo. Porém, em 2015, ocorreu queda real de receitas, da ordem de 6,3% em relagdo ao ano
anterior, ¢ a arrecadacao nao retornou, desde entdo, aos niveis de 2014.

Quanto a despesa, observa-se tendéncia ininterrupta de alta, acentuada nos ultimos
exercicios. O resultado, representado pela linha continua, conjuga essas duas variaveis, traduzindo-
se em agravamento significativo nos quatro ultimos anos. Com isso, a previdéncia urbana, que
apresentava equilibrio financeiro em periodo recente, gerou, em 2019, deficit apenas 25% menor que
a dos trabalhadores rurais (R$ 91 bilhdes de deficit da aposentadoria urbana ¢ R$ 122 bilhdes da
aposentadoria rural).

A previdéncia rural possui caracteristicas de programa assistencial, por nido exigir
historico de contribuicdo da maior parte dos segurados e por atender a amplo nimero de pessoas. O
provento pago a maior parte dos inativos rurais ¢ indexado ao valor de um salario-minimo, de modo
que a valorizacao do salario-minimo aumenta as despesas ¢ o deficit da previdéncia rural. Em 2019,
o montante arrecadado (R$ 8,4 bilhdes) equivaleu a apenas 6,5% do valor desembolsado em
beneficios (R$ 130 bilhdes). O resultado negativo da previdéncia rural, em 2019, de RS 122 bilhdes,
representou 1,7% do PIB e 128% do deficit primario do governo central.

Resultado do Regime Proprio de Previdéncia Social e do Sistema de Proteg¢do Social
das Forcas Armadas

O Regime Proprio de Previdéncia Social compreende beneficios pagos a servidores civis
da Unido e a seus dependentes, de forma similar ao Sistema de Prote¢do Social dos Militares das
Forgas Armadas e seus beneficios, direcionados a militares inativos, pensionistas e dependentes.

A diferenca entre os regimes ¢ que o SPSMFA conta com regras de inatividade proprias,
oriundas de uma concepg¢do administrativa de aposentadoria, financiada pela Unido, em decorréncia
de seu estatuto original (Leis 3.765/1960 ¢ 6.880/1980). Ja o RPPS dos servidores civis ¢ mantido
por aportes da Unido e por contribui¢des dos servidores da ativa e inativos. Nos tltimos anos, foram
alterados os dispositivos constitucionais e legais que regem ambos os regimes, afetando as regras de
aposentadoria, pensdo e proventos da inatividade de servidores civis e militares, com o fito de buscar
melhores resultados financeiros no futuro.
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O grafico a seguir apresenta os resultados financeiros, corrigidos pela inflacdo, do RPPS
e SPSMFA, desde 2010:

Resultados do RPPS e do SPSMFA
R$ bilhdes
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Fonte: BEPS (dez/2019) e RREO (dez/2019).

Os dados disponiveis revelam que as receitas proprias do sistema, provenientes de
contribui¢do patronal e dos servidores, financiam somente 38% dos beneficios no RPPS dos civis. As
despesas do RPPS apresentaram alta, em 2019, de 3,5% em relacdo ao ano anterior, o que o fez atingir
o maior nivel de gastos dos ultimos dez anos. Por outro lado, as receitas do Regime Proprio
apresentaram queda, em termos reais, de 4,8% em 2019 em relagdo ao ano precedente. O resultado
do RPPS foi um deficit de R$ 53,1 bilhoes, equivalente a 0,7% do PIB e 56% do deficit primario da
Unido.

O Sistema de Protecdo Social dos Militares das Forcas Armadas caracteriza-se por uma
baixa geracdo de receitas, decorrente do modelo legal adotado. Como as despesas alcangaram
patamares significativos (R$ 49,7 bilhdoes em 2019), tem-se uma reduzida capacidade interna de
cobertura: apenas 5,41% das despesas foram custeadas por contribui¢des de militares. O deficit do
regime atingiu R$ 47 bilhoes em 2019 (0,65% do PIB e 49% do deficit primario da Unido), com alta
de 3,1% em relagao ao ano anterior.

2.4. Divida Publica

Divida publica ¢ o montante captado pelo governo junto ao setor privado ou as agéncias
multilaterais para financiar as a¢des governamentais, inclusive pretéritas, a cobertura parcial do
deficit e a honra de garantias relacionadas ao Regime de Recuperacao Fiscal do exercicio. Para tanto,
0 governo assume contratos de empréstimos e financiamentos e emite titulos em leildes durante o
exercicio que variam em denominag¢ao, em maturidade, no modo como sao vendidos e na forma como
seus pagamentos sdo estruturados.

A mensuragao da divida publica varia de acordo com a metodologia empregada, os entes
da federagao abrangidos, a perspectiva bruta ou liquida, bem como com a exclusdo ou ndo de algumas
empresas, a exemplo da Petrobras e da Eletrobras, no caso da Unido. Quatro importantes indicadores
de estoque da divida oficialmente divulgados pelo governo federal sdo: a Divida Bruta do Governo
Geral (DBGGQG), a Divida Liquida do Governo Geral (DLGG), a Divida Liquida do Setor Publico
(DLSP) e a Divida Publica Federal (DPF).

A Divida Bruta do Governo Geral abrange o total de débitos do Governo Federal
(inclusive a Previdéncia Social), dos governos estaduais e dos governos municipais com o setor
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privado, o setor publico financeiro e o resto do mundo. Os débitos sao divulgados pelo Banco Central
do Brasil (Bacen) em base mensal e mensurados pelos valores brutos, sendo aqueles vinculados ao
setor externo convertidos para a moeda doméstica pela taxa de cambio (compra) de final de periodo,
repetindo a metodologia usada para as obrigacdes e haveres externos da DLSP. Estao excluidos desse
indicador de endividamento bruto as empresas estatais e, parcialmente, o Banco Central do Brasil,

pois as operagdes compromissadas da Autoridade Monetaria com titulos publicos fazem parte da
DBGG.

A Divida Liquida do Governo Geral corresponde ao endividamento liquido do Governo
Federal (inclusive Previdéncia Social) e dos governos das outras esferas junto aos sistemas
financeiros publico e privado, ao setor privado ndo financeiro e ao resto do mundo. A estrutura da
DLGG ¢ similar a estrutura da DLSP, exceto pela exclusao dos ativos e dos passivos do Banco Central
e das empresas estatais das trés esferas.

O indicador mais abrangente ¢ a Divida Liquida do Setor Publico que mensura, pela otica
do financiamento, o impacto das operacdes do setor publico sobre a demanda agregada. Essa medida
alcanga, além do Governo Federal, as empresas estatais ndo financeiras e o Banco Central do Brasil,
que a publica em base mensal a partir dos dados fornecidos pelos detentores das dividas do setor
publico registrados na contabilidade do sistema financeiro, das informag¢des gerenciais dos sistemas
de liquidagdo e custddia de titulos publicos e dos dados oriundos do balanco de pagamentos. De
acordo com o Manual de Estatisticas Fiscais, as informagdes sdo compiladas por segmento do setor
publico nao financeiro e também de forma consolidada, de modo a permitir uma ampla visao da
situacdo fiscal do pais.

A Divida Publica Federal corresponde a soma da divida mobilidria publica federal interna
e da divida publica federal externa (mobilidria e contratual). Tem por objetivo suprir as necessidades
de financiamento do governo federal, presente e pretérita. E usada, adicionalmente, para desenvolver
uma estrutura a termo da taxa de juros interna e externa, em reais, em dolares e em euros. Abrange
os titulos em mercado, inclusive os encargos do Banco Central, ndo contabiliza ativos e seu estoque
¢ apurado pela taxa interna de retorno das emissdes como taxa de desconto para a determinagdo do
valor presente dos titulos.

Esta secdao contém seis analises. A primeira examina a DBGG e a DLGG e os impactos
das alteragdes metodologicas sobre seus estoques. A segunda avalia as variagdes da DLSP entre os
exercicios de 2018 e 2019, com seus respectivos fatores condicionantes, e trata da variagdo da taxa
Selic e da taxa implicita (média das taxas de juros incidentes sobre passivos e ativos) da DLSP, em
funcao da devolugdo parcial pelo Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES)
de titulos do Tesouro em sua carteira a Unido. A terceira analise demonstra a evolucao das Dividas
Bruta e Liquida do Governo Central em valores nominais e em percentual do PIB. A quarta comenta
sobre a Divida Publica Federal e verifica sua aderéncia ao Plano Anual de Financiamento para 2019.
Por fim, a quinta e sexta analises tratam respectivamente do Custo Médio da Divida Publica Federal
e do Propdsito e Utilidade do Endividamento.

24.1. Divida Bruta e Liquida do Governo Geral

O grafico a seguir mostra a expansao continuada da divida bruta e da divida liquida do
governo geral em valores nominais de dezembro de 2002 a dezembro de 2019. Em percentual do PIB,
ocorreu inversao da trajetdria — de descendente para ascendente — na Divida Bruta e na Divida Liquida
— a partir de 2014, por consequéncia basicamente de dois fatores: deficit primario e PIB.

No governo central, os sucessivos deficits primarios dos ultimos seis anos foram causados
pelo aumento das despesas obrigatdrias, que saltaram de 13,6% do PIB em 2014 para 15,6% do PIB
em 2019. Os resultados primarios do primeiro triénio (2014-2016) foram, respectivamente, de —0,4%;
-1,9% e —2,5% do Produto Interno Bruto. No segundo tri€nio, observou-se uma leve melhora do
resultado fiscal, porém ainda com deficits primarios de, respectivamente, 1,8%; 1,7% e 1,2% do PIB.
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No mesmo sentido, o comportamento do PIB no primeiro triénio (2014-2016) foi,
respectivamente, de 0,14%; —3,5% e —3,3%. No segundo triénio da série (2017-2019), houve leve
recuperagdo com crescimentos de, respectivamente, 1,3%, 1,3% e 1,1%. Além do efeito do
denominador no indicador Divida/PIB, a retracao da economia ¢ o baixo crescimento dificultam a
geracdo de superavits que possam estabilizar a trajetoria da divida como percentual do PIB.

Dividas bruta e liquida do governo geral
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Fonte: Bacen — Séries temporais (4501, 4536, 13761 e 13762) ¢ Nota para Imprensa — Politica Fiscal — Fevereiro/2020 e série
histérica.

A partir de 2008, foram introduzidas quatro alteragdes metodoldgicas substantivas no
calculo da DBGG. A primeira modificacao excluiu os titulos na carteira do Bacen do total da DBGG.
A segunda incluiu as operagdes compromissadas no computo desse indicador. O efeito dessas
alteracoes foi excluir da DBGG os titulos livres na carteira da autoridade monetaria. As outras duas
mudancas metodologicas referem-se a exclusao da Petrobras e da Eletrobras do calculo do resultado
primario, conforme as Leis 12.017/2009 e 12.377/2010, respectivamente.

As duas primeiras modifica¢cdes diminuem tanto a divida interna quanto a divida bruta do
governo geral em R$ 937,2 bilhdes, equivalente a 12,9% do PIB, ao final de 2019, em vista da
exclusdo dos titulos livres na carteira do Banco Central do Brasil operada pela metodologia
implantada em 2008.

A tabela seguinte explicita o impacto dessas duas alteragdes conceituais nas dividas
interna e bruta do governo geral para o triénio 2017/2019.

Impacto das alteragcdoes metodologicas nas dividas interna e bruta do governo geral

R$ milhdes

Item 2017 % PIB 2018 % PIB 2019 % PIB
Divida Bruta do Governo Geral — DBGG (1) 5.449.151 83,14 5.937.904 86,97 6.437.299 88,71
Divida Interna (1) 5.220.996 79,66 5.668.227 83,02 5.739.847 79,09
Titulos na carteira do Bacen (A) 1.659.453 25,32 1.794.264 26,28 1.888.702 26,03
Operagdes compromissadas do Bacen (B) 1.064.980 16,25 1.128.342 16,53 951.508 13,11
Titulos livres na carteira do Bacen (C=A-B) 594.473 9,07 665.922 9,75 937.195 12,91
Divida Bruta do Governo Geral — DBGG (2) 4.854.679 74,07 5.271.982 77,22 5.500.104 75,79
Divida Interna (2) 4.626.523 70,59 5.002.306 73,27 4.802.653 66,18
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Produto Interno Bruto (3) 6.553.843 6.827.586 7.256.927
Fontes: Bacen — Nota para Imprensa — Politica Fiscal — Janeiro/2020 e Fevereiro/2020.
(1) Antes e (2) depois da alteragdo metodologica.
(3) PIB dos ultimos 12 meses, a pregos de dezembro do ano.

Ou seja, os agregados de endividamento divulgados pela Unido ndo evidenciam
completamente o grave descontrole fiscal ocorrido até 2016 e o esforco fiscal subsequente. A ndo
evidenciagdo decorre tanto das alteragdes metodoldgicas, que diminuem a divida bruta, quanto da nao
inclusdo de passivos das empresas estatais, inclusive Petrobras e Eletrobras, que constituem itens do
endividamento do governo geral. Isso ocorre porque a estatistica de endividamento também ¢
diminuida pela ndo inclusao da divida liquida das empresas estatais.

No caso da Unido, as dividas liquidas da Petrobras e da Eletrobras representam os
montantes mais significativos. Para mensurar o endividamento das estatais e adiciona-lo a divida
bruta do governo geral, retira-se da divida bruta dessas empresas seus respectivos caixas. Em
consequéncia, quando acrescentamos essas dividas liquidas, a divida bruta do governo geral, em
2019, chega a 94,4% do PIB, conforme se constata a seguir.

Impacto da inclusfo da divida liquida da Petrobras, da Eletrobras e outras estatais

RS milhdes
Item 2017 % PIB 2018 % PIB 2019 % PIB
Divida Bruta do Governo Geral — DBGG (1) 5.449.151 83,14 5.937.904 86,97 6.437.299 88,71
Divida Liquida da Petrobras 280.752 4,28 268.824 3,94 317.867 438
Divida Liquida da Eletrobras 37.624 0,57 47.266 0,69 37.745 0,52
Divida Liquida das outras empresas estatais 59.420 0,91 61.001 0,89 55.819 0,77
Divida Bruta do Governo Geral - DBGG (2) 5.826.947 88,91 6.314.995 92,49 6.848.730 94,38
Produto Interno Bruto (3) 6.553.843 6.827.586 7.256.927

Fonte: Bacen — Nota para Imprensa — Politica Fiscal — Janeiro/2020 e Fevereiro/2020; Demonstragdes financeiras da Petrobras e da
Eletrobras.

(1) Exclusive e (2) inclusive a divida (liquida) da Petrobras e da Eletrobras.
(3) PIB dos ultimos doze meses, a pregos de dezembro do ano.

De acordo com os dados do Bacen e conforme exposto na tabela seguinte, houve aumento
em 2019, em relacdo a 2018, da DLSP, da DLGG e da DBGG, respectivamente, em R$ 345,9 bilhdes,
R$ 398,9 bilhdes e R$ 228,1 bilhdes, representando, em relagdo ao PIB, crescimento de 1,6%, de
2,2% e reducdo de 1,4% p. p., respectivamente. O aumento do endividamento bruto em valor nominal
decorreu, principalmente, do impacto da divida externa das trés esferas de governo (R$ 427,8
bilhdes). Parte desse aumento foi compensado pela reducao das operagdes compromissadas do Bacen
(que variaram de R$ 1.128,3 bilhdes, em 2018, para R$ 951,5 bilhdes, ao final de 2019).

Importante ressaltar que, a partir da data-base de janeiro de 2019, o Bacen passou a
classificar os titulos publicos negociados no mercado doméstico em poder de ndo residentes,
denominados e liquidados em reais, como divida externa, e ndo mais como divida mobiliaria interna
do governo federal. Nesse sentido, o aumento consideravel na divida externa do governo federal em
2019 deve-se a inclusdo do saldo de R$ 399,5 bilhdes referente aos titulos publicos negociados no
mercado doméstico em poder de ndo residentes, que antes eram classificados como divida mobiliaria
interna.

Conforme informado pelo Bacen (TC 036.452/2019-0, peca 16, p. 1-2):

(...) essa reclassificacdo metodoldgica tornou as estatisticas fiscais brasileiras consistentes com o
padrdo metodologico internacional, definido pelos organismos internacionais em manuais
estatisticos, como o System of National Accounts 2008 (SNA 2008), publicado pela Organizacao
das Nagoes Unidas (ONU), e os manuais proprios de estatisticas de finangas publicas, a exemplo
do Government Finance Statistics Manual 2014 (GFSM 2014), publicado pelo Fundo Monetario
Internacional (FMI), e do Public Sector Debt Statistics: Guide for Compilers and Users — 2013
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(PSDS), publicado conjuntamente por diversos organismos internacionais, que seguem o critério
de residéncia na classificagdo das transagdes e posigoes (...)

Dividas liquida do setor publico e liquida e bruta do governo geral

RS milhoes

Item 2017 % PIB 2018 % PIB 2019 % PIB
Divida Liquida do Setor Publico (A= B+K+L) 3.382.942 51,6 3.695.837 54,1 4.041.769 55,7
Divida Liquida do Governo Geral (B=C+F+I+J) 3.505.361 53,5 3.832.958 56,1 4.231.844 58,3
Divida Bruta do Governo Geral (C=D+E) 4.854.679 74,1 5.271.982 77,2 5.500.104 75,8
Divida Interna (D) 4.626.523 70,6 5.002.306 73,3 4.802.653 66,2
Divida mobiliaria em mercado 3.388.622 51,7 3.684.279 54,0 3.644.099 50,2
Operagdes compromissadas do Bacen 1.064.80 16,2 1.128.342 16,5 951.508 13,1
Divida bancaria do Governo Federal 13.293 0,2 12.813 0,2 13.448 0,2
Divida bancaria governos estaduais 134.483 2,1 148.522 22 158.532 2.2
Divida bancéria governos municipais 25.145 0,4 28.350 0,4 35.066 0,5
Divida Externa (E) 228.156 3,5 269.677 3,9 697.452 9,6
Governo Federal 115.406 1,8 137.129 2,0 563.312 7.8
Titulos de div. neg. no merc. doméstico (1) -- -- -- -- 399.502 5,5
Demais - - - - 163.810 23
Governos estaduais 101.583 1,5 119.192 1,7 119.707 1,6
Governos municipais 11.167 0,2 13.356 0,2 14.433 0,2
Créditos do Governo Geral (F=G+H) (2.052.540) (31,3) (2.157.668) (3L,6) (2.234.111) (30,8)
Créditos Internos (G) (2.052.445) (31,3) (2.157.526) (31,6) (2.233.898) (30,8)
Disponibilidades do Governo Geral (1.138.133) (17,4)  (1.320.972) (19,3)  (1.483.595) (20,4)
Créditos concedidos a Inst. Fin. Oficiais (450.947) (6,9) (344.760) (5,0) (222.302) 3,1
Instrum hibridos de capital e divida (43.916) (0,7) (42.812) (0,6) (28.479) 0,4)
Créditos junto ao BNDES (407.031) (6,2) (301.947) 4,4 (193.823) 2,7
Aplica¢des em fundos e programas (185.395) (2,8) (204.445) (3,0) (225.484) 3,1
Créditos junto as estatais (5.988) 0,1) (4.699) 0,1) (4.747) 0,1)
Demais créditos do governo federal (16.604) (0,3) 9.179) (0,1) (4.944) 0,1)
Recursos do FAT na rede bancaria (255.378) 3,9 (273.471) (4,0) (292.827) (4,0)
Créditos Externos (H) (96) 0,0 (142) 0,0) (213) (0,0)
Titulos Livres na Carteira do Bacen (I) 594.473 9,1 665.922 9.8 937.195 12,9
Equalizacio Cambial (J) 108.750 1,7 52.722 0,8 28.657 0,4
Divida liquida do Banco Central (K) (181.839) 2,8) (198.121) 2,9 (245.895) -3,4
Divida Liquida das Empresas Estatais (L) 59.420 0,9 61.001 0,9 55.819 0,8

Fonte: Bacen — Nota para Imprensa — Politica Fiscal — Fevereiro/2020.
(1) A partir de 2019, os titulos puiblicos negociados no mercado doméstico em poder de ndo residentes, que antes eram classificados
como divida mobilidria interna, passaram a constar como divida externa do Governo Federal.

24.2. Divida Liquida do Setor Publico

A DLSP aumentou R$ 345,9 bilhdes entre 2018 e 2019, quando alcangou o montante de
R$ 4.041,8 bilhdes. Em percentual do PIB, houve aumento da DLSP em 1,6 p.p., passando de 54,1%
em dezembro de 2018 para 55,7% ao final de 2019. O governo federal aumentou o endividamento
liquido em R$ 362,1 bilhdes, enquanto o Bacen diminuiu o endividamento liquido em R$ 47,8 bilhdes
em 2019. Destaca-se que os demais entes (governos estaduais e municipais ¢ empresas estatais
estaduais e municipais) aumentaram seu endividamento liquido em R$ 42 bilhdes, enquanto as
estatais federais, exclusive Petrobras e Eletrobras, diminuiram seu endividamento liquido em R$ 10,4
bilhdes, no mesmo periodo.
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Evolucao da divida liquida do setor publico

R$ milhdes
Item 2(‘2)7 % PIB Z(OBI)S % PIB 2((2)9 % PIB V?é“g)’w % PIB
Divida Liquida Total 3382942 51,62 3.695.837 54,13 4.041.789 5570 345931 157
Governo Federal 2715958 4144 2961.823 4338 3323914 4580 362091 242
Bacen 181839 2,77 -198.121 2,90 245895 339 47774 0,49
Estatais Federais* 831 -0,01 4146 006  -14.546  -020 -10.400  -0,14
Demais entes 849.655 12,96 936281 13,71 978296 1348 42015 023
Divida Interna Liquida 4393145 67,03  4.846.992 70,99  4.750.944 6547 -96.048  -552
Governo Federal 2.600.648 39,68  2.824.837 4137  2760.815 3804 -64.022  -3.33
Bacen 1.067.589 1629  1237.665 1813 1176131 1621 -61.535  -1,92
Estatais Federais* 831 -0,01 4147 006  -14549  -020 -10402  -0,14
Demais entes 725739 11,07 788.637 11,55 828547 1142 39910  -0,13
Divida Externa Liquida 1010203 -1541  -115L.154  -1686  -709.175  -9,77 441979 7,08
Governo Federal 115310 1,76 136.987 2,01  563.099 7,76 426.112 575
Bacen -1249.429 19,06 -1.435787 21,03 -1.422.026 19,60 13761 143
Estatais Federais* 0 0,0 1 0,00 3 0,00 2 0,00
Demais entes 123916 1,89 147.644 2,16 149749 206 2105  -0,10
PIB 6.553.843 6.827.586 7.256.927

Fonte: Bacen — Nota para Imprensa — Politica Fiscal — Série historica.
*Exclusive Petrobras e Eletrobras.

Os fatores condicionantes da variagao da relacdo DLSP/PIB estdo evidenciados na tabela
seguinte, agrupados em fatores relacionados a variacao do estoque da divida liquida e ao crescimento
do PIB. Os fatores referentes a variagao do saldo da DLSP aumentaram o endividamento em 4,8%,
enquanto o crescimento nominal do PIB reduziu o endividamento em 3,2%. A conjugacao dos dois
fatores resultou em aumento da divida liquida como percentual do PIB em 1,6 p.p..

Os juros nominais ampliaram a Divida Liquida em R$ 367,3 bilhoes (5,1% do PIB) e o
deficit primario em R$ 61,9 bilhoes (0,9% do PIB), enquanto o principal fator de redugao foi o ajuste
cambial de R$ 48,8 bilhdes (0,7% do PIB). Em conjunto, o deficit nominal alcangou R$ 429,2 bilhdes
(5,9% do PIB) em 2019, o que representa reducdo de 1,2 p.p. em relacdo a 2018.

Fatores condicionantes da variacio da DLSP/PIB em 2019

R$ milhoes

Item 2017 % PIB 2018 % PIB 2019 % PIB
Divida Liquida Total — saldo 3.382.942 51,62 3.695.837 54,13 4.041.769 55,70
Divida Liquida — var. acum. no ano 490.029 5,46 313.763 2,53 345.931 1,57
Fatores Condicionantes 490.029 7,48 313.763 4,60 345.931 4,77
NFESP 511.408 7,80 487.442 7,14 429.154 5,91
Primario 110.583 1,69 108.258 1,59 61.872 0,85
Juros nominais 400.826 6,12 379.184 5,55 367.282 5,06
Ajuste cambial -14.857 -0,23 -172.464 -2,53 -48.793 -0,67
Divida Externa — outros ajustes -13.560 -0,21 1.347 0,02 -36.155 -0,50
Reconhecimento de Dividas 8.142 0,12 -1.459 -0,02 4.972 0,07
Privatizagdes -1.104 -0,02 -1.104 -0,02 -3.246 -0,04
Efeito crescimento PIB — divida -2,02 -2,07 -3,20

PIB iltimos 12 meses valores correntes 6.553.843 6.827.586 7.256.927
Fonte: Bacen — Nota para Imprensa — Politica Fiscal — Fevereiro/2020 e série historica.
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A evolucao da divida liquida é fungdo do estoque pretérito, do diferencial de taxas de
juros entre os ativos e passivos detidos pelo ente, da assun¢do de passivos ou da baixa de ativos, da
variagdo do PIB e do resultado primario.

Evolugdo da Taxa Selic e da taxa implicita da DLSP

O cancelamento de passivos do Tesouro Nacional decorrente do retorno de recursos ou
titulos em carteira de institui¢des financeiras controladas pela Unido diminuiu a divida bruta e
concedeu alivio a necessidade de financiamento do diferencial de taxa entre ativos e passivos. Nesse
sentido, a antecipacdo da devolucao de ativos do Tesouro Nacional pelo BNDES e o encurtamento
dos prazos dos contratos diminuiram os subsidios implicitos no carregamento dos titulos do Tesouro
pelo BNDES e a pressao sobre o mercado de titulos da divida.

Dados da Nota de Politica Fiscal de fevereiro de 2020 e da série historica do Bacen
demonstram a melhora de trés indicadores financeiros da divida. Entre 2016 e 2019, a taxa Selic
(fatores acumulados) recuou 8,1 p.p. (de 14% para 5,9%), enquanto a taxa implicita da DLSP
diminuiu 7,9 p.p. (de 17,9% para 10%). Ou seja, o custo fiscal dessas operacdes de fomento,
representado pelo diferencial de taxas, tem diminuido a medida em que se opera a antecipacdo da
devolucao dos titulos do Tesouro pelo BNDES e o encurtamento dos prazos, conforme se visualiza
no grafico seguinte. Em vista dessas medidas, a apropriagdo dos juros nominais diminuiu 0,4 p.p.
passando de 5,5% do PIB em 2018 para 5,1% em 2019.

Evoluc¢io da taxa Selic, da taxa implicita da DLSP e dos juros nominais
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Fonte: Bacen — Nota para Imprensa — Politica Fiscal — Fevereiro/2020 e Séries Temporais.
2.4.3. Plano Anual de Financiamento e a Divida Publica Federal

De acordo com o Plano Anual de Financiamento (PAF) da Divida Publica Federal (DPF)
para 2019, a necessidade liquida de financiamento do Tesouro Nacional no exercicio seria de
RS 779,7 bilhdes, resultado de uma necessidade bruta de R$ 1.014,6 bilhodes, deduzidos os recursos
or¢amentarios de R$ 2349 bilhdes. Essa necessidade bruta esta dividida em R$ 639,2 bilhdes de
vencimentos da divida interna em mercado, R$ 267,6 bilhdes para financiamento de outras despesas,
R$ 95,2 bilhdes de encargos no Banco Central e R$ 12,6 bilhdes de vencimentos da divida externa.
Eis o comparativo entre o programado e o executado.

Necessidade de financiamento: programado x executado em 2019
RS bilhdes

Programado Executado Diferenca
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(=) Necessidade Liquida de Financiamento 779,7 896,8 117,1
(+) Recursos Orgamentarios 2349 183,0 -51,9
(=) Necessidade Bruta de Financiamento 1014,6 1079,8 65,2
(+) Outras Despesas 267,6 269,3 1,7
(+) Divida Externa 12,6 18,2 5,6
(+) Divida Interna em Mercado 639,2 694,5 55,3
(+) Encargos no Banco Central 95,2 97,9 2,7

Fonte: Plano Anual de Financiamento ¢ Relatorio Anual da Divida Pablica Federal 2019.

O grafico a seguir, elaborado com dados da STN, detalha uma diferenca de R$ 38.812,8
milhdes entre as emissdes de divida interna inicialmente planejadas (R$ 658.169,5 milhdes) no
PAF 2019 e as efetivamente realizadas (R$ 696.982,3 milhdes).

Ressalte-se que a NTN-B Grupo 1 compreende as NTN-B com vencimentos em agosto
de 2024 e agosto de 2028, enquanto a do grupo 2 compreende as NTN-B com vencimentos em maio
de 2035 e maio de 2055. Conforme se pode observar, a maior diferenca entre as emissoes de titulos
publicos planejadas e realizadas foi observada na NTN-B Grupo 1, com a emissdo de
R$ 26.371 milhdes acima do planejado. Por outro lado, nas emissdes de LTN 24 meses, observa-se
que nao foram realizados R$ 23.458 milhdes previstos no planejamento inicial. Em termos relativos,
a maior diferenga foi na NTN-F 10 anos, cujas emissdes realizadas, no total de 34.568 milhoes,
representaram 149,82% do valor planejado de R$ 13.837 milhdes.

Diferenca absoluta entre o volume financeiro de emissdes planejadas e realizadas
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Fonte: Secretaria do Tesouro Nacional. Elaboragéo propria.

Pela programacdo do PAF, o estoque da DPF ocorrido ao final de 2018, de
R$ 3.877,1 bilhdes, deveria crescer em 2019 para um intervalo entre R$ 4.100 bilhdes e
R$ 4.300 bilhdes. Os resultados apresentados a seguir demonstram que a DPF cresceu
R$ 371,8 bilhdes, alcangando RS 4.248,9 bilhdes, proximo ao limite superior desse intervalo previsto
no PAF 2019. O prazo médio ficou em quatro anos e o percentual vincendo em doze meses alcangou
18,7%, proximo a média da faixa prevista (17% a 20%), mas um pouco inferior a composi¢do dtima
de longo prazo anunciada no PAF 2019, respectivamente, de 5,5 anos de prazo médio e 20% como
percentual vincendo em doze meses.

Divida publica federal
Indicadores DPF 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 PAF 2019
Estoque em RS bilhdes  1.497,4 1.694,0 1.866,4 2.008,0 2.122,8 2.295,9 2.793,0 3.112,9 3.559,3 3.877,1 4.248,9 4.100-4.300
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Prazo médio (meses) 424 42,0 42 48,0 504 528 552 54 51,6 49,2 48 46,8-49,2
% vencimento/12 meses 23,6 239 25,4 24,4 24,8 24 21,6 16,8 16,9 16,3 18,7 17-20
Composicdo da DPF

Prefixado (%) 322 36,6 372 40,0 42,0 41,6 394 357 353 330 31,0 29-33
indice de precos (%) 26,7 26,6 283 339 345 349 325 31,8 29,6 275 26,0 24 -28
Selic (%) 334 30,8 30,1 21,7 19,1 18,7 22,8 282 31,5 355 389 38-42
Cambio (%) 6,6 5,1 4,4 4,4 43 4,9 5.3 4,2 3,6 4,0 4,1 3-7
TR e outros (%) 1,1 0,8 - - - - - - - - -

Fonte: Plano Anual de Financiamento da Divida e Relatorio Anual da Divida Pablica 2019 — STN.
2.4.4. Custo Médio da Divida Publica Federal

De acordo com o Relatério Mensal da Divida (RMD) de dezembro de 2019, o custo médio
de emissdo em oferta publica da Divida Publica Mobilidria Federal Interna (DPMFi) diminuiu de
7,64% para 6,94% entre dezembro de 2018 e dezembro de 2019. Esse indicador financeiro reflete a
taxa interna de retorno (TIR) dos titulos do Tesouro Nacional no mercado doméstico, mais as
variacoes de seus indexadores, considerando-se apenas as colocagdes de titulos em oferta publica
(leildes) nos ultimos 12 meses.

O mesmo RMD informa que o custo médio (acumulado em 12 meses) da DPF recuou de
9,86% ao final do exercicio de 2018 para 8,71% em dezembro de 2019. Esse custo do financiamento
do estoque ¢ um fator chave que influencia a acumulacao da divida (isto ¢, o valor presente da
restricdo orcamentaria) e, consequentemente, sua sustentabilidade. Nesse sentido, o custo médio da
divida subtraido do IPCA pode se aproximar da taxa de juros real ex-post e ajudar a explicar a
trajetoria da divida publica. O endividamento depende do estoque e do resultado primario do periodo
anterior, do eventual reconhecimento de dividas pretéritas, da taxa real de juros (r) e da taxa de
crescimento (g) do Produto Interno Bruto.

2.4.5. Propésito e Utilidade do Endividamento

Em 2019, a execucdo orcamentdria e financeira dos recursos de todas as fontes, aplicados
nos grupos de despesa 2 — Juros e Encargos e 6 - Amortizagdo da Divida em 2019, foi,
respectivamente, R$ 285.094,3 milhdes e R$ 752.469,4 milhdes, totalizando R$ 1.037.563,7 milhoes.

RS milhdes
Grupo Dot Inicial % Dot Atual % Empenhado % Pago %
Juros e Encargos 378.896,0 26,59 399.648,7 28,05 285.231,0 27,49 285.094,3 27,48
Amortizacgo 1.045.939,1 73,41 1.025.333,7 71,95 752.534,5 72,51 752.469,4 72,52
Soma 1.424.835,1 100,0 1.424.982,3 100,0 1.037.765,5 100,0 1.037.563,7 | 100,00
Fonte: SIOP

No entanto, o orgdo org¢amentario 75.000, denominado “Divida Publica Federal”
apresenta valores menores de empenho e pagamento, de R$ 1.035,6 bilhdes e R$ 1.035,5 bilhdes. A
diferenca estd alocada nos 6rgaos 32.000 — Ministério de Minas e Energia, 52.000 — Ministério da
Defesa, 53.000 — Ministério do Desenvolvimento Regional e 74.000 — Operagoes Oficiais de Crédito,
totalizando empenhos e pagamentos, respectivamente, de R$ 2.172,2 milhdes e R$ 2.032 milhdes.
Todos os empenhos e pagamentos fora do 6rgao 75.000 se referem aos mencionados grupos de
despesa 2 ¢ 6.

Em termos histéricos, ¢ possivel elencar pelo menos cinco propositos para o
endividamento da Unido. O mais comum ¢ o pagamento ou a rolagem de principal, juros e encargos
de dividas presentes ou pretéritas. Em 2018 e 2019, os resultados priméarios do governo central foram
deficitérios, respectivamente, em 1,69% e 1,23% do PIB. No exercicio de 2019, o cumprimento da
“Regra de Ouro” exigiu a utilizagdo do mecanismo previsto na ressalva contida no inciso III do art.
167 da Constituicao Federal, segundo a qual ¢ permitido que se exceda o montante de operacdes de
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crédito em relacdo as despesas de capital até o montante de créditos suplementares ou especiais com
finalidade precisa aprovados pelo Poder Legislativo, por maioria absoluta. Computada essa
autorizacdo, que considera o conceito de despesas pagas para os créditos adicionais mencionados, a
Unido cumpriu a “Regra de Ouro” com margem de R$ 35,8 bilhdes em 2018 ¢ R$ 55,68 bilhdes em
2019.

O refinanciamento previsto na Lei Orcamentaria Anual compreende toda a fonte 143 e
esta distribuido nos orgaos 52.000, 74.000 e 75.000, com despesas empenhadas e pagas totais de,
respectivamente, R$ 171.937,9 milhdes e R$ 171.933,8 milhdes. A fonte 144 foi executada e paga a
titulo de amortizacdo da divida (R$ 30.677,4 milhdes) e em juros e encargos da divida (R$ 241.728
milhdes empenhados e R$ 241.597,4 milhdes pagos), o que representa despesa empenhada de
R$ 272.405,4 milhoes e paga de R$ 272.274,8 milhdes.

O segundo propdsito ¢ o financiamento da expansao de a¢des necessarias decorrentes de
choques adversos ou de projetos de investimentos que venham a aumentar a capacidade da economia,
sem aumento concomitante da carga tributaria. Essas agdes e projetos podem se direcionar ao proprio
ente, a outras esferas de governo e mesmo ao setor privado, muitas vezes para evitar a propagacao de
choques financeiros ao setor real da economia.

A tabela a seguir apresenta a classificagdo orcamentaria das agdes e respectivas dotacao,
empenho e pagamento de cada uma das despesas primdrias previstas a serem pagas com fontes de
emissdo de titulos publicos. Tanto os valores quanto as a¢des foram confirmados em consulta no
Sistema Integrado de Planejamento e Org¢amento (SIOP), demonstrando financiamento integral
mediante a fonte 144 — Titulos de Responsabilidade do Tesouro Nacional — Outras Aplicacdes:

Despesas a serem pagas com fontes de emissao de titulos publicos

RS milhdes
Descri¢do Genérica (A¢des Or¢amentarias) Dotacdo Inicial | Dot. Atualizada | Desp. Empenhadas | Desp. Pagas

Beneficios Previdenciarios Urbanos (OE81) 201.705,3 201.705,3 201.705,3 201.705,3
Beneficios de Prestacdo Continuada (00H5 e 00IN) 30.000,0 29.978,5 29.978,2 29.247.4
Compensagdo ao RGPS (00LI) 2.474,2 2.905,4 2.695,3 2.695,3
Subvengdes econdmicas* 9.353,6 5.278.,6 4.366,5 1.519,9
Demais custeio (00QH, 0265) 15.697,2 15.474,6 15.323,2 15.261,0
Bolsa Familia (8442) 15.000,0 15.000,0 15.000,0 15.000,0
Outras (00QH e 0265) 697,2 474,6 3232 261,0
Total 259.230,3 255.342,2 254.068,5 250.428.9

Fonte: Secretaria do Tesouro Nacional
*As subvengoes sdo as a¢des 000K, 0267,0281,0294,0299,00300,0301 ¢ 0611.

O terceiro propdsito € o desenvolvimento e a manutencdo de um mercado eficiente para
os valores mobiliarios de divida do governo, seja no ambito doméstico ou externo. Um estoque de
titulos publicos em mercado, com regras de colocagdo estaveis, favorece a liquidez e a descoberta de
precos para varios horizontes, principalmente quando nao ¢ possivel a construgdao de uma estrutura a
termo da taxa de juros com papéis privados. De acordo com o0 RMD de dezembro de 2019, o volume
financeiro médio diario de titulos negociados no mercado secundario subiu 16,35%, de R$ 38,13
bilhdes em dezembro do ano anterior para RS 44,37 bilhdes em dezembro de 2019.

O quarto ¢ a disponibilizacdo de instrumentos financeiros de protegdo aos agentes
econdmicos, entre 0s quais o proprio pais, tal como a constituicdo e a manuten¢do de reservas
cambiais em contrapartida ao acumulo de divida em moeda doméstica. Quando um agente privado
busca prote¢do contra o risco cambial de suas operagdes, ¢ o ativo subjacente representado pelas
reservas internacionais que permite ao Bacen essa assisténcia. Ela ¢ feita pela via de contratos de
swaps cambiais, de linhas de financiamento e de vendas diretas da moeda ao agente interessado na
protecao de sua exposicdo a moeda estrangeira. No caso do Brasil, conforme consta do quadro da
DBGG, o ativo representado pelas reservas cambiais € igual a R$ 1.438,3 bilhoes ou 19,8% do PIB.
Sua outra face ¢ o passivo referente as operagcdes compromissadas da Autoridade Monetaria, cujo
volume em 2019 alcangou R$ 951,5 bilhdes, ou 13,1% do PIB.
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Por fim, o quinto propoésito da existéncia de titulos do Tesouro Nacional na carteira do
Bacen ¢ a sua utilizagdo nas operacdes do mercado aberto como instrumento de politica monetéaria.
Quando o Bacen deseja diminuir ou aumentar a liquidez da economia, vende ou compra titulos
publicos. A rapidez desse instrumento de politica monetaria permite o ajuste fino de liquidez do
sistema econdmico e, portanto, o cumprimento das metas de inflagdio em regimes de politica
econdmica como o adotado no Brasil. De acordo com o quadro da DBGG, além do montante de
operagdes compromissadas, ha titulos livres na carteira do Bacen no valor de R$ 937,2 bilhdes, ou
seja, 12,9% do PIB.

2.5. Orcamento Publico

Consoante disposto no §5° do art. 165 da Constituicao Federal, a lei orcamentaria anual
(LOA) compreende: (i) o orcamento fiscal referente aos Poderes da Unido, seus fundos, érgaos e
entidades da administracao direta e indireta, inclusive fundacdes instituidas e mantidas pelo Poder
Publico; (i1) o orgamento de investimento das empresas em que a Unido, direta ou indiretamente,
detenha a maioria do capital social com direito a voto; e (iii) o or¢gamento da seguridade social,
abrangendo todas as entidades e 6rgdos a ela vinculados, da administracdo direta ou indireta.

Neste topico, serdo analisados os resultados da execuc¢ao do Or¢amento Fiscal e da
Seguridade Social (OFSS) e do Orcamento de Investimento das Empresas Estatais (OI).

O Org¢amento Fiscal e da Seguridade Social analisados separadamente do Orgamento de
Investimento das Empresas Estatais, dadas as peculiaridades e critérios especificos deste (topico
2.5.2). A analise do OI limita-se as despesas incluidas na LOA, isto ¢, as classificadas como
investimentos realizados pelas empresas em que a Unido, direta ou indiretamente, detenha a maioria
do capital social com direito a voto, conforme disposto na Constitui¢ao Federal.

A LOA, proposta pelo Poder Executivo e aprovada pelo Poder Legislativo, destina-se a
estimar a receita e fixar as despesas da Unido, sendo o crédito orgamentario alocado a determinada
despesa (dotacdo orcamentaria) o limite maximo autorizado para empenho no respectivo exercicio.
Contudo, durante a execug¢do do orgamento, os créditos autorizados na LOA podem sofrer
incrementos, por meio de créditos adicionais.

Conforme dispde a Lei 4.320/1964, considera-se como receita realizada em determinado
exercicio a nele arrecadada (regime de caixa) e, quanto a despesa, considera-se como pertencente ao
exercicio a nele empenhada, ainda que nao tenham havido a liquidagdao e o pagamento (regime de
competéncia). O empenho, de acordo com a defini¢do legal, ¢ o ato emanado de autoridade
competente que cria para o Estado obrigacdo de pagamento, pendente ou ndo de implemento de
condi¢do, sendo a verificagdo do direito adquirido pelo credor o ato denominado de liquidagao.

Sao intitulados restos a pagar processados do exercicio as despesas empenhadas e
liquidadas, mas ainda ndo pagas, e restos a pagar nao-processados as despesas que, ndo obstante
empenhadas, ainda nao foram liquidadas.

Os valores das tabelas e graficos apresentados neste topico obedecem as defini¢cdes
mencionadas e, ainda, a classificacdo de receitas e despesas segundo a categoria econdmica, que
assim se subdivide:

- Correntes: alteram as disponibilidades financeiras do Estado, afetam o Patrimonio
Liquido e ndo contribuem, diretamente, para a formacdo ou aquisi¢do de um bem de
capital;

- De capital: alteram as disponibilidades financeiras do Estado, ndo afetam o Patrimonio
Liquido e contribuem, diretamente, para a formag¢ao ou aquisicao de um bem de capital.
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A tabela a seguir traz a previsao da receita e a dotacao da despesa agregadas por categoria
econdmica, conforme aprovado na Lei 13.808/2019 (LOA 2019).

Previsao da receita x dotacio da despesa — 2019

RS milhdes
RECEITA DESPESA
Especificacio Valor Especificacio Valor
Receitas Correntes 1.626.621,14 | Despesas Correntes 2.053.633,38
Impostos, Taxas e Contribui¢des de Melhoria 523.161,92 | Pessoal e Encargos Sociais 350.435,38
Contribuigoes 866.490,62 | Juros e Encargos da Divida 316.241,34
Receita Patrimonial 120.472,46 | Outras despesas Correntes 1.324.301,99
Receita Agropecuaria 19,78
Receita Industrial 1.483,25
Receita de Servigos 54.326,17
Transferéncias Correntes 847,02
Outras Receitas Correntes 59.819,91
Receitas ,Cf)rrentes - Operacoes 31.989,65
Intraorcamentarias
Impostos, Taxas e Contribuigdes de Melhoria - 1,50
Operagdes Intraorgamentarias ?
Contribuigdes - Operagdes Intraorgamentarias 21.745,94
Receita Patrimonial - Operagdes Intraorcamentarias 3,23
Receita Industrial - Operagdes Intraorgamentarias 131,19
Receita de Servigos - Operagdes Intraorgamentarias 28,18
Outras Receitas Correntes Operacdes
L 10.080
Intraor¢amentarias
Deficit do Or¢camento Corrente 395.022,59
Total 2.053.633,38 Total 2.053.633,38
D.eﬁclt do Orcamento Corrente - 395.022,59
Fiscal
Receitas de Capital 1.597.226,15 | Despesas de Capital 1.175 162,42
Operagoes de Crédito 1.417.657,39 | Investimentos 36.199,71
Alienacdo de Bens 1.548,81 | Inversdes Financeiras 93.023,60
Amortizagdo de Empréstimos 45.076,73 | Amortizag¢do da Divida 1.045.939,10
Transferéncias de Capital 58,74 | Reservas 33.413,51
24.063,52
Outras Receitas de Capital 132.884,48
9.349,99
Receitas d? ) Capital - Operacoes 6.372.37
Intraorcamentarias
Operacgdes de Crédito - Operagdes Intraorgamentarias 6.372,37
Total 1.603.598,52 Total 1.603.598,52
Resumo
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RECEITA DESPESA
Especificacdo Valor Especificacao Valor
Receitas Correntes 1.626.621,14 | Despesas Correntes 2.053.633,38
Receitas Correntes Intraorcamentarias 31.989,65 | Despesas de Capital 1.175 162,42
Receitas de Capital 1.597.226,15 | Reservas 33.413,51
Receitas de Capital - Operacgdes Intraorcamentarias 6.372,37
Total 3.262.209,31 Total 3.262.209,31

Fonte: Volume I, pagina 32, da Lei 13.808/2019 (LOA 2019).

Como ¢ possivel observar, para o exercicio de 2019, a Lei Orcamentaria previu deficit no
orgamento corrente, isto €, despesas correntes superiores as receitas correntes, da ordem de R$ 395,02
bilhdes, o que implicaria a necessidade de tais despesas serem financiadas com receitas de capital, a
exemplo, em tese, de emissao de titulos do tesouro nacional, com impacto direto na divida publica.

Cabe registrar que foram constatadas inconsisténcias entre os valores da receita aprovada
na LOA 2019 e as lancadas no Sistema Integrado de Administracao Financeira do Governo Federal
(Siafi). A tabela seguinte faz o comparativo entre as receitas previstas na LOA 2019 e as langadas no

Siafi:
Previsio da receita na LOA x previsio da receita Siafi — 2019
RS milhdes
RECEITAS LOA APROVADA SIAFI SIAFI - LOA
Receitas Correntes 1.626.621,14 1.626.575,15 -45,99
Impostos, Taxas e Contribui¢des de Melhoria 523.161,92 534.861,61 11.699,69
ContribuigGes 866.490,62 884.499,49 18.008,87
Receita Patrimonial 120.472,46 120.582,13 109,67
Receita Agropecuaria 19,78 19,8 0,02
Receita Industrial 1.483,25 1.483,25 0,00
Receita de Servigos 54.326,17 54.428,88 102,71
Transferéncias Correntes 847,02 847,02 0,00
Outras Receitas Correntes 59.819,91 29.852,97 -29.966,94
Receitas Correntes - Operacdes Intraorcamentarias 31.989,65 31.989,65 0,00
Impostos, Taxas e Contribui¢des d'e_Melhoria - Operagdes 1,50 1.81 031
Intraorcamentarias
Contribuigdes - Operagdes Intraorgamentarias 21.745,94 21.754,57 8,63
Receita Patrimonial - Operagdes Intraorgamentarias 3,23 3,23 0,00
Receita Industrial - Operagodes Intraorgamentarias 131,19 131,19 0,00
Receita de Servigos - Operacdes Intraorgamentarias 28,18 28,18 0,00
Outras Receitas Correntes Operagdes Intraorgamentarias 10.080,00 10.070,67 -8,93
Total 1.658.610,79 1.658.564,80 -45,99
Receitas de Capital 1.597.226,15 1.597.272,14 45,99
Operagdes de Crédito 1.417.657,39 1.417.657,39 0,00
Alienacdo de Bens 1.548,81 1.549,59 0,78
Amortizacdo de Empréstimos 45.076,73 45.121,94 45,21

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 64827084.
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Transferéncias de Capital 58,74 58,74 0,00

Outras Receitas de Capital 132.884,48 132.884,48 0,00

Receitas de Capital - Operagdes Intraorcamentarias 6.372,37 6.372,37 0,00

Operagdes de Crédito - Operagdes Intraorcamentarias 6.372,37 6.372,37 0,00
Total 1.603.598,52 1.603.644,51 45,99

Fonte: Tesouro Gerencial, Siop e Volume I da LOA 2019.

Pela coluna das diferengas entre o Siafi e a LOA, ¢ possivel perceber que a primeira
inconsisténcia se encontra no langamento a menor de R$ 29,9 bilhdes na origem “Outras Receitas
Correntes” no Siafi. Tais receitas, no momento do lancamento no Siafi, receberam classificacao
diferente da LOA, passando a figurarem como “Impostos, Taxas e Contribuicdes de Melhoria”
(R$ 11,6 bilhdes) e “Contribuigdes” (R$ 18,0 bilhdes). Essa diferenga de classificagdo também
ocorreu, nessas mesmas origens, nas transacdes intraorcamentdrias, ocasionando inconsisténcia de
R$ 8,9 bilhdes entre o Siafi e a LOA.

Por fim, também foi encontrada divergéncia de R$ 45,99 milhdes entre as categorias de
receitas correntes e de capital.

Para identificar a causa das inconsisténcias, foram realizadas consultas mais detalhadas
no Tesouro Gerencial, as quais evidenciaram divergéncias entre as metodologias de classificacao da
receita empregadas na elaboracdo da LOA 2019 e no langamento no Siafi.

Enquanto o Siafi agrega as receitas com acréscimos legais a receita propriamente dita
(multas e juros, por exemplo), ou seja, ao principal da receita, a elaboracdo da LOA 2019 adotou
metodologia antiga, a qual considera como receita propriamente dita apenas o valor do principal. A
titulo de exemplo, a tabela seguinte detalha a previsdo inicial da receita de impostos, taxas e
contribui¢des de melhoria langada no Siafi.

Previsdo da receita de impostos taxas e contribuicdes de melhoria no Siafi - 2019

RS 1,00
Origem Tipo Previsdo no Siafi

Receita principal 523.161,92
Parcelamentos 5.666,84
Impostos, Taxas e Multas e juros até 1% da receita principal 3.975,21

Contribui¢des de melhoria Juros (exced. a 1%) da receita principal 1,24

Juros da divida ativa (exced. a 1%) da receita 588,04
Codigo inexistente no siafi 1.468,35

TOTAL 534.861,61

Fonte: Tesouro Gerencial.

Pelos valores da tabela anterior, ¢ possivel perceber que, na LOA 2019, apenas o valor
do principal foi lancado na origem dos “Impostos, Taxas e Contribuicdes de Melhoria”
(R$ 523.161,92), enquanto que os valores acessorios de multas, juros e parcelamentos foram langados
em “Outras Receitas Correntes”. Ja no Siafi foram considerados, além do principal da receita, todos
os valores acessorios, chegando a R$ 534.861,61.

A diferenga de R$ 45,99 milhdes entre as receitas correntes e as receitas de capital refere-
se a multas e juros vinculadas a receitas de alienacdo de bens imoveis e de amortizagao de
financiamentos. Como a LOA considerava tais receitas como correntes e o Siafi passou a considera-
las como integrantes da receita propriamente dita (principal da receita de alienagao de bens iméveis
e da amortizacdo de financiamentos), surgiu a inconsisténcia. As outras inconsisténcias relatadas
tiveram a mesma causa das ja detalhadas.

A classificagcdo adotada pelo Siafi estd de acordo com os preceitos orcamentarios do
Manual Técnico de Orgamento do Governo Federal para 2019 (MTO 2019) e com a Portaria-SOF 45,
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de 26/8/2015. Segundo o MTO 2019, a atual codificacao da receita quanto a origem “amplia o escopo
de abrangéncia do conceito de origem e passa a explora-lo na sequéncia 16gico temporal na qual
ocorrem naturalmente atos e fatos or¢amentarios codependentes”.

Nesse contexto, considera que a arrecadacdo das receitas ocorre de forma concatenada e
sequencial no tempo, sendo que, por regra, existem arrecadagdes inter-relacionadas que
dependem da existéncia de um fato gerador inicial a partir do qual, por decurso de prazo sem
pagamento, originam-se outros, na ordem logica dos acontecimentos juridicos:

[.]

Nesse diapasao, ressalte-se que o ponto de partida — a origem — de todo o processo relatado no
paragrafo anterior foi a existéncia da Receita Orgamentaria Propriamente Dita, e as demais
arrecadagdes que se originaram a partir do ndo pagamento dessa receita foram, na sequéncia
temporal dos acontecimentos: multas e juros da receita, divida ativa da receita e multas e juros da
divida ativa da receita. O raciocinio estruturado acima explora o fato de que se a existéncia de
multas, juros, divida ativa e multas e juros da divida ativa decorrem do ndo pagamento da Receita
Orgamentaria Propriamente Dita dentro dos prazos estabelecidos em lei, entdo dependem da
existéncia dessa receita e nela tiveram origem. (Manual Técnico de Or¢amento 2019, pagina 13)

Diante da impropriedade, propde-se recomendar a Secretaria de Orcamento Federal do
Ministério da Economia que, na elaboragdo da proposta de Lei Orcamentaria Anual, adote a
metodologia de classificagdo da origem das receitas estabelecida pelo Manual Técnico de Orgamento
Federal (MTO 2020 e seguintes), a qual agrega a receita propriamente dita os valores de multas e
juros da receita, divida ativa da receita e multas e juros da divida ativa da receita.

Nos topicos subsequentes serdo feitas analises da realizagdo das receitas e da execucao
das despesas estimadas no Or¢amento Fiscal e da Seguridade Social, além das disponibilidades por
fonte de recursos e dos restos a pagar.

IMPROPRIEDADE

Divergéncia entre os valores das receitas previstas na Lei Orcamentaria Anual aprovada e os
langados no Siafi.

RECOMENDACAO

Ao Ministério da Economia que, na elaboragao da proposta de Lei Or¢amentéaria Anual, adote a
metodologia de classificagdo da origem das receitas estabelecida pelo Manual Técnico de
Or¢amento Federal (MTO 2020 e seguintes), a qual agrega a receita propriamente dita os valores
de multas e juros da receita, divida ativa da receita e multas e juros da divida ativa da receita.

2.5.1.1. Receitas Or¢camentarias

Conforme informagdes extraidas do Sistema de Administracdo Financeira do Governo
Federal (Siafi) e do Sistema Integrado de Planejamento e Or¢amento (Siop), a LOA 2019 estimou
receitas de R$ 3.262,21 bilhdes para o orgamento fiscal e da seguridade social, sendo R$ 1.658,56
bilhdes (50,84%) referentes a receitas correntes, orgamentarias e intraorcamentarias, ¢ R$ 1.603,64
bilhdes (49,16%) relativos a receitas de capital.

No decorrer do exercicio, foram efetivamente arrecadados R$ 2.990,87 bilhdes, portanto
8,32% abaixo da previsdo or¢amentaria, sendo R$ 1.720,86 bilhdes em receitas correntes e
R$ 1.270,00 bilhdes em receitas de capital.

Observa-se, pois, que as receitas correntes arrecadadas ficaram 3,76% acima do estimado
e as receitas de capital 20,81% abaixo das previsdes, estando tal defasagem concentrada
principalmente nas operacdes de crédito destinadas ao refinanciamento da divida publica, que ficaram
50,58% (R$ 383,73 bilhdes) abaixo do inicialmente previsto.
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A tabela a seguir detalha a execugdo da receita em 2019, segregada por categoria

econdmica.
Previsao e realizaciao das receitas orcamentarias — 2019
RS milhares
Previsao Previsao Receitas % Saldo Variacdo %
RECEITAS
ORC AMENTARIAS Inicial Atualizada Realizadas Sobre total
(a) (b) (c) arrecadado (d) = (c-b) (d)/ (b)
. 1.658.564.799  1.658.564.799  1.720.863.725 57,54% 62.298.926 3,76%
Receitas Correntes (I)
Receita Tributaria 534.863.417 491.076.563 545.812.362 18,25% 10.948.945 2,05%
Receita de Contribui¢des 906.254.056 868.458.098 872.771.081 29,18% -33.482.975 -3,69%
Receita Patrimonial 120.585.361 89.320.387 202.486.665 6,77% 81.901.304 67,92%
Receita Agropecudria 19.803 23.453 22.076 0,00% 2.273 11,48%
Receita Industrial 1.614.445 1.111.875 1.782.240 0,06% 167.795 10,39%
Receita de Servigos 54.457.055 40.664.883 56.779.201 1,90% 2.322.146 4.26%
Transferéncias Correntes 847.022 1.092.821 1.257.721 0,04% 410.699 48,49%
Outras Receitas Correntes 39.923.638 39.923.638 39.952.381 1,34% 28.743 0,07%
Receitas Correntes a classificar 0 0 0 0,00% 0 0%
Receitas de Capital (II) 844.971.512 844.971.512 895.060.904 29,93% 50.089.392 5,93%
Operagdes de Crédito 665.356.758 665.356.758 598.979.259 20,03% -66.377.500 -9,98%
Alienagdo de Bens 1.549.586 1.549.586 3.973.952 0,13% 2.424.366 156,45%
Amortizagdes de Empréstimos 45.121.944 45.121.944 156.699.784 5,24% 111.577.840 247,28%
Transferéncias de Capital 58.741 58.741 22.334 0,00% -36.408 -61,98%
Outras Receitas de Capital 132.884.482 132.884.482 135.385.575 4,53% 2.501.093 1,88%
Recursos Arrecadados em 0 0 0 0% 0 0%
Exercicios Anteriores (I1I)
SUBTOTAL DAS RECEITAS  2.503.536.311  2.503.536.311  2.615.924.629 87,46% 112.388.318 4,49%
(IV) = (1 + 11 + TIN)
Operacdes de Crédito/ 758.672.993 758.672.993 374.944.544 12,54% -383.728.449 -50,58%
Refinanciamento (V)
Operagdes de Crédito Internas 753.683.428 753.683.428 362.586.069 12,12% -391.097.359 -51,89%
Operagdes de Crédito Externas 4.989.565 4.989.565 12.358.474 0,41% 7.368.909 147,69%
SUBTOTAL COM 3.262.209.304  3.262.209.304  2.990.869.173 100,00% -271.340.131 -8,32%
REFINANCIAMENTO (VI) =
IV +V)
Ajuste na Previsdo Atualizada
(V1) - 51.998.873 -
Deficit (VII) - - - - - -
TOTAL (VIII) = (VI + VII) 3.262.209.304 3.314.208.177  2.990.869.173 100,00% -323.339.004 -9,76%
RECEITAS DE CAPITAL 1.603.644.505 1.603.644.505 1.270.005.448 42,46% -333.639.057 -20,81%
TOTAIS (IX)={IL+V)
DETALHAMENTO DOS 51.998.873
AJUSTES NA PREVISAO
ATUALIZADA
Créditos Adicionais Abertos 5.891.624
com Superavit Financeiro
Créditos Adicionais Abertos 46.464.059
com Excesso de Arrecadagio
-356.810

Créditos cancelados liquidos

Fonte: Tesouro Gerencial e RREO Dez/2019, Balango Orgamentario, pags. 11-14.

No grupo de receitas correntes, destaca-se a “Receita Patrimonial”, que ficou R$ 81,90
bilhdes (67,92%) acima do previsto, notadamente em virtude do recebimento de recursos oriundos de
bonus de assinatura de contratos de concessdo de exploragao e producao de petrdleo e gas natural,
bem como de contrato de partilha pela producdo de petrdleo. No entanto, as “Receitas de
Contribui¢des” apresentaram desempenho abaixo do or¢ado, com diferenca de R$ 33,48 bilhdes (-
3,69%), decorrente, em sua maior parte, da frustacdo na arrecadacgdo de receitas para o Regime Geral
de Previdéncia Social (RGPS).
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Ainda no que concerne as receitas correntes, verifica-se que a origem “Transferéncias
Correntes”, apesar de apresentar valores inexpressivos frente ao total das receitas correntes, arrecadou
em 2019 R$ 410,6 milhdes, ou 48,49% acima do valor estimado para o ano. As receitas desse grupo
foram impactadas principalmente por convénios celebrados pela Justiga do Trabalho (R$ 834,4
milhdes) e por transferéncias de institui¢des privadas, as quais, em sua maioria, ficaram concentradas
em convénios celebrados pelo Tribunal de Justica do Distrito Federal e Territorios (R$ 148,4
milhdes).

Quanto as receitas de capital, excluindo-se as operacdes destinadas ao refinanciamento
da divida, houve acréscimo de 5,93% em relagdo ao previsto na LOA. Destacam-se as ‘“Amortizagdes
de Empréstimos”, que ficaram R$ 111,57 bilhoes (247,28%) acima do previsto. De maneira oposta,
as “Operacdes de Crédito” ficaram RS 66,38 bilhdes (-9,98%) abaixo do previsto na lei orgamentaria.
A baixa nas receitas de operagdes de crédito estd relacionada a obtencdo de outras receitas
orgamentarias, como o resultado positivo do Banco Central (Bacen) no montante de R$ 47,3 bilhdes
e com a devolugdo de recursos pelo BNDES ao Tesouro Nacional, conforme valores discriminados
no paragrafo seguinte.

Por sua vez, as receitas oriundas de “Amortizagdes de Empréstimos” foram elevadas e
atingiram R$ 156,69 bilhdes, impactadas pela liquidacdo antecipada de dividas do BNDES com a
Unido, da ordem de R$ 122 bilhdes em 2019 (principal e juros).

Ainda com relacdo as receitas, outro aspecto relevante ¢ sua trajetéria em relacdo ao
Produto Interno Bruto. O grafico a seguir apresenta a evolugao das receitas efetivamente arrecadadas,
segregadas por categoria economica, em percentual do PIB no periodo de 2001 a 2019.

Evolucio receitas orcamentarias em percentual do PIB — 2001 a 2019
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Fonte: Tesouro Gerencial e RREO dez/2019, Balango Orcamentario; Prestagdo de Contas do Presidente da Republica, p. 259-260.

Verifica-se que as receitas correntes arrecadadas permaneceram relativamente estaveis ao
longo do periodo analisado, tendo apresentado, em 2019, percentual de 24% do PIB, apenas um ponto
percentual acima do atingido em 2018. No periodo mais recente, de 2015 a 2018, observou-se ligeira
reducdo das receitas correntes como propor¢do do PIB. Em 2019, contudo, houve recuperagdo,
voltando ao patamar de 24%.

As receitas de capital, por sua vez, apresentaram maior volatilidade ao longo do periodo
analisado, comportamento intrinseco a essa natureza de receita, que possui uma complexa gama de
fatores que podem influenciar o seu desempenho. Como exemplo, podem ser citadas as seguintes
situagoes: (1) operacdes de crédito, que cairam no periodo, devido ao alongamento dos titulos federais,
tendo voltado a crescer a partir de 2014 e a cair novamente a partir de 2016; (ii) transferéncias de
resultados do Bacen ao Tesouro Nacional, que tiveram picos em 2003, 2009, 2012 e 2015 devido a
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variagdes no cambio; (iii) remuneragdo das disponibilidades do Tesouro Nacional, que teve um pico
em 2002 devido ao aumento da taxa Selic; e (iv) queda nas operacoes de crédito/refinanciamento
internas e externas no exercicio de 2017, que foram 44,43% menores que em 2016. Dessa forma, as
receitas de capital cairam de 23% do PIB em 2016 para 17% em 2017.

No exercicio de 2018, as receitas de capital atingiram 20% do PIB, sendo o aumento em
relagdo a 2017 oriundo principalmente dos itens “Amortizacdo de Empréstimos” e “Outras Receitas
de Capital”. Em 2019, as receitas de capital foram reduzidas para 18% do PIB devido a redugdo das
receitas com operagdes de crédito/refinanciamento.

Na origem “Amortizacdo de Empréstimos”, as receitas arrecadadas regrediram de
R$ 164,90 bilhdes para R$ 156,69 bilhdes. Conforme ja mencionado, essas receitas sdo impactadas
pelo pagamento antecipado dos empréstimos concedidos ao BNDES, sendo que, em 2019, essa
institui¢do financeira pagou a Unido R$ 122 bilhoes, enquanto que em 2018 esse valor foi da ordem
de R$ 130 bilhoes.

Analisa-se, agora, a trajetoria das receitas correntes previstas e efetivamente arrecadadas
ao longo do periodo de 2001 a 2019, conforme apresentado no grafico a seguir.

Evolucio receitas correntes - 2001 a 2019
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Fonte: Tesouro Gerencial e RREO dez/2019, Balango Or¢amentario; Prestagdo de Contas do Presidente da Republica, p. 259-260.

O crescimento estavel das receitas correntes tende a contribuir para um menor
descolamento entre a previsdo e a realizagdo de tais receitas. Nao obstante, observa-se, no periodo
analisado, alguns anos de maior distanciamento.

A partir do exercicio de 2012, a receita arrecadada permaneceu abaixo da receita prevista,
em patamares crescentes de descolamento até o exercicio de 2015. Em 2012, a diferenga foi de 3,4%,
tendo chegado a 12,7% em 2015. A partir de 2016, quando a diferenga foi de 7%, observa-se
convergéncia entre os valores previstos e arrecadados.

O exercicio de 2018 foi o primeiro desde 2008 em que a receita realizada ficou acima da
prevista na LOA, da ordem de 1,2%. Em 2019, esse descolamento positivo entre a previsao e a
realizacdo da receita aumentou ainda mais, chegando a 3,8%.

Ressalte-se que uma estimativa das receitas correntes mais proxima da realidade auxilia
no planejamento or¢amentario da despesa, bem como evita que despesas incluidas do orgamento
deixem de ser executadas por insuficiéncia de recursos financeiros.
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O grafico a seguir apresenta a evolugdo dos valores de receitas de capital previstos e
arrecadados ao longo do periodo de 2001 a 2019.

Evolucio receitas de capital — 2001 a 2019
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Fonte: Tesouro Gerencial e RREO Dez/2019, Balango Orgamentario; Prestagdo de Contas do Presidente da Republica, p. 259-260.

Em contraponto as receitas correntes, as receitas de capital sdo instdveis. Observa-se,
entretanto, que a receita realizada tem permanecido sistematicamente abaixo da receita prevista.
Excegdes a esse comportamento ocorreram apenas nos exercicios de 2002 e de 2009, quando os
valores realizados superaram levemente os estimados.

Ja no periodo de 2014 a 2016, verifica-se o crescimento das receitas de capital, com maior
proximidade entre os valores previstos e arrecadados. Tal periodo coincide com a fase mais aguda da
crise econdmica no Brasil, caracterizada por desequilibrio fiscal e baixo crescimento do PIB. Esse
quadro, ao passo que gerou decréscimo real na arrecadagdo das receitas correntes, levou a necessidade
de elevacdo das receitas de capital, por meio do aumento das receitas de operagdes de crédito.

Nos exercicios de 2017, 2018 € 2019, o descolamento entre as receitas de capital previstas
e as realizadas voltou a ocorrer. Em 2017 e 2018, o valor arrecadado ficou 41,6% e 29,9% abaixo do
estimado, respectivamente, tendo como causa principal a realizagdo de operacdes destinadas ao
refinanciamento da divida em patamares inferiores aos estimados na LOA. Em 2019, o descolamento
entre as receitas de capital previstas e as arrecadadas diminuiu para 20,8%, devido, em grande parte,
a reducado do valor previsto para essas receitas em comparagao com 2018.

Comportamento da Arrecadag¢do de Receitas Correntes

Devido a sua natureza, as receitas correntes sdo mais suscetiveis ao desempenho da
economia, tendendo a crescer com o aumento do PIB ou a diminuir na ocorréncia de frustracao no
crescimento econdomico e de eventual recessdo. A tabela a seguir apresenta o comparativo das receitas
correntes arrecadadas no exercicio de 2019, atualizadas pelo IPCA, com as do exercicio de 2018.

Comparativo receitas correntes realizadas em 2018 e 2019

R$ milhares
2018 2019 % Variagao
Valor corrente (A) | Valor corrigido (B) % Valor (C) % real
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B)=A)x(1+ sobre total sobre
IPCA) total
Receitas Correntes 1.569.321.387 1.636.959.139 100,00% 1.720.863.725  100,00%  5,13%
Receita tributéria 507.176.472 529.035.778 32,32% 545.812.362  31,72%  3,17%
Receita de 864.296.882 901.548.078 55,07% 872.771.081  50,72%  -3,19%
contribuigdes
Receita patrimonial 111.857.708 116.678.775 7,13% 202.486.665  11,77%  73,54%
Receita 20.719 21.612 0,00% 22.076 0,00% 2,15%
agropecuaria
Receita industrial 2.227.315 2.323.313 0,14% 1.782.240 0,10%  -2329%
Receita de servigos 42.506.401 44.338.427 2,71% 56.779.201 330%  28,06%
Transferéncias 1.235.082 1.288.314 0,08% 1.257.721 0,07% 2.37%
correntes
Outras receitas 40.000.756 41.724.789 2,55% 39.952.381 2,32% -4.25%
correntes
Rece;tlfssci%rzz;‘tes a 52 54 0,00% . 0,00%  -100,00%

Fonte: Tesouro Gerencial e Balangos Gerais da Unido 2018 e 2019; Prestacdo de Contas do Presidente da Republica, p. 259-260.

Verifica-se que, em termos reais, houve aumento de 5,13% das receitas correntes
arrecadadas em 2019 em relagdo a 2018. As receitas tributarias e de contribui¢cdes, que juntas
representaram 82,43% da arrecadagdo, cresceram 3,17% e diminuiram 3,19% no periodo,
respectivamente.

De outra forma, as receitas industriais e as “outras receitas correntes” apresentaram
variagOes negativas de 23,29% e 4,25%. Tais receitas, entretanto, correspondem a apenas 2,42% da
arrecadagao total.

As maiores variagdes positivas ficaram por conta das receitas patrimoniais e de servigos,
com 73,54% e 28,06%, respectivamente. O crescimento das receitas patrimoniais em relacao a 2018
estd relacionado ao recebimento de recursos oriundos de bonus de assinatura de contratos de
concessao de exploracao e produgdo de petrdleo e gas natural, bem como de contrato de partilha pela
produgdo de petrdleo. Ja o aumento das receitas de servigos de R$ 1,9 bilhdo para R$ 15,9 bilhoes
esta relacionado a receitas de retorno de refinanciamento de dividas de médio e longo prazos, .

Nao obstante o decréscimo da taxa de crescimento do PIB em 2019 (1,1%) em relagdo a
2018 (1,3%), houve crescimento das receitas correntes de 2019 em relacao a 2018. Contudo, tal
quadro ndo representa trajetdria de recuperagao no crescimento das receitas correntes, haja vista que
0 aumento, em sua maior parte, estd relacionado a receitas nao recorrentes, como foi o caso das
receitas patrimoniais acima indicadas.

2.5.1.2.  Despesas Orcamentarias

A LOA 2019 fixou despesas de R$ 3.262,21 bilhdes para o Orcamento Fiscal e da
Seguridade Social. Ao longo do exercicio, com a abertura de créditos adicionais, as dotagdes de
despesas autorizadas atingiram o total de R$ 3.314,2 bilhdes, o que representa incremento de
R$ 51,99 bilhdes em relagao ao originalmente aprovado na lei orgamentaria.

Do total autorizado, R$ 344,3 bilhoes (10,39%) foram destinados ao custeio de “Pessoal
e Encargos Sociais”, R$ 1.370,14 bilhdes (41,34%) enderecados a “Outras Despesas Correntes” e
R$ 399,64 bilhodes (12,06%) designados aos “Juros e Encargos da Divida Publica”.

O montante efetivamente empenhado atingiu R$ 2.846,79 bilhdes, representando 85,9%
da despesa autorizada. Essa diferenca decorreu sobretudo da ndo realizacdo de despesas previstas
com o refinanciamento da divida publica — embora tenham sido autorizados R$ 1.025,33 bilhdes, o
valor empenhado foi de R$ 752,53 bilhdes, ou seja, R$ 272,8 bilhdes (26,61%) abaixo do autorizado.
O refinanciamento da divida abaixo do previsto esta relacionado a obtencdo de receitas com o
resultado positivo do Bacen no valor de R$ 47,3 bilhdes e com a devolugdo de recursos pelo BNDES
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ao Tesouro Nacional no valor de R$ 122,0 bilhdes, bem como com a redugdo do montante das
reservas internacionais.

Outra despesa que contribuiu significativamente para a redu¢do dos empenhos foram os
juros e os encargos da divida, que empenharam apenas 71,37% do autorizado. Nesse caso, a reducao
esta relacionada a contragdo da taxa de juros implicita da divida publica bruta, a qual ¢ afetada pelo
encolhimento da taxa Selic.

O grafico a seguir apresenta a variacdo da dotagdo or¢amentaria atualizada e da despesa
empenhada nos exercicios de 2007 a 2019, em valores atualizados pelo IPCA do periodo.

Dotacgao orcamentaria e empenho da despesa — variacio real — 2007 a 2019*
RS bilhdes
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Fonte: Siafi, Tesouro Gerencial ¢ Banco Central.
! Valores atualizados pelo IPCA do periodo.

2013

Verifica-se que a dotacdo orcamentaria autorizada para 2019 pouco variou em termos
reais em relagdo a 2018, com leve decréscimo de aproximadamente 6%. Nos valores empenhados,
por sua vez, houve crescimento em torno de 4%. O grupo que apresentou maior crescimento no
empenho foi o de “Outras Despesas Correntes”, cujos valores empenhados cresceram 8,63% em
termos reais e atingiram RS 1.415,42 bilhdes em 2019.

Os valores empenhados com pagamento de “Pessoal e Encargos Sociais” cresceram
5,34% em termos reais e alcangaram R$ 347,30 bilhdes, enquanto o montante empenhado em “Juros
e Encargos da Divida” cresceu 2,57% em relagdo a 2018 e chegou a R$ 297,52 bilhdes.

Despesas por Fun¢do de Governo

A funcdo de governo ¢ o maior nivel de agregacao das diversas areas de atuacao do setor
publico e estad relacionada com a missao institucional do 6rgao, por exemplo, cultura, educagao e
saude. A andlise da execucao da despesa publica agregada por fungdo permite verificar em quais areas
se concentram os maiores gastos governamentais. A tabela a seguir apresenta a distribuicdo da
despesa empenhada e paga no exercicio entre as diferentes areas de atuagdo governamental em 2018
e 2019.

Empenho e pagamento da despesa por func¢io - 2018 e 2019*

R$ milhdes

Desp. Despesa

Despesa Despesa Paga/ Despesa Despesa Despesas Paga/

= Emp./ Despesa Emp./ . Despesas
Funcio de Governo Empenhada = Desp. Empenhada = Liquidadas Despesa
Dotaciio | Paga 2018 Dotagdo Pagas 2019

2018 2018 Empenha 2019 2019 2019 Emp.

da 2018 2019

Encargos Especiais 1.430.319,2 66% 1.411.401,1 99% 1.461.123,2 78% 1.445.201,4 | 1.444.685.4 99%
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Previdéncia Social 684.255,2 100% 642.886,4 94% 726.836,0 100% 726.587,5 684.483,0 94%
Satde 120.871,7 99% 108.179,2 89% 125.990,8 99% 115.765,6 114.182,5 91%
Educagéo 112.189,7 98% 95.589,5 85% 114.081,6 96% 98.450,5 94.474,3 83%
Assisténcia Social 88.678.,8 100% 85.896,6 97% 95.973,7 100% 94.930,5 92.845,7 97%
Trabalho 72.391,8 97% 70.289,2 97% 74.301,0 95% 72.491,9 72.477,2 98%
Defesa Nacional 76.872,1 100% 67.417,6 88% 84.345,5 99% 78.905,5 75.283,4 89%
Judiciaria 35.879,5 94% 35.055,6 98% 37.262,4 97% 36.705,3 36.577,9 98%
Administragdo 31.144,7 94% 27.146,9 87% 27.136,5 96% 25.225,7 23.862,2 88%
Agricultura 22.828.5 87% 15.860,2 69% 21.908,3 87% 15.355,1 14.732,6 67%
Transporte 15.155,2 96% 11.459,3 76% 12.224,5 74% 8.790,8 8.670,9 71%
Seguranga Publica 12.451,6 97% 8.820,1 71% 11.335,7 98% 9.5374 9.021,8 80%
Legislativa 7.351,9 92% 7.188,1 98% 7.536,8 93% 7.362,9 7.357,0 98%
Essencial a Justica 7.416,2 98% 7.071,3 95% 7.670,0 96% 7.450,5 7.417,9 97%
Ciéncia e Tecnologia 7.472,2 98% 6.352,2 85% 7.247,7 98% 6.572,8 6.369,7 88%
Gestdo Ambiental 4.640,3 95% 3.472,2 75% 4.770,1 91% 3.350,6 3.264,9 68%
Relagdes Exteriores 3.253,6 99% 3.123,5 96% 3.339,9 93% 3.2343 3.219,2 96%
Comércio e Servigos 4.615,4 99% 2.649,2 57% 2.771,3 73% 1.789,3 1.784,5 64%
Industria 2.241,6 97% 2.023,2 90% 1.909.,9 93% 1.787,2 1.703,6 89%
Energia 2.011,4 96% 1.827,2 91% 2.703,0 94% 2.376,7 2.338,0 86%
Urbanismo 5.387,0 99% 1.604,6 30% 7.472,8 96% 1.442,5 1.352,1 18%
Organizagdo Agraria 2.710,1 96% 1.568,3 58% 1.958,5 98% 1.434,3 1.375,1 70%
Comunicagdes 1.419,0 95% 1.167,7 82% 1.396,5 96% 1.245,2 1.185,5 85%
Direitos da Cidadania 1.624,5 75% 991,0 61% 2.399,6 86% 915,4 886,8 37%
Cultura 1.999,7 95% 988,6 49% 1.808.4 91% 771,5 742,4 41%
Saneamento 921,2 99% 558,4 61% 514,8 99% 4542 450,7 88%
Desporto e Lazer 1.245,4 95% 267,9 22% 751,1 77% 160,7 158,5 21%
Habitagao 18,5 96% 5,7 31% 21,5 88% 11,7 4,9 23%
Total 2.757.365,9 78% 2.620.860,7 95% 2.846.791,4 86% 2.768.306,9 | 2.710.907,7 95%

Fonte: Tesouro Gerencial.
' A fungao “Reserva de Contingéncia” ndo consta da tabela, pois ndo apresentou despesa empenhada.

A funcdo Encargos Especiais somou R$ 1.444,68 bilhdes e representou o maior valor de

despesa paga em 2019. Nessa fun¢do, encontram-se 0s gastos que ndo podem ser associados
diretamente a um bem ou servigo, tais como o pagamento de dividas e respectivos juros,
ressarcimentos de despesas da Unido realizadas por outros entes da Federagao ou pelo setor privado
e indenizagdes, que podem ser trabalhistas, previdencidrias, a anistiados politicos, entre outras.

Dentro da fun¢do Encargos Especiais, as maiores despesas pagas em 2019 foram: “servigo
da divida interna”, R$ 518,41 bilhdes (35,88%); “refinanciamento da divida mobiliaria federal
interna”, R$ 462,26 bilhdes (32%); “fundo de participagdo dos municipios”, R$ 88,39 bilhdes
(6,12%); “fundo de participacdo dos estados”, R$ 76,05 bilhdes (5,26%) e “fundo de manutengao e
desenvolvimento do ensino”, R$ 40,14 bilhdes (2,78%).

A segunda maior despesa paga por funcdo em 2019 foi para a Previdéncia Social,
totalizando R$ 684,48 bilhoes, ou 25,25% do total pago. A respeito dessa fungdo, ¢ importante
destacar que os valores apurados neste topico diferem daqueles apresentados no topico 2.3.6 deste
relatorio, que trata do resultado previdenciario. As divergéncias devem-se ao fato de haver distin¢des
nos parametros de pesquisa utilizados para levantar as informagdes de despesas na fungdo Previdéncia
Social e para fins de apuracdo do resultado. Um exemplo de diferenca reside na contabilizacdo, para
apuracdo do resultado previdenciario, de despesas com precatérios, que pertencem a fungdo Encargos
Especiais e ndo a fun¢ao Previdéncia Social.

Em andlise mais ampla, sete fungdes tiveram empenhos abaixo de 90% da dotagdo
autorizada. Sdo elas: Habitag¢do (88%), Agricultura (87%), Direitos da Cidadania (86%), Encargos
Especiais (78%), Desporto e Lazer (77%), Transporte (74%) e Comércio e Servicos (73%).
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“Comércio e Servigos” e “Transporte” foram as duas fungdes com os menores percentuais
de empenho. No caso da fungdo “Comeércio e Servicos”, a agao que menos teve dotacdo empenhada,
em valores correntes, foi a 0A84 — Financiamento de operagdes no ambito do Proex, com R$ 807,52
milhdes deixados sem empenhar. J& na fungdo Transporte, a agdo orcamentaria com menor execugao
foi a 0118 — Financiamentos a Marinha Mercante e a Industria de Construgdo e Reparagdo Naval, a
qual deixou de executar R$ 4,2 bilhoes dos R$ 5,4 bilhdes autorizados.

No que concerne ao pagamento das despesas empenhadas, cinco fungdes apresentaram
percentuais de pagamento inferiores a 50%: Cultura, com 41%; Direitos da Cidadania, com 37%;
Habitacdo, com 23%; Desporto e Lazer, com 21% e Urbanismo, com apenas 18% da despesa
empenhada no exercicio sendo efetivamente paga.

A fungdo Cultura foi impactada pela auséncia total de pagamento dos valores empenhados
na acao relativa aos investimentos retornaveis no setor audiovisual, ou seja, foram empenhados
R$ 650 milhdes e nenhum valor foi pago. Na fungdo Direitos da Cidadania, houve baixo pagamento
para as despesas empenhadas na acdo 6067 — Defesa de direitos difusos, em torno de 2,3% dos valores
empenhados (R$ 632 milhdes).

Na fun¢do Habita¢do, apenas 26% dos recursos empenhados na ag¢do de apoio a
urbanizacdo de assentamentos precarios, que somaram R$ 18,7 milhdes, foram pagos. Ja na fungio
Desporto e Lazer, a acdo que impactou negativamente a execucao da despesa foi a implantagdo e
modernizagdo de infraestrutura para esporte educacional, recreativo e de lazer. Embora os valores
empenhados na agdo tenham correspondido a 41% do total empenhado na fun¢do, os valores pagos
corresponderam a 0,3% do total pago em Desporto e Lazer.

Por fim, na fun¢do Urbanismo, foram pagos somente 1,83% dos recursos empenhados
nas acdes de apoio a projetos de desenvolvimento sustentavel local e apoio a politica nacional de
desenvolvimento urbano, totalizando R$ 5,7 bilhdes nao pagos de RS 5,8 bilhdes empenhados.

Despesas que impactam o resultado fiscal primario

Para fins de apuragdo do resultado fiscal primario do Governo Central, as despesas
publicas sdo separadas em quatro linhas: Beneficios Previdenciarios; Pessoal e Encargos Sociais;
Outras Despesas Obrigatorias; e Despesas Discricionarias.

O Resultado do Tesouro Nacional (RTN) de dezembro de 2019 aponta crescimento real
de 2,7% nas despesas primarias do Governo Central, que atingiram R$ 1.469,24 bilhdes. Destaque-
se o crescimento real de 22,2% das despesas discricionarias (excluidas as obrigatorias com controle
de fluxo, isto ¢, que possuem caracteristicas que permitem controle pelos limites de movimentacao e
empenho, como despesas obrigatorias do Ministério da Satde, beneficios ao servidor etc.), que
atingiram R$ 166,14 bilhdes, e o decréscimo de 6,6% em “outras despesas obrigatdrias”, que
somaram R$ 199,34 bilhoes.

Ainda segundo o RTN, o comportamento dos gastos a titulo de “despesas discriciondrias”
deveu-se principalmente ao pagamento a Petrobras decorrente da revisdo do contrato de cessdo
onerosa (RS 34,4 bilhdes em dez/2019) e ao aumento de capital de empresas estatais ndo dependentes
(acréscimo de RS 7,4 bilhdes em relagdo a dezembro de 2018).

Ainda no que concerne as despesas que afetam o resultado fiscal primario, os gastos com
Beneficios Previdencidrios cresceram em termos reais 2,2% em relacao aos de 2018 e os dispéndios
com Pessoal e Encargos Sociais cresceram 2,1%.

Despesas por Grupo de Natureza da Despesa

Segundo o Manual Técnico do Orgamento (MTO), o Grupo de Natureza da Despesa
agrega os diversos elementos de despesa que possuem as mesmas caracteristicas quanto ao objeto de
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gasto, sendo discriminado da seguinte forma: Pessoal e Encargos Sociais; Juros e Encargos da Divida;
Outras Despesas Correntes; Investimentos; Inversdes Financeiras; € Amortizagao da Divida.

O grafico a seguir apresenta a evolugdo do percentual de execucdo de cada grupo de
despesa em relacdao a despesa empenhada total em cada exercicio do periodo de 2007 a 2019, em
valores correntes.

Evolu¢io percentual empenhado grupo de natureza da despesa —2007 a 2019
60%
50%
40%
30%
20%

0% OGO et ———8
0% e o Oo—

0% o e e e o o o o
2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019

==@— PESSOAL E ENCARGOS SOCIAIS ==@— JUROS E ENCARGOS DA DIVIDA
OUTRAS DESPESAS CORRENTES =—@— INVESTIMENTOS
==@— INVERSOES FINANCEIRAS AMORTIZACAO/REFINANCIAMENTO DA DIVIDA

=@=— RESERVA DE CONTINGENCIA
Fonte: Siafi e Tesouro Gerencial.

Observa-se, entre os anos de 2016 a 2019, tendéncia de crescimento da participacao do
grupo “Outras Despesas Correntes” e de decréscimo do grupo “Amortizagdo/Refinanciamento da
Divida”. As despesas correntes tém sido impactadas sobretudo pelo aumento dos gastos
previdencidrios (chegaram a 34% do grupo “Pessoal e Encargos Sociais”), enquanto a diminuigao das
necessidades de recursos para refinanciamento da divida tem, como uma de suas causas, as
devolugdes dos empréstimos da Unido ao BNDES, que atingiram, em valores nominais, R$ 425,96
bilhdes no triénio.

Os grupos “Pessoal e Encargos Sociais” e “Juros e Encargos da Divida” tém apresentado
certa estabilidade no periodo analisado. As despesas empenhadas com pessoal e encargos oscilaram
entre o minimo de 10% e o maximo de 12% do total empenhado, enquanto o montante comprometido
com juros e encargos da divida apresentou maior amplitude, oscilando entre 0 minimo de 7% e o
maximo 13% entre os anos de 2007 a 2019.

Os grupos “Investimentos” e “Inversdoes Financeiras” t€ém se caracterizado por baixo
percentual de participa¢do em relacdo ao total de despesas empenhadas, visto que os investimentos
variaram entre 1% e 4% no periodo e as inversdes financeiras entre 2% e 4%.

Cabe destacar que essas despesas destinam-se ao planejamento e a execu¢ao de obras; a
aquisicdo de instalacdes, equipamentos e material permanente; a aquisicdo de imoveis ou bens de
capital ja em utilizagdo; e a aquisi¢do de titulos representativos do capital de empresas ou entidades
de qualquer espécie ja constituidas, que ndo importem aumento de seu capital. Ou seja, representam
investimentos do governo em agdes que contribuem para o aumento do patrimonio da Unido. Nao
obstante, verifica-se que esses dois grupos s3o os que possuem menor percentual de empenho dentre
as despesas em analise.

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 64827084.
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O gréfico a seguir apresenta a distribui¢do do total empenhado por natureza da despesa
no exercicio de 2019.

Percentual empenhado por grupo de natureza da despesa — 2019

0,
0,00% B PESSOAL E ENCARGOS SOCIAIS

B JUROS E ENCARGOS DA DIVIDA
OUTRAS DESPESAS CORRENTES

26,43% ® INVESTIMENTOS
INVERSOES FINANCEIRAS
2,837 AMORTIZACAO/REFINANCIAMENTO DA DIVIDA
1,499 m RESERVA DE CONTINGENCIA

47,67%

Fonte: Siafi e Tesouro Gerencial.

O grupo de maior representatividade foi “Outras Despesas Correntes”, em que se
computam as despesas classificadas como de “custeio de manutenc¢do” dos o6rgaos da administragao,
cujo total empenhado, em 2019, atingiu R$ 1.356,9 bilhdes, ou 47,6% do montante total.

Por sua vez, as despesas empenhadas no grupo “Amortizacdo/Refinanciamento da
Divida” alcangaram o valor de R$ 752,5 bilhoes, espelhando 26,43% do total, o menor percentual em
mais de dez anos. Em 2019, o BNDES liquidou R$ 122,98 bilhdes de empréstimos anteriormente
concedidos a Unido, valor que contribuiu para menor necessidade de refinanciamento da divida
publica.

No grupo “Pessoal ¢ Encargos Sociais”, foram empenhados R$ 332,95 bilhdes (11,7%),
e no grupo “Juros e Encargos da Divida”, R$ 285,23 bilhdes (10,02%), mantendo a representatividade
relativa verificada no exercicio de 2018, quando atingiram 11,5% e 10,10%, respectivamente.

Por fim, o grupo de “Investimentos e Inversdes Financeiras” permaneceu em patamares
muito baixos, com valores empenhados da ordem de RS 42.4 bilhoes (1,5%) e R$ 76,6 bilhdes (2,7%),
respectivamente. Esse cendrio revela as consequéncias da compressao das despesas discriciondrias,
especialmente nesses grupos, em relacdo as despesas obrigatorias, que tém crescido constantemente.

2.5.1.3 Disponibilidades por Fonte de Recursos

O paragrafo unico do art. 8° da LRF dispde que os recursos legalmente vinculados a
finalidade especifica devem ser utilizados exclusivamente para atender ao objeto de sua vinculagao,
ainda que em exercicio diverso daquele em que ocorrer o ingresso. A vinculagdo dos recursos ¢
identificada pelo atributo denominado Fonte de Recursos, que indica tanto a origem da receita quanto
a fonte de financiamento da despesa. Assim, os valores arrecadados e classificados nas fontes
orcamentarias vinculadas, quando ndo gastos em despesas vinculadas a essas fontes, devem
permanecer nelas contabilizados nos exercicios subsequentes ao de sua arrecadagao.

Devido a necessidade de se cumprir as metas de resultado primario, tém ocorrido, ao
longo dos anos, limitagdes de empenho e de pagamento. Essa situacdo gerou significativas restri¢oes
ao alcance dos objetivos pretendidos no ambito dos programas de governo, bem como a permanéncia
de recursos na Conta Unica do Tesouro Nacional sem utilizagio imediata , nos casos em que ha
vinculagao de recursos — circunstancia problematica no atual cenario de sucessivos deficits primarios,
em que o Poder Executivo se vé obrigado a emitir titulos para financiar despesas ndo financeiras.

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 64827084.
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Essa questdo ¢ detalhada na se¢do 4.1.1.5 deste Relatdrio, que trata do cumprimento da “Regra de
Ouro”.

A conta “Disponibilidade Por Destinacdo de Recursos” ¢ uma conta de controle que
indica o montante de recursos a utilizar, isto ¢, de valores arrecadados e temporariamente nao
aplicados e que se encontram disponiveis na Conta Unica para execucio dos Orgamentos Fiscal e da
Seguridade Social. Os saldos registrados informam os valores que ndo foram comprometidos pela
execucao orcamentaria (isto €, ndo foram empenhados para fazer frente a alguma despesa). Essa conta
(8.2.1.1.1.00.00) permite verificar a disponibilidade por fonte de recursos de cada unidade gestora
para execucdo de despesas. Esses valores estio depositados na Conta Unica.

O saldo da conta de “Disponibilidade por Destinagao de Recursos” ao final de 2019
correspondeu a R$ 1.329 bilhdes, o que representou aumento real de 9% em relagdo a 2018. O grafico
a seguir compara os saldos das disponibilidades ao final de cada exercicio, de 2010 a 2019, a pregos
de dezembro de 2019. Percebe-se que os maiores incrementos foram em 2012 (24%) e em 2015
(58%), sendo que o crescimento de 2012 foi acompanhado por reducdes nos dois anos subsequentes.
A partir de 2014, a disponibilidade cresceu em todos os exercicios. No entanto, parte significativa
desses recursos tem origem na emissao de titulos para refinanciamento da divida publica.

Disponibilidades por fonte de recursos — 2010 a 2019

RS bilhdes de dez/2019
1329
1213
1.038 1.045
893
774
687
622
i I I |

DEZ/10 DEZ/11 DEZ/12 DEZ/13 DEZ/14 DEZ/15 DEZ/16 DEZ/17 DEZ/18 DEZ/19

Fonte: Siafi.
Nota: Deflator utilizado: IPCA.

O gréfico seguinte apresenta a distribuicao dos valores segundo as principais fontes de
recursos ao final de 2019.

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 64827084.
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Disponibilidade por fonte de recursos — saldo em 31/12/2019 de RS 1.329 bilhdes
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Fonte: Siafi.

Destaque-se que os valores oriundos de emissao de titulos para refinanciamento da divida
publica corresponderam a 38% — em 2018, esse percentual correspondeu a 52% do total. Isto ¢, dos
RS 1.329 bilhdes de disponibilidades registrados ao final de 2019, R§ 505 bilhdes foram obtidos
mediante emissao de titulos (endividamento), cujo objetivo ¢ a rolagem da divida anteriormente
contraida.

A existéncia de fonte de recursos insuficiente (saldo negativo) indica que, no decorrer dos
anos, foram realizados empenhos — tendo como origem do recurso essa fonte — em montante superior
a entrada de receitas na respectiva fonte, fazendo com que seu saldo nao seja suficiente para cobrir a
despesa. Esse descompasso tem sido objeto de acompanhamento por parte deste Tribunal ha varios
exercicios financeiros.

O Acoérdao 1.406/2011-TCU-Plenario, de relatoria do ministro Aroldo Cedraz, relativo a
apreciacao das Contas do Presidente da Republica de 2010, ja apresentava a seguinte ressalva:

Execucdo de despesas orgamentarias, nos Or¢amentos Fiscal e da Seguridade Social, a conta de
fontes de recursos sem suficiente disponibilidade financeira, comprometendo a fidedignidade dos
demonstrativos da execucao da despesa por fonte de recursos e a aplicagdo das disposicdes
contidas no paragrafo tinico do art. 8° da Lei de Responsabilidade Fiscal, que determina que os
recursos legalmente vinculados a finalidade especifica sejam utilizados exclusivamente para
atendimento do objeto de sua vinculagao.

Essa impropriedade foi resolvida paulatinamente nos exercicios subsequentes, mediante
o aprimoramento dos mecanismos de controle de fontes. Em exercicios recentes, porém, o
desequilibrio retornou e vem sendo avaliado periodicamente no bojo dos acompanhamentos dos
Relatérios de Gestao Fiscal dos 3° Quadrimestres.

No final de 2017, havia treze fontes negativas, totalizando R$ 36 bilhdes. Em 2018, foram
identificadas seis fontes nessa situagdo, representando R$ 12 bilhdes. Ao final de 2019, foram
identificadas apenas duas fontes com saldo negativo: a fonte 16, “Contribui¢do Patronal para o Plano
de Seguridade Social do Servidor Publico”, com saldo negativo de R$ 149 milhdes, que, no ano
anterior, apresentava saldo negativo de R$ 251 milhdes; e a fonte 15, “Contribui¢do para os
Programas Especiais (Pin e Proterra)”, cujo saldo negativo de R$ 117 milhdes permaneceu o mesmo
nos dois exercicios. Ou seja, em 2019, foram identificadas apenas duas fontes com saldo negativo
total de R$ 266 milhoes.

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 64827084.
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O grafico e a tabela seguintes apresentam as fontes que sofreram as maiores variacdes em
volume de recursos entre o inicio e o final do exercicio de 2019. Uma variagdo positiva retrata que
foram gastos menos recursos dessa fonte do que as receitas nela arrecadadas durante o exercicio. Por
exemplo, a Unido recebeu R$ 74,4 bilhdes a mais do que gastou a titulo de “Recursos das Operacdes
Oficiais de Crédito - Retorno de Refinanciamento de Dividas de Médio e Longo Prazos”.

Uma reducao do saldo tem significado inverso, ou seja, durante o exercicio foi gasto mais
nessa fonte do que o valor nela arrecadado. Esse foi o caso da fonte 43, “Refinanciamento da Divida
Publica Mobiliaria Federal”, que sofreu uma reducdo de R$ 101 bilhdes.

Os valores registrados nas fontes abaixo selecionadas representam 69% dos valores
registrados no saldo da conta contabil em dezembro de 2019. Assim, embora possam ter ocorrido
variagdes percentuais maiores em outras fontes, a representatividade ¢ pequena.

Disponibilidades - fontes que sofreram maiores variacdes nominais durante o exercicio de 2019

RS bilhges
74,4
Rec. Op. Cred. - Retorno De Refinanc. Médio e Longo Prazos I
Recursos De Concessdes e Permissdes I 3
Titulos de Responsabilidade do Tesouro Nacional ] 38,2
Resultado do BACEN | AW
Remuneragao das Disponib. do Tesouro Nacional - 20,1
Outras Contribuigdes Sociais 0,71
Recursos Destinados ao FUNDAF -3,8 I
Contribui¢des para os Programas PIS/PASEP -6,2 [ |
Recursos Diversos -8,5 .
Refinanciamento da Divida Publica Mobiliaria Federal -101,4 I

Fonte: Siafi.

Observa-se que a maior reducdo de saldo se refere a emissao de titulos com finalidade de
renegociacao da divida (R$ 101,4 bilhdes). As maiores variagdes positivas aludem as fontes
“Recursos das Operagdes Oficiais de Crédito - Retorno de Refinanciamento de Dividas de Médio e
Longo Prazos” (R$ 74,4 bilhoes) ¢ “Recursos de Concessoes e Permissdes” (R$ 42,3 bilhdes).

Essas variacdes nos saldos das fontes sdo reflexos da conduc¢do da divida publica, dos
eventos econOmico-fiscais ocorridos no exercicio € do monitoramento tempestivo das
disponibilidades arrecadadas e utilizadas nas respectivas fontes.

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 64827084.
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Disponibilidades por destinacio de recursos a utilizar

R$ milhoes
Discriminacio Saldo em Dez 2019 Saldo em Dez 2018 Variac¢io Nominal Variac¢io %

Rec. Op. Cred. - Retorno de o
Refinanc. M édio e Longo Prazos 80.981 6.630 74.351 1121%
Recursos De Concessdes e 53.920 11.577 42.344 366%
Permissoes
Titulos Res sabilide

itulos de Responsabilidade do 77.583 39.384 38.199 97%
Tesouro Nacional
Resultado do BACEN 162.584 141.171 21.413 15%
Remuneragio das Disponib. do 9.669 -10.446 20.116 -193%
Tesouro Nacional
Damais Fontes 411.979 324.229 87.750 27%
ReC: Orlund(js de Leis ou Acordos 1.648 0 1.648 _
Anticorrup ¢ao
Outras Contribuicdes Sociais 3.781 4.516 -734 -16%
Recursos Destinados ao Fundaf 12.308 16.119 -3.812 -24%
Cfmtrlbulcoes para os Programas 4.083 10.303 -6.220 60%
Pis/Pasep
Recursos Diversos 5.015 13.493 -8.478 -63%
Refinanciamento da 504.973 606.340 -101.367 -17%

Div.Publ.M obil. Federal
Total 1.328.524 1.163.315 165.208 14%

Fonte: Siafi.

Destaque-se a oscilagdo ocorrida na fonte “Remuneracdo das Disponibilidades do
Tesouro Nacional”, que iniciou o exercicio com saldo negativo de R$ 10,4 bilhdes e terminou com
saldo positivo de R$ 9,7 bilhdes. Tal variagdo decorreu do esfor¢o empreendido pela STN no sentido
de alocar despesas nessa fonte em montante inferior aos recursos nela ingressados, de forma a
extinguir um deficit dessa magnitude.

E importante ressaltar que a delimitacdo de fontes das despesas do orgamento esta
associada a previsdo de receitas. Porém, durante o exercicio, podem ocorrer frustagdes de arrecadacao
em determinadas fontes e excessos em outras. Assim, compete ao 6rgdo central de Administracao
Financeira da Unido gerenciar esses fluxos, com vistas a evitar a ocorréncia de “fontes negativas”, ou
seja, empenhos de despesa a conta de fonte de receitas que ndo se realizardo conforme planejado.

Por fim, vale mencionar o saldo de R$ 1,6 bilhdo em novos recursos sob a fonte “Recursos
Oriundos de Leis ou Acordos Anticorrupgao”, criada pela Portaria-SOF 46/2017 para recolhimento
de multas aplicadas mediante acordos de leniéncia em razdo de infragcdes cometidas por pessoas
juridicas consideradas responsaveis por atos lesivos previstos na Lei 12.846/2013. Esses saldos
devem ser destinados preferencialmente aos 6rgdos ou entidades publicas lesadas.

2.5.14. Restos a Pagar

Restos a pagar (RAP) sdo despesas fixadas no orcamento de determinado ano, mas nao
executadas no respectivo exercicio, ou seja, o montante de despesas empenhadas e nao pagas até 31
de dezembro. Dividem-se, fundamentalmente, em dois tipos: os restos a pagar processados (RPP),
que sao despesas liquidadas, com obrigagdo cumprida pelo fornecedor de bens ou servigos e ja
verificada pela administracdao, mas ainda ndo pagas; e os restos a pagar nao processados (RPNP), que,
por sua vez, sao despesas nao liquidadas, ou seja, pendentes da entrega de bens ou servigos
correspondentes ou em que ainda ndo houve a verificagao do direito adquirido pelo credor.

A figura a seguir apresenta as etapas de inclusdo e execucao de despesas em restos a
pagar.

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 64827084.
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Fluxograma - restos a pagar

Dotagao Nao liquidou
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RAP nao
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Nao liguidou Inscricao em RAP
nao processados

l Liquidagio

RAP (nao)
processados

liquidados**

empenhada

N0 pagou Inscricao em RAP
processados

Reinscricdo em Inscricao em RAP

liquidada

RAP processados processados

l Pagamaento l Pagamento Pagamento
RAP
processados pagos

RAP (nao)
=
] ]
o o

processados
* No encerramento do exercicio os empenhos ndo inscritos ou ndo reinscritos pelos gestores sdo cancelados.
** 0 processamento da despesa, inclusive de restos a pagar, esta associado a etapa de liquidagdo. No entanto, para fins gerenciais, quando
um RAP ndo processado é liquidado e pago no mesmo exercicio, mantém-se a nomenclatura de “RAP ndo processado”, uma vez que a
nomenclatura do RAP € vinculada ao momento de sua inscrigdo. Por sua vez, quando ha apenas sua liquidagdo, sem pagamento no mesmao
exercicio, o referide RAP é inscrito no ano posterior como RAP processado.
Fonte: Secretaria do Tesouro Nacional — Relatorio de Avaliagdo dos Restos a Pagar 2019.

Despesa

Paga

pagos

Ano x Ano x+1 Ano x+2

Como sdo pagas em exercicio diverso do originalmente or¢ado e empenhado, as despesas
executadas em restos a pagar concorrem, financeiramente, com as despesas do exercicio em que sao
pagas, podendo, assim, afetar a regular execucdo orcamentdria. Além disso, afetam negativamente o
resultado fiscal primario, que ¢ calculado pelo regime de caixa, o qual considera todos os pagamentos
realizados no exercicio em comparagdo com o conjunto de receitas arrecadadas no mesmo periodo.

O gréfico a seguir apresenta, para o periodo de 2013 a 2019, o total de restos a pagar,
representados pela soma dos processados e dos ndo processados, e a evolugdo em relagdo ao exercicio
anterior.

Estoque de restos a pagar — 2013 a 2019 — valores correntes

RS bilhdes
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200 20%
15%
0,
150 10%
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185 108
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100 5% 5%
-10%
50 72 -15%
— 0,
34 38 18% . 20%
0 23 -25%
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== Processados N3o Processados  ==@= Varia¢do Percentual Anual

Fonte: Siafi e Tesouro Gerencial.

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o codigo 64827084.
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Observa-se que houve decréscimo de R$ 8 bilhdes (5%) no estoque de restos a pagar
inscritos e reinscritos ao término do exercicio de 2019. Apesar da alta no estoque de restos a pagar
processados, a significativa reducdo de restos a pagar ndo processados fez com que o estoque total
fosse reduzido em comparagao com o estoque do final de 2018.

] O grafico seguinte apresenta os valores de estoque de restos a pagar atualizados pelo
Indice de Precos ao Consumidor Amplo (IPCA) para valores do término de dezembro de 2019.

Estoque de restos a pagar — 2013 a 2019 — valores atualizados a dezembro 2019 (IPCA)
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26 29
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Fonte: Siafi e Tesouro Gerencial.

Observa-se que houve reducao de 8% no estoque total de restos a pagar em relagdo ao
montante existente ao final de 2018, o que representa decréscimo real de R$ 16 bilhdes no volume
total dos restos a pagar.

Cabe esclarecer que o decréscimo de restos a pagar processados de 2019 em relacao a
2018 decorreu principalmente de mudanga na sistematica de pagamentos de despesas associadas a
emissdo de ordens bancarias, que implicou elevagdo dos RPP de 2018 em RS 34 bilhdes. Até 2017,
despesas liquidadas e pagas no tltimo dia do ano implicavam saque da Conta Unica apenas no dia
posterior (isto €, no exercicio seguinte). No entanto, a partir de 2018, as ordens bancdarias € o
pagamento correspondentes a despesas liquidadas no tltimo dia do ano foram realizados apenas em
2019, sendo necessario realizar a inscricdo em restos a pagar processados de algumas despesas que
anteriormente ndo eram inscritas.

A despeito da redugdo, houve aumento nos restos a pagar processados, principalmente
nos seguintes itens: auxilios a investimentos de municipios (R$ 7,4 bilhdes); aposentadorias do
Regime Geral de Previdéncia Social (RGPS) na area urbana (R$ 1,9 bilhdo); ¢ concessdo de
empréstimos e financiamentos (R$ 1,4 bilhdo).

Destaque-se ainda que, em 2018, houve alteragdo na sistematica de inscrig¢ao, bloqueio e
cancelamento de restos a pagar, nos termos do Decreto 9.428, de 28/6/2018. Conforme mencionado
no Relatorio de Avaliagdo dos Restos a Pagar 2019, as principais inovacdes do decreto sao:

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 64827084.
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* Reducdo das excecdes ao bloqueio de RAP ndo processados que ndo foram liquidados
depois de um ano e meio de sua inscrigdo, para considerar apenas os gastos com saude e emendas
individuais impositivas;

* Cancelamento automatico de RAP ndo processados desbloqueados mas ndo liquidados
em até um ano e meio apos o seu bloqueio; e

* Concessao de poder ao Ministério da Economia para limitagao da inscricdo de RAP de
todos 0s ministérios setoriais.

Em 27/6/2019, o Poder Executivo editou o Decreto 9.896, o qual prorrogou até
14/11/2019 o prazo para bloqueio dos restos a pagar inscritos em 2017. Isso fez com que, apos os
devidos bloqueios, fossem cancelados cerca de R$ 1,28 bilhao de restos a pagar em 2019.

Analisando-se o estoque de restos a pagar sob a perspectiva dos grupos de natureza de
despesa, o grupo “outras despesas correntes” foi responsavel por 49,4% do valor total, o grupo
“investimentos” por 29,5% e o grupo “pessoal e encargos sociais” por 10,0% do montante total de
R$ 180,7 bilhdes de restos a pagar processados e ndo processados inscritos ou reinscritos em 2019.

Quanto a classificagdo por funcdo de governo, constata-se que a funcdo “Previdéncia
Social” correspondeu a 23,45% do estoque de restos a pagar, seguida pelas func¢des “Educacdo” com
15,62% e “Encargos Especiais” com 11,40%. A figura a seguir detalha o estoque de restos a pagar
por fungao de governo.

Estoque de restos a pagar 2019 por funcio de governo
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TRABALHO
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DESPORTO E LAZER
GESTAO AMBIENTAL
COMERCIO E SERVICOS
ASSISTENCIA SOCIAL
SEGURANCA PUBLICA
ADMINISTRACAO
TRANSPORTE
AGRICULTURA
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SAUDE
ENCARGOS ESPECIAIS
EDUCACAO
PREVIDENCIA SOCIAL
Thousands
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Fonte: Tesouro Gerencial.

Por fim, cabem consideragdes sobre o ano de inscricdo do estoque de restos a pagar. Do
total de R$ 180,7 bilhdes de restos a pagar inscritos e reinscritos referentes a 2019, 75% decorrem de
empenhos realizados em 2019 e 25% correspondem a anos anteriores, especialmente 2018, com 13%
do total.

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 64827084.
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Outro ponto que merece atengdo € o comportamento das liquidagdes de restos a pagar nao
processados no ano de 2019. Conforme o mencionado Decreto 9.428/2018, os restos a pagar nao
processados seriam bloqueados em 30 de junho do segundo ano subsequente ao de sua inscrigao.
Contudo, em 28/6/2019, dois dias antes da data prevista para bloqueio, o Poder Executivo editou o
Decreto 9.896, prorrogando-a para 14/11/2019, o que conferiu tempo adicional para que os empenhos
fossem liquidados.

Em consequéncia, observou-se um aumento expressivo das liquidacdes de restos a pagar
ndo processados no final do exercicio financeiro de 2019, notadamente no Ministério do
Desenvolvimento Regional (MDR). A titulo de exemplo, no ultimo bimestre de 2019, as liquidacdes
de restos a pagar ndo processados no MDR foram 326% superiores a média do restante do ano. As
liquidagdes acima do normal se concentraram entre 24 ¢ 27 de junho de 2019, ou seja, poucos dias
antes de o Poder Executivo prorrogar a data de bloqueio dos restos a pagar.

A constatagdo de liquidagdes de despesas ndo processadas proximas as datas limites para
cancelamento dos empenhos nao configura irregularidade, mas pode indicar risco de liquidagdes
realizadas em desacordo com a legislacdo, dado o volume e o contexto em que as liquidacdes
ocorreram (proximidade da data limite para bloqueio). Assim, considerando esse risco e outros
aspectos associados, exame mais aprofundado sobre o tema ¢ realizado no item 4.1.2.5.2.

2.5.2 Orc¢camento de Investimento das Empresas Estatais

O Orcamento de Investimento das Empresas Estatais (OI) compreende os investimentos
das empresas controladas pela Unido, ou seja, em que essa detenha, direta ou indiretamente, a maioria
do capital social com direito a voto. A programacdo dos demais gastos, correntes e de capital, ndo
consta nos Orgamentos Fiscal e da Seguridade Social (OFSS), mas no Programa de Investimentos
Globais (PDG) previsto no art. 107 da Lei4.320/1964. Para o exercicio de 2019, o
Decreto 9.611/2018 aprovou o Programa de Dispéndios Globais (PDG) das empresas estatais
federais.

A Secretaria de Coordenacao e Governanga das Empresas Estatais (Sest), da Secretaria
Especial de Desestatizagao e Desinvestimento do Ministério da Economia, ¢ o 6rgdo responsavel pela
analise e consolidacao das propostas de dispéndios das estatais federais.

Vale ressalvar que o desempenho financeiro e operacional agregado ou em conjunto das
empresas estatais federais nao dependentes ndo ¢ objeto de analise neste relatdrio. O enfoque recai
somente sobre o Ol, cujos resultados serdo abordados a seguir.

Conforme o inciso II do § 5° do art. 165 da Constituicdo Federal, a lei or¢amentaria
compreendera o or¢amento de investimento das empresas em que a Unido, direta ou indiretamente,
detenha a maioria do capital social com direito a voto.

A Lei 13.707/2018 (LDO 2019) estabeleceu, em seu art. 44, § 1°, que, para efeito de
compatibilidade da programacao or¢amentaria do Ol com a Lei 6.404/1976 (Lei das Sociedades por
Acgdes), serdo consideradas investimento, exclusivamente, as despesas com: i) aquisi¢do de bens
classificaveis no ativo imobilizado, excetuados aqueles que envolvam arrendamento mercantil para
uso proprio da empresa ou de terceiros e os valores do custo dos empréstimos contabilizados no ativo
imobilizado; 1i) benfeitorias realizadas em bens da Unido por empresas estatais; e iii) benfeitorias
necessarias a infraestrutura de servigos publicos concedidos pela Unido.

Apesar de a LDO 2019 determinar que haja compatibilidade com a Lei 6.404/1976,
observa-se que o conceito de investimento nela contido ndo corresponde a defini¢do do subgrupo
Investimento que consta do inciso 111 do art. 179 da Lei Societaria, mas, sim, ao conceito do subgrupo
Ativo Imobilizado (inciso IV), ou seja, os “direitos que tenham por objeto bens corporeos destinados
a manutengao das atividades da companhia ou da empresa ou exercidos com essa finalidade, inclusive
os decorrentes de operagdes que transfiram a companhia os beneficios, riscos e controle desses bens”.

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 64827084.
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Assim, ao limitar o controle or¢amentario aos investimentos diretos em imobilizado e ao
prescindir das inversdes financeiras vinculadas a aquisi¢cao ou a construgao desses mesmos ativos, a
LDO procura evidenciar, quantitativa e qualitativamente, a contribuicao direta do setor ptiblico estatal
ao Produto Interno Bruto sob a forma de investimento.

Ao TCU cabe verificar se a execucao das despesas de investimento das empresas estatais
nao dependentes realizou-se de acordo com o programado no Or¢amento de Investimento referente
ao exercicio de 2019. Assim, o presente topico apresenta as principais informagdes relacionadas ao
tema, como os valores executados por fonte de financiamento e o grau de execugao do OI, por grupo
empresarial, além da comparagdo entre os aportes de capital da Unido e os dispéndios de capital
realizados. Na secao 4.1.1.6. Execucao do Or¢camento de Investimento, do capitulo 4 deste Relatorio,
sera apresentada a verificagcdo quanto a regularidade da execugdo do OI perante as normas regentes,
notadamente o inciso II do art. 167 da Constitui¢ao Federal.

No caso do orgamento de investimento, a execucdo da despesa ndo obedece aos
regramentos da Lei 4.320/1964, mas aos da Lei 6.404/1976. Dessa maneira, o conceito de execugao
de despesas para o or¢amento de investimento ¢ o mesmo da contabilidade privada, que considera a
despesa executada pela ocorréncia do seu fato gerador. Conforme consta do Manual Técnico do
Orcamento de Investimento, a execu¢ao da despesa segue trés fases: dotagdo, que € o valor autorizado
para as despesas; realizacdo, correspondente a ocorréncia do fato gerador da despesa; e pagamento,
momento em que ocorre o desembolso financeiro para liquidar a obrigagdo assumida na realizagdo.

Segundo os arts. 5° ¢ 6° da Lei 13.808/2019 (LOA 2019), aprovaram-se para o OI, no
exercicio, R$ 120,0 bilhdes como fonte de recursos para financiamento das despesas fixadas,
conforme especificado, respectivamente, nos Anexos Il e IV da LOA. O valor para 2019 foi 74,4%
superior aquele fixado em 2018, que foi de RS 68,8 bilhdes.

Em razao da diversidade das atividades empresariais, utilizou-se, para fins de
macroavaliagdo, a agregacao realizada pela Sest, que classifica as empresas estatais em dois grandes
setores: o setor produtivo estatal (SPE), que engloba empresas regidas pela Lei Societaria; e o setor
financeiro (SF), composto pelas institui¢des financeiras federais subordinadas a Lei 4.595/1964.

O SPE agrega as empresas estatais nao dependentes pertencentes a um dos seguintes
grupos: Grupo Petrobras (GP), composto por 17 empresas; Grupo Eletrobras (GE), com 39; e Demais
Empresas do SPE (DE), com 23. O SF, por sua vez, ¢ integrado por 6 empresas.

Em 2019, por meio de fato relevante divulgado ao mercado em 10/6/2019, o Banco do
Brasil S.A. comunicou o inicio da dissolucao e liquidagcao da empresa BB Turismo. J4 no SPE, houve
a incorporagdo da Petrobras Logistica de Gas S.A. pela Petrobras, fato informado em 28/8/2019.

Apresentam-se, a seguir, graficos e um quadro que agregam os valores executados de
acordo com os grupos acima mencionados, segundo a fonte de financiamento. Optou-se por nao
elaborar gréafico para o setor financeiro, uma vez que esse utilizou 100% de recursos proprios para se
financiar.

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 64827084.
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Execucio dos grupos empresariais por fonte de financiamento

Grupo Petrobras (GP) Grupo Eletrobras (GE) Demais SPE (DE)

1,13%
0,0%%5%

0,00%

X/_0,00% 0,00%

RS milhges
Fontes de Financiamento GP GE DE SF Realizado
Recursos Proprios 43.655 1.820 400 3.228 49.103
Recursos para Aumento do Patriménio Liquido - 874 758 - 1.632
Operagdes de Crédito de Longo Prazo 499 322 - - 822
Outros Recursos de Longo Prazo - - 2 - 2
Realizado 44.155 3.016 1.160 3.228 51.559
Dotacéo 109.770 5.978 5.995 5.715 127.457

Fonte: Secretaria de Coordenagdo e Governanca das Empresas Estatais (Sest).

Destaca-se a capacidade das empresas do setor financeiro e do Grupo Petrobras de se
financiarem com recursos de geracdo propria, respectivamente, em 100% e 98,87%.

O Grupo Eletrobras apresentou redugdo do financiamento com seus proprios recursos, de
79,1% em 2018 para 60,3% em 2019. Em contrapartida, houve aumento na participag¢do de recursos
para aumento do patrimonio liquido, de 6,6% em 2018 para 28,9% em 2019.

J& a participagdo dos recursos proprios nas fontes de financiamento das DE diminuiu de
44,1% em 2018 para 34,4% em 2019. O conjunto das DE recebeu R$ 758 milhdes para aumento do
patrimoénio liquido. Tal valor representa 65,4% das fontes de financiamento dessas empresas, o que
sinaliza que, embora formalmente ndo dependentes, seguem necessitando de aportes para sua
continuidade.

Grau de execugado do Ol

Comparativamente ao exercicio de 2018, o montante executado do OI diminuiu 41,4%
em termos reais.

Variacio das despesas realizadas do OI por Universo
Valores em R$ milhdes

Universo 2018 corrigido’ 2019 Variacao
GP 80.362 44.155 -45,1%
GE 3.671 3.016 -17,8%
DE 1.499 1.160 -22,6%
SF 2.925 3.228 10,3%

TOTAL 88.457 51.559 -41,7%

Fonte: Sest.
1. Valores realizados de 2018 corrigidos pelo IPCA de 2019 (4,31%).

O quadro a seguir apresenta o quantitativo de estatais de cada grupo empresarial
subdividido conforme a faixa de porcentagem de execucdo do seu respectivo or¢amento de
investimento.

Resultado dos grupos empresariais por classe de execucio

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o codigo 64827084.
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Quantidade de Empresas?
Classe de Execucdo (%)! GP GE DE SF Quantidade (%)

<25 11 14 15 4 43 (50,6)
>25e<50 3 7 7 2 18 (21,2)
>50e<75 2 4 1 0 9(10,6)
>75 1 14 0 0 15 (17,6)
Estatais 17 39 23 6 85 (100)
Execucdo do Grupo/Setor (%) 40,2% 50,5% 19,3% 56,5%

Fonte: Sest.
1. Classe de Execugdo: (realizado/dotacdo final)*100 do total das fontes de financiamento da empresa.
2. Empresas que ao final do exercicio possuiam dotagao final diferente de zero.

Diferentemente dos anos anteriores, o GP demonstrou reducdo na execu¢dao do seu
or¢amento, uma vez que 64,7% das empresas realizaram/executaram abaixo de 25% da dotag¢ao final
aprovada. Destaca-se a Petroleo Brasileiro S.A. (Petrobras), que sozinha foi responsavel pela
execugdo de 93,1% (RS 41,1 bilhdes) do total da despesa realizada pelo grupo (R$ 44,1 bilhdes). De
forma conjunta, ela e as empresas Petrobras Netherlands B.V. - PNBV (R$ 1,3 bilhdo) e Petrobras
Transporte S.A. - Transpetro (R$ 874,6 milhdes) executaram 98,2% dos investimentos do grupo,
constituido por dezessete estatais.

Quanto ao desempenho do GE, 21 das 39 empresas (64,1%) tiveram execucao inferior a
50%. Em relacdo a 2018, houve aumento no nimero de empresas com execugdo superior a 75%,
passando de 6 para 14. Em um grupo constituido por 39 estatais, as empresas Eletrobras Termonuclear
S.A. - Eletronuclear (27,2%), Furnas - Centrais Elétricas S.A. (21,3%) e Companhia Hidroelétrica do
Sédo Francisco - Chesf (19,6%) responderam por 68,2% (R$ 2,05 bilhdes do total de R$ 3,01 bilhdes)
dos investimentos do setor.

Em relacdo ao SF, quatro empresas realizaram menos de 50% da dotagdo final e duas
realizaram entre 50 ¢ 75%. O Banco do Brasil S.A. (R$ 1,8 bilhdo) e a Caixa Economica Federal
(R$ 1,3 bilhdo) foram responsaveis por 98,1% da despesa realizada no setor, que, no total, foi de
R$ 3,2 bilhdes.

No conjunto das DE, 65,2% das empresas executaram abaixo de 25%, sendo que nove
empresas apresentaram execu¢ao inferior a 10%. Nenhuma apresentou execugdo acima de 75%. Das
sete Companhias Docas, seis tiveram execucao menor que 25%, sendo que a do Rio de Janeiro
(CDRIJ) executou 27%. A do Rio Grande do Norte - Codern, 7%, da Bahia - Codeba, 6%, e de Sao
Paulo - Codesp, 3%, ou seja, essas empresas realizaram menos de 10% da dotagdo atualizada.

A tabela seguinte apresenta as empresas que receberam aportes de capital da Unido em
2019, bem como as despesas de capital realizadas. Na metade dos casos, verifica-se que as despesas
de capital foram menores do que os aportes recebidos da Unido. Referida situagdo, por si sd, ndo
permite concluir sobre a dependéncia ou ndo da empresa em relacdo a Unido, nos termos do art. 2°,
inciso III da LRF. A secdo 4.1.1.6. Execu¢do do Or¢amento de Investimento, do capitulo 4 deste
Relatorio, analisara outros aspectos da atinentes a conformidade da execucdo orcamentaria das
empresas constantes do OI.

Aportes do Tesouro Nacional X Despesas de Capital — 2019

RS milhdes
Aportes do Despesas .
NOME EMPRESA Tesouro . Diferenca
. de Capital®

Nacional’
Empresa Gerencial de Projetos Navais — Emgepron 7.604,2 19,5 7.584,7
Empresa Brasileira de Infraestrutura Aeroportuaria — Infraero 1.477,2 556,8 920,4
Telecomunicagdes Brasileiras S.A. — Telebras 1.000,0 1083 891,7
Companhia Docas Do Espirito Santo — Codesa 12,4 14,7 (2,2)
Empresa Brasileira de Administracdo de Petroleo e Gas Natural S.A. — Pré-Sal Petroleo 3,6 16,2 (12,6)
Companhia Docas do Estado de Sdo Paulo — Codesp 34 6,0 (2,6)

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 64827084.
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TOTAL 10.100,8 721,5 9.379,3

Fonte: Secretaria de Coordenagdo e Governanca das Empresas Estatais (Sest).

1. Bloco Dicor — Discriminagao das Origens de Recursos — ¢ o bloco orgamentdrio em que constam, por regime de competéncia, todas
as fontes de recursos, independentemente de sua natureza e origem, com as quais a empresa prevé efetuar a cobertura dos dispéndios
previstos para o exercicio de referéncia. Rubrica 1100010100 — Aportes do Tesouro Nacional.

2. Bloco Dicar — Discriminag@o das Aplicagdes de Recursos — € o bloco orcamentario que agrupa, por regime de competéncia, os
registros referentes a todos os dispéndios/despesas programados para o exercicio de referéncia, incluindo a previsao dos dispéndios
com o OI. Rubrica 2100000000 — Despesas de Capital.

3. RESULTADOS DA ATUACAO GOVERNAMENTAL

As analises empreendidas neste capitulo representam o esfor¢co do Tribunal de Contas da
Uniao no sentido de qualificar a prestagao de contas sobre os resultados da atuagdo do governo federal
em 2019.

Na secdo 3.1, realiza-se uma analise da situagdo econOmica ¢ social do Brasil,
comparando-a com a de mais de cem paises, com base no Indice de Competitividade Global 4.0 (ICG
4.0) do Férum Econdémico Mundial.

Em seguida, na se¢do 3.2, apresenta-se uma analise sintética sobre o Plano Plurianual —
PPA 2016-2019, que serve de direcionador da atuacdo governamental ao longo do periodo de
referéncia, sendo que as presentes Contas se referem ao quarto e ultimo ano de vigéncia do
mencionado plano.

Por fim, na se¢do 3.3, relata-se a analise setorial empreendida pelo Tribunal, com énfase
nas informagdes de desempenho constantes do PPA 2016-2019.

3.1. Evoluc¢ao dos Indicadores de Desenvolvimento Economico e Social

Este topico tem o intuito de trazer uma contextualizagao da situagdo do Brasil, em termos
de desenvolvimento economico e social diante do cendrio internacional, e fornecer, assim, o
panorama em que se insere a execu¢do dos programas de governo, seus indicadores e resultados,
abordados nos topicos seguintes. Foram analisados alguns indicadores relacionados a efetividade da
acao governamental, medindo aspectos da qualidade de vida da populacao.

O Indice de Desenvolvimento Humano (IDH) é uma medida resumida do progresso a
longo prazo em trés dimensdes basicas do desenvolvimento humano: renda, educacio e satde. O
indicador ¢ divulgado pelo Programa das Nagdes Unidas para o Desenvolvimento (PNUD) e objetiva
oferecer um contraponto ao indicador Produto Interno Bruto (PIB), que considera apenas a dimensao
econdmica do desenvolvimento.

A analise da evolug@o do IDH brasileiro demonstra um crescimento sustentado do indice
geral e de seus trés componentes desde os anos 1990, conforme demonstrado no grafico a seguir.
Porém, a partir de 2013, o pais deixou de apresentar evolug@o no indice geral e de educacao e houve
declinio no componente da renda. O que se verifica no grafico ¢ que, enquanto o IDH brasileiro
estagnou a partir de 2013, o restante do mundo, incluindo os paises em desenvolvimento, manteve
seu crescimento.

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 64827084.
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Evolucio do Indice de Desenvolvimento Humano, seus componentes e indices derivados entre 1990 e 2018
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Fonte: PNUD.

Outro indicador que ajuda a situar o pais no cendrio internacional quanto ao
desenvolvimento econdmico e social ¢ o Indice de Progresso Social, divulgado pela Social Progress
Imperative, entidade sem fins lucrativos sediada em Washington (Estados Unidos da América). O
progresso social ¢ definido como a capacidade de uma sociedade de atender as necessidades humanas
basicas de seus cidaddos, estabelecer os alicerces que permitem que cidaddos e comunidades
melhorem e sustentem a qualidade de suas vidas e criar condi¢des para que todos os individuos
atinjam sua plenitude potencial. O indice agrega 51 indicadores sociais e ambientais para criar uma
imagem mais clara de como € a vida para as pessoas comuns, podendo chegar a um valor maximo de
100 pontos. O indice ndo mede a felicidade ou a satisfacdo das pessoas, concentrando-se nos
resultados reais da vida em areas como abrigo e nutri¢do, direitos e educacao.

A partir de 2016, o Brasil apresentou uma piora do indice, que diminuiu de 74,12 naquele
ano para 72,87 em 2019. Nesse exercicio, os indicadores com pior desempenho foram os relacionados
as areas de seguranga publica, educagdo e inclusdo social.

A tendéncia de queda ¢ contraria a observada no indice para o mundo todo, que aumentou
de 62,97 em 2016 para 64,47 em 2019. Também difere do observado em paises como India (55,55
para 59,10), China (62,89 para 64,54), Africa do Sul (66,19 para 67,74) e Rissia (68,22 para 69,71),
que formam os BRICS, juntamente com o Brasil. Também diverge de paises da América Latina,
como México (68,53 para 71,51), Peru (69,2 para 70,44) e Argentina (74,94 para 76,86).

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 64827084.
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Evolucio do indice de Progresso Social do Brasil, do mundo e de paises selecionados entre 2014 ¢ 2019
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Fonte: Social Progress Imperative (disponivel em: https://www.socialprogress.org/).

Ja o projeto Indicadores de Governanga Mundiais (WGI - Worldwide Governance
Indicators), do Banco Mundial, apresenta indicadores individuais e agregados para seis dimensdes
da governanga: voz e accountability, estabilidade politica e auséncia de violéncia; efetividade
governamental; qualidade regulatéria; estado de direito; e controle da corrupcdo. Os indices
agregados de cada dimensdo variam entre -2,50, que representa um desempenho fraco, e +2,50, que
significa um desempenho forte. J& o ranking desses indices ¢ dado em termos de percentis e varia
entre 0 e 100, sendo que, quanto maior o valor, melhor a posi¢dao do pais. O que se verifica nos
indicadores agregados ¢ que o Brasil apresenta piora em todas as dimensdes da governanca desde
2010.

Duas das dimensdes estdo relacionadas com os resultados da a¢do governamental: a
efetividade governamental, a qual reflete as percepcoes sobre a qualidade dos servigos publicos, a
qualidade do governo e o grau de independéncia das pressdes politicas, a qualidade da formulacao e
implementagdo de politicas e a credibilidade do compromisso do governo com essas politicas; € a
qualidade regulatoria, que reflete as percepgdes da capacidade do governo de formular e implementar
politicas e regulamentos s6lidos que permitam e promovam o desenvolvimento do setor privado.

Para essas duas dimensdes de resultado, no periodo do PPA 2016-2019, com base no
ultimo dado dos indicadores de 2018, houve piora significativa no desempenho, de -0,17 para -0,45.
Por isso, o Brasil cai no ranking de 46,63 para 36,06 na efetividade governamental, e de -0,21 para -
-0,31 na qualidade regulatoria, com queda do indicador de 46,63 para 39,90.

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 64827084.
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Evolucao dos Indicadores de Governan¢a Mundiais entre 2002 e 2018
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Fonte: Banco Mundial.

Por fim, o Indice de Competitividade Global 4.0, publicado pelo Férum Econdmico
Mundial, foi lancado em 2018 e substituiu o Indice de Competitividade Global, que existia ha
quarenta anos. O objetivo foi integrar um conjunto emergente de fatores de produtividade e
crescimento de longo prazo, decorrentes da Quarta Revolugcdo Industrial, na definicdo de
competitividade, agregando a metodologia anterior elementos relacionados a inovacdo, a
flexibilidade e a capacidade de adaptacdo as mudangas.

O ICG 4.0 classifica os paises com base em doze pilares de competitividade:
1. Institui¢des; 2. Infraestrutura; 3. Adocdo de Tecnologias de Informacdo e Comunicagdo (TIC);
4. Estabilidade Macroecondmica; 5. Saude; 6. Habilidades; 7. Mercado de Produtos; 8. Mercado de
Trabalho; 9. Sistema Financeiro; 10. Tamanho do Mercado; 11. Dinamismo Empresarial; e
12. Capacidade de Inovacao.

Esses doze pilares sdo compostos por 98 indicadores com dados de organizagdes
internacionais e de pesquisa de opinido executiva realizada pelo proprio Férum Econdmico Mundial.
As notas de progresso sdo atribuidas em escala de 0 a 100. O valor méximo corresponde ao objetivo
de cada indicador e normalmente representa uma meta de politica.

Evolucio do indice Global de Competitividade de Evolucio do indice Global de Competitividade 4.0
2007 a 2017 entre 2017 e 2019
4.6 100 63
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60
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Fonte: Banco Mundial.

Fonte: Banco Mundial.
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No grafico anterior, o Brasil apresentou crescimento no IGC até 2012, mas, nos anos
seguintes, verificou queda acentuada, retornando ao patamar de 2007. Em 2017, ultimo ano apurado
do indice, o pais ensaiava retomada na melhora do indicador. Conforme o grafico que apresenta a
evolugdo do IGC 4.0, o pais apresentou incremento em 2019, ganhando uma posi¢ao no ranking, para
71°.

A partir da anélise dos principais indices de desenvolvimento econdémico e social,
verifica-se que o Brasil, no periodo do PPA 2016-2019, nao foi capaz de retomar a evolu¢do nos
indicadores. O pais vem perdendo posi¢des nos diversos rankings, uma vez que os valores médios
para os demais paises do mundo continuam crescendo.

3.2. Plano Plurianual — PPA 2016-2019

O Plano Plurianual (PPA) ¢é o documento previsto constitucionalmente para o
planejamento or¢camentario de médio prazo. Instituido pela Constitui¢ao de 1988, o PPA ¢ uma lei de
natureza orcamentaria, com vigéncia por quatro exercicios.

O PPA deve dispor, de forma regionalizada, sobre as diretrizes, os objetivos e as metas
da administragdo publica federal, para as despesas de capital e outras delas decorrentes, e para as
relativas aos programas de duracdo continuada. Em particular, o PPA deve prever despesas de
investimento cuja execucgdo ultrapasse um exercicio financeiro. Tanto os orcamentos como as
emendas aos projetos de lei de diretrizes orcamentérias e or¢amentaria anual devem ser elaborados
guardando-se compatibilidade com o PPA.

Embora a Constituicdo Federal ndo o determine de forma expressa, o PPA passou, na
pratica, a ter carater abrangente. Todo o Or¢camento-Geral da Unido reflete-se no PPA, salvo as agdes
orcamentarias vinculadas aos programas por operacdes especiais, voltadas especialmente para o
refinanciamento e o servigo das dividas externa e interna. Quanto as fontes de recursos previstos para
execucdo do PPA 2016-2019, 66% deveriam provir de receitas orcamentarias, 6% de gastos
tributarios e 28% de créditos subsidiados (subsidios implicitos) e demais fontes, a exemplo de
recursos originados de bancos publicos e cooperacdes financeiras internacionais.

O PPA 2016-2019 estruturou-se em torno de quatro eixos estratégicos: educacdo de
qualidade; reducdo das desigualdades; amplia¢do da produtividade econdmica; e fortalecimento das
institui¢des publicas. Os eixos foram desdobrados em 54 programas tematicos, por meio do plano
tatico, contemplando 304 objetivos, bem como 1.136 metas e 3.101 iniciativas, conforme quadro a
seguir:

Estrutura do Plano Plurianual 2016-2019

Sociedade inclusiva, democratica e mais
Visdo de Futuro igualitaria
Economia so6lida, dindmica e sustentavel

, -~ Educagdo de qualidade
Nivel Estratégico Quatro Eixos Inclusdo social
Estratégicos Ampliaggo da produtividade

Fortalecimento das institui¢des publicas

28 Diretrizes Estratégicas

54 Programas 573 Indicadores
304 Objetivos
Nivel Tatico Tematicos 1136 Metas

3.101 Iniciativas

40 Programas de Gestao, Manutengao e Servigos ao Estado

Nao consta do PPA

Nivel Operacional Sédo as a¢des da LOA. Integram-se ao PPA por meio dos Objetivos

Fonte: Lei 13.249/2016 — Lei do Plano Plurianual 2016-2019 e Sistema Integrado de Planejamento e Orgamento (Siop).
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O Tribunal de Contas da Unido fiscaliza o PPA ao longo dos anos a fim de contribuir para
que o plano se torne, de fato, a pega central do planejamento governamental de médio prazo. O
planejamento governamental robusto contribui para a transparéncia publica, a prestacdo de contas a
sociedade dos objetivos esperados para o Poder Publico e para o pais, o0 monitoramento do resultado
governamental em face das metas planejadas e o alinhamento de expectativas entre agentes dos trés
Poderes da Unido, dos estados, municipios e da iniciativa privada.

Em 2016, primeiro ano de vigéncia do PPA 2016-2019, fiscalizacdo deste Tribunal
apontou, por um lado, falhas no modelo do plano, como o baixo realismo das premissas adotadas, a
falta de desdobramento dos valores globais dos programas, fragilidades das metas, imprecisao
conceitual e desconexdo entre indicadores e objetivos (Acdrdao 782/2016-TCU-Plenario,
relator ministro José Mucio Monteiro). Por outro lado, a fiscalizagao também identificou avangos em
relagdo ao PPA 2012-2015, como a especificagdo dos valores relativos as rentincias tributarias no
valor global dos programas temadticos, o incremento da participagdo social na constru¢do do plano e
a maior clareza da conexao entre a dimensao estratégica do plano (eixos e diretrizes estratégicas) e
0s programas tematicos.

Em 2017 e 2018, ao revisitar o modelo do PPA 2016-2019 por ocasido da elaboragdo do
Relatério de Politicas e Programas de Governo (RePP), o TCU detectou novo conjunto de falhas
comprometedoras do papel do PPA como vetor do planejamento governamental no médio prazo, com
destaque para: a inexisténcia de indicadores para monitoramento da dimensao estratégica e de valores
anuais de referéncia para as metas; a debilidade de arranjos institucionais de coordenacdo; e a
necessidade de elaboragdo de estratégia nacional integrada de longo prazo, articulada com o PPA
(Acordaos 2.127/2017-TCU-Plenério, relator ministro Marcos Bemquerer, ¢ 2.608/2018-TCU-
Plenario, relator ministro Benjamin Zymler).

Com base nos achados, as seguintes medidas foram recomendadas pelo TCU: edicao de
proposta legislativa sobre “diretrizes e bases do planejamento do desenvolvimento nacional”
(art. 174, § 1°, da Constitui¢ao); definicao de indicadores de efetividade de programas e agdes
governamentais; aprimoramento da coeréncia entre planos e politicas nacionais, regionais e setoriais
e o PPA; a positivacao de plano nacional integrado de longo prazo; e articulagdo do plano nacional
integrado de longo prazo que vier a ser formalizado com os demais instrumentos de planejamento
nacional, setorial e regional, em especial o PPA. Em linha com as recomendagdes, o Poder Executivo
encaminhou ao Congresso projeto de lei (PL 9.163/2017), prevendo a edi¢cdo da Estratégia Nacional
de Desenvolvimento Economico e Social (Endes), mas a proposta foi apensada a outros projetos de
lei e ainda nao foi deliberada pelo Poder Legislativo.

Em 2019, a par de examinar a evolugao da agdo governamental no ultimo quadriénio do
PPA 2016-2019, o TCU acompanhou as agdes relacionadas a elabora¢do do plano plurianual 2020-
2023, antes do envio do respectivo projeto de lei ao Congresso Nacional (Acordao 2.515/2019-TCU-
Plenario, relator ministro Vital do Régo). O PPA 2020-2023 foi aprovado em dezembro de 2019, por
meio da Lei 13.971/2019.

Na fiscalizagdo, verificou-se que os parametros macroecondmicos que embasaram o
PPA 2020-2023 estavam em linha com os de mercado. A luz da informagio disponivel na ocasifo,
pode-se dizer que se tratava de um avango, dado que o TCU vinha destacando, como aspecto negativo
do planejamento governamental em oportunidades anteriores, o baixo realismo das premissas
econdmicas dos planos plurianuais, que eram excessivamente otimistas, o que tornava exagerada a
perspectiva de gastos com programas de governo e distorcia o planejamento.

O PPA 2020-2023 comprimiu a dimensao estratégica, centrando-se eminentemente como
instrumento de médio prazo. A constru¢ao de uma visdo de longo prazo e respectivas metas de
impacto incumbirdo a um futuro instrumento. Destaque-se, no entanto, que a edigdo de uma estratégia
nacional de longo prazo ndo foi verificada em 2019, tendo o projeto que a previa (PL 9.163/2019)
sido apensado ao PL 622/2011, que trata de assunto absolutamente diverso (estatuto juridico de
empresas estatais).
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No modelo do novo PPA, as metas de resultado para o fim do quadriénio (isto é,
estabelecidas para alcance em 2023) sdo atributos estipulados na lei do PPA 2020-2023. Ja as metas
intermediarias — valores de referéncia que permitiriam acompanhar o desempenho anualmente — sdo
atributos meramente gerenciais, definidos em nivel infralegal. Além disso, a lei autoriza o Poder
Executivo a alterar unilateralmente todas as metas do plano (art. 21, inciso II, da Lei 13.971/2019).
Dessa forma, o plano de certa forma incorporou aprimoramentos referentes a recomendacdes do TCU
sobre a necessidade de anualizacdo das metas do PPA (cf. item 9.1.4 do Acoérdao 782/2016-TCU-
Plenario e relatérios sobre as Contas do Presidente da Republica de 2016 a 2018). Contudo, hé que
ser monitorados, no novo PPA, os critérios para alteracdo e a transparéncia dos atributos gerenciais.

O PPA 2020-2023 prevé gastos totais de R$ 6,8 trilhodes, distribuidos pelos programas
finalisticos do plano. Em cada programa, sdo apresentados os valores globais a serem aplicados no
periodo, decompostos entre despesas correntes, despesas de capital e gastos tributdrios (incentivos
fiscais), porém nao ha maior detalhamento nem memoria de célculo desses valores. Nao ¢ possivel
inferir, por exemplo, quais agdes terdo alocacdo prioritdria de recursos a fim de possibilitar a
consecucao das metas fixadas. A especificacdo dos atos intermedidrios necessarios para o alcance das
metas do PPA incumbe a cada 6rgdo e entidade governamental, como define a Lei 13.971/2019 e o
Decreto 10.321/2020, ndo obstante o novo PPA ter sido aprovado sem que esse detalhamento fosse
conhecido.

Quanto a imprecisdo conceitual, houve um esfor¢o, quando da elaboragdo do novo PPA,
para eliminar categorias de definicdo imprecisa, € para assentar o plano em bases conceituais mais
solidas, fundamentado no marco logico de planejamento. Nesse sentido, foi abandonada a categoria
“Iniciativas” e as metas passaram a representar o nivel esperado para os indicadores. No entanto, nao
foram suficientemente esclarecidos os parametros de qualidade e validade para indicadores, sendo
essa uma falha recorrente, que o TCU ja indicara no plano anterior. Assim, varios dos programas do
PPA 2020-2023 tém problemas de constru¢do de indicadores, identificados no Acérdao 2.515/2019-
TCU-Plenario: falta de coeréncia entre indicador, meta e programa; fixagao de metas que declaram a
entrega de produtos, mas ndo os resultados que se buscam alcangar; insuficiéncia dos indicadores
escolhidos; e auséncia de indicador mensuravel.

Considerando-se que as falhas apontadas foram tratadas no Acoérdao 2.515/2019-TCU-
Plenario, que sera objeto de monitoramento especifico pelo TCU, bem como que a implementagdo
do PPA 2020-2023 ser4 analisada ao longo de sua vigéncia no ambito das prestacdes de contas do
Presidente da Republica, deixa-se de propor recomendacao nesta oportunidade.

3.3. Analise Setorial — Programas Tematicos do PPA 2016-2019

O TCU tem avaliado, desde 2013, a planificacdo setorial formulada no Plano Plurianual
sob o prisma da estrutura dos programas tematicos, seus indicadores, objetivos e metas. Trata-se de
uma das vertentes mediante as quais o Tribunal busca subsidiar o julgamento das Contas do
Presidente da Republica pelo Congresso Nacional.

Nos termos da Resolugao-TCU 291/2017 e do Regimento Interno/TCU, o TCU deve
posicionar-se, no parecer prévio sobre as Contas do Presidente da Republica, quanto a execucao dos
orcamentos da Unido. Em linha com os normativos, as andlises realizadas adiante compreendem:
1) avaliagdo do grau de conformidade do PPA aos preceitos constitucionais e legais que regem sua
elaboragcdo e monitoramento; ii) a confiabilidade das informagdes de desempenho prestadas pelo
chefe do Poder Executivo; e iii) o desempenho dos programas tematicos selecionados.

Metodologia aplicada

O PPA 2016-2019 definiu metas a serem alcangadas ao final do periodo de quatro anos,
na forma de entrega de bens e servigos a sociedade. As andlises apresentadas adiante objetivaram
aferir a confiabilidade das metas constantes do plano, bem como o que essas informagdes permitem
concluir acerca do desempenho das politicas ptblicas em 2019.
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Ao longo da vigéncia do PPA 2016-2019, a opinido do TCU adotou como fundamento a
Portaria-Segecex/TCU 33/2010, que aprova a “Técnica de Indicadores de Desempenho para
Auditorias”. Quanto a qualidade, a portaria prevé o método “Smart”, em que se avalia se a meta ¢é
especifica, mensuravel, apropriada, realista e se tem limitagdo temporal. Com relacdo a
confiabilidade, as caracteristicas abordadas sdo a credibilidade, a estabilidade e a comparabilidade.

Atributos da qualidade e confiabilidade das metas

Atributo Caracteristica (Portaria-Segecex/TCU 33/2010)
especificidade
mensurabilidade
Qualidade adequacao
realismo

limitagdo temporal
credibilidade
Confiabilidade estabilidade

comparabilidade

Na apreciacdo das Contas de 2019, tendo em vista ser o Ultimo ano de vigéncia do PPA
2016-2019, o enfoque da andlise setorial ndo englobou, para a maioria das metas selecionadas, o
aspecto da qualidade, ja analisado nos relatorios anteriores. O exame centrou-se sobre os seguintes
aspectos: 1) confiabilidade dos dados apresentados; ii) atingimento das metas e seus reflexos no
alcance dos objetivos; e ii1) desempenho da politica publica representada no respectivo programa
tematico, quando possivel. O niimero de programas selecionados para analise aumentou em 50%,
comparativamente ao ano anterior, tendo alcancado a maior parte dos programas avaliados nas contas
de 2016 a 2018.

O exame acerca dos aspectos que compdem a confiabilidade das metas deu-se na forma
de escala de Likert. Ou seja, os auditores especificaram o nivel de concordancia sobre a aderéncia das
metas analisadas as caracteristicas do quadro anterior. Isso oferece parametro para fundamentar o
julgamento profissional a respeito das metas.

Na apresentacao das analises conduzidas neste relatorio, cada topico ¢ estruturado da
seguinte forma: contextualizagdo do programa tematico, com uma sintética descri¢do de suas
diretrizes e objetivos; informagdes de execugdo orcamentaria do programa; analise sobre as
informagdes relacionadas a consecug¢do das metas selecionadas e existéncia de parametros de
comparag¢do; opinido sobre a confiabilidade das metas; breve estudo do desempenho das metas em
2019; e outras informagoes relevantes, como as decorrentes de trabalhos de fiscalizagao realizados
pelo Tribunal em objetos pertinentes ao programa em analise.

Para a andlise relativa ao exercicio de 2019, selecionaram-se quinze programas tematicos
do PPA, relacionados a seguir. Os principais critérios que balizaram a escolha foram a relevancia do
programa tematico e a materialidade envolvida.

Programas tematicos selecionados

Social e seguranca publica

2015 — Fortalecimento do Sistema Unico de Satide (SUS)

2019 — Inclusio social por meio do Bolsa Familia, do Cadastro Unico e da articulagio de politicas sociais
2037 — Consolidagdo do Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS)

2071 — Promogdo do Trabalho Decente ¢ Economia Solidaria

2080 — Educagdo de qualidade para todos
2081 — Justica, Cidadania e Seguranga Publica

Infraestrutura

2025 — Comunicagdes para o desenvolvimento, a inclusao e a democracia
2033 — Energia Elétrica
2049 — Moradia Digna
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2068 — Saneamento Basico

2086 — Transporte Aquaviario
2087 — Transporte Terrestre

Desenvolvimento produtivo e ambiental

2021 — Ciéncia, Tecnologia e Inovagio
2078 — Conservacdo ¢ uso sustentavel da biodiversidade
2084 — Recursos Hidricos

A despesa empenhada em 2019 nos citados programas atingiu cerca de R$ 336 bilhdes,
aproximadamente 89% do total executado pela Unido na categoria de programas tematicos,
excetuando-se o programa Previdéncia Social.

Embora nao se trate de uma amostra probabilistica, € certo que os programas, os objetivos
e as metas submetidos a exame representam areas bastante sensiveis do PPA em matéria de alocacao
de recursos e influéncia na qualidade de vida da populagao.

Resultados dos exames

Como mencionado anteriormente, o exame empreendido pelo TCU em relacdo ao
exercicio de 2019 buscou aferir a confiabilidade das informagdes relacionadas as metas e ao alcance
dos resultados previstos para o quadriénio. A maioria das informagdes sobre o alcance de resultados
centrou-se nas metas analisadas, porém sdo apresentados resultados gerais sobre a evolugdo de
politicas publicas relacionadas a determinados programas tematicos.

Em 25/11/2019, foi editada a Portaria 612, do Ministério da Economia, que atualizou
valores globais de programas inseridos no PPA 2016-2019 e alterou atributos dos programas
tematicos. Os efeitos especificos da edi¢do dessa portaria sobre as metas analisadas sdo avaliados nos
topicos referentes aos programas tematicos. No entanto, o fato constitui uma impropriedade que
prejudica, de forma generalizada, a confiabilidade das informagdes de desempenho do PPA 2016-
2019 e a avaliagdo do alcance das metas constantes do plano.

Conforme o art. 15 da Lei 13.249/2016, que instituiu o PPA 2016-2019, o Poder
Executivo pode, por ato proprio, revisar ou atualizar metas, o que € natural dado o carater dinamico
do planejamento, sobretudo considerando o periodo de vigéncia do plano. Contudo, a edi¢do de um
ato no ultimo bimestre de vigéncia de um periodo de quatro anos desvirtua a logica do
estabelecimento de metas, fazendo com que a meta planejada (e atualizada) se adeque ao resultado
alcangado. Ademais, vai na contramao de um dos principios basilares da governanga publica, a
confiabilidade, conforme o Decreto 9.203/2017 (art. 3°, inciso III). Outrossim, contraria a diretriz,
estabelecida nesse mesmo normativo, de que a edigdo e a revisdo de atos normativos se pautem pela
legitimidade, estabilidade e coeréncia do ordenamento juridico (Decreto 9.203/2017, art. 4°,
inciso IX).

O fato requer atencdo por parte do Executivo e pratica semelhante nao deveria ocorrer no
PPA 2020-2023 e nos instrumentos de planejamento que devem se integrar a ele, nos termos do
art. 165, § 4°, da Constitui¢ao Federal, tampouco nos instrumentos que servirdo a implementacao do
plano, consoante o art. 22, § 2° da Lei 13.971/2019. Ademais, ¢ necessario assegurar a devida
transparéncia das modificagdes eventualmente realizadas, em consonancia com o disposto no art. 37,
caput, da Constitui¢do Federal, c/c o art. 3°, inciso VI, e o art. 4°, inciso XI, do Decreto 9.203/2017.

Andlise da confiabilidade das metas

Do total de 1.136 metas presentes no PPA 2016-2019, foram examinadas 131 (12%),
selecionadas por critérios de materialidade e relevancia. O grafico a seguir apresenta os resultados da
analise por programa tematico (o detalhamento do titulo de cada programa consta da tabela anterior).
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Metas com falhas de confiabilidade, por programa tematico
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Fonte: elaboragdo propria.

Do total das metas analisadas, 19 (15%) foram rejeitadas na anélise deste Tribunal. Como

exemplos de problemas verificados, citam-se:

. no programa 2049 — Moradia Digna, a forma de afericdo da meta que previa a
disponibilizagdo de 3 milhdes de moradias por meio do Programa Minha Casa
Minha Vida considerou unidades contratadas em vez de unidades entregues, bem
como apresentou divergéncias nos dados dos resultados do programa, problema ja
foi apontado pelo Tribunal (TC 016.801/2015-6 ¢ TC 010.641/2018-1);

o no programa 2071 — Promog¢ado de Trabalho Decente e Economia Solidaria, a meta
“promover a qualificacdo profissional de 760 mil trabalhadores no ambito do
Sistema Publico de Emprego, Trabalho e Renda” foi superdimensionada, uma vez
que se considerou como critério de contabilizagdo o numero de matriculados no
programa, sem excluir desse montante os que ndo concluiram os cursos e aqueles
que se matricularam em mais de um curso (dupla contagem). Em 2019, passou-se
a considerar apenas trabalhadores que concluiram os cursos, contudo a contagem
de mais de um curso por pessoa continua sendo adotada;

. no programa 2087 — Transporte Terrestre, duas metas apresentaram divergéncias
entre os dados registrados na Prestacdo de Contas do Presidente e as informagdes
apresentadas pelo Departamento Nacional de Infraestrutura de Transportes (Dnit);

. no programa 2081 — Justiga, Cidadania e Seguranca Publica, ndo foi possivel obter
dados primarios da meta sobre promocdo e qualificagdo de estabelecimentos
prisionais;

. no programa 2068 — Saneamento Basico, uma das metas ¢ monitorada por sistema
alimentado pelos proprios prestadores de servigo e de forma voluntéria, fato que
impossibilita assegurar que os dados sdo isentos de manipulacao ou de erros de
medi¢do e/ou transcricao;

o no programa 2084 — Recursos Hidricos, duas metas foram rejeitadas em razao da
alta possibilidade de os dados conterem erros de medicao e transcricdo, uma vez
que os produtos pretendidos consistem em obras sob responsabilidade de diversos
estados, que possuem forma propria de tratar ¢ medir os dados, o que prejudica
notadamente a comparabilidade dos resultados.

Verifica-se que se tem mantido, nas analises empreendidas nos ultimos anos, a proporg¢ao
de metas rejeitadas por falhas de confiabilidade, em torno de 15% do total avaliado. Com o novo
modelo de planejamento de médio prazo associado ao PPA 2020-2023, a par das metas pertencentes
ao plano, ganham relevo as metas gerenciais, a serem definidas por 6rgdos e entidades, que refletirdo
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as a¢des intermedidrias necessarias para a consecugdo do planejamento. Consequentemente, formula-
se recomendacdo para que o Poder Executivo aperfeicoe a defini¢do e o calculo das metas do
PPA 2020-2023, bem como das metas intermediarias que devem ser estabelecidas para seu alcance,
em ambito setorial, para que atendam a atributos de qualidade e confiabilidade, a exemplo daqueles
definidos na Portaria-Segecex/TCU 33/2010, indispensaveis para que as referidas metas sejam
instrumentos uteis e efetivos ao monitoramento e a avaliagao do plano.

Desempenho das metas em 2019

Em 2019, ultimo ano de vigéncia do PPA, os 6rgaos do Poder Executivo informaram os
resultados finais das metas relativas aos programas tematicos do plano, isto €, o acumulado dos quatro
anos. Diante disso, a analise quanto ao desempenho das metas abrangeu nao apenas os resultados
finais informados, como também dados obtidos de outras fontes, quando aplicavel.

O grafico seguinte foi elaborado a partir da analise das 131 metas selecionadas, o qual
apresenta a quantidade de metas por faixa de alcance de resultados.

Alcance das metas, por faixa (em quantidade e em percentual das analisadas)

100% ou superada _ 39 metas, 29,8%
85a99% [N 19 metas, 14,5%
50a85% [N 18 metas, 13,7%
0a 509 | 22 metas, 32,1%
Resultado negativo _ 6 metas, 4,6%

Resultado ndo disponivel _ 7 metas, 5,3%

0 5 10 15 20 25 30 35 40 45

Nota: Quatro metas do Programa Transporte Terrestre foram recalculadas pelo Tribunal.

Algumas conclusdes atinentes a analise do alcance das metas avaliadas s3o destacadas
adiante. Para os casos de desempenho insatisfatorio ou auséncia de desempenho associado aas metas,
as justificativas mais comuns estdo relacionadas a dificuldades na execug@o orgamentaria e financeira,
mas também sao destacados problemas de natureza gerencial e/ou politica fora do alcance da agao do
Governo Federal (como ac¢des que dependam de outros entes, por exemplo).

Ha ainda situagdes em que se verificou a realizacao de agdes importantes € necessarias
para o alcance da meta, mas que ndo foram suficientes para o seu pleno atingimento. Quanto as
superagoes de metas, algumas decorreram de imprecisdes na metodologia de calculo e hé casos de
metas alteradas pela ja mencionada Portaria-ME 612/2019, editada em 25/11/2019, que alterou
atributos do PPA 2016-2019, inclusive valores de metas. Ademais, para alguns programas tematicos,
foi possivel noticiar o desempenho de indicadores e de outros marcos relevantes para os respectivos
setores ou politicas publicas associadas.

Programa 2015 — Fortalecimento do Sistema Unico de Satde (SUS)

O programa teve 24 metas analisadas, das quais quatorze apresentaram desempenho
acima de 80%: sendo que trés metas apresentaram resultado negativo, quatro obtiveram desempenho
abaixo de 60% e uma ndo apresentou o percentual de execugdo em razdo de nao ter linha de base
registrada, de modo que o total acumulado do quadriénio consta como “nao disponivel”. Entre as
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razdes apresentadas para o baixo desempenho e o desempenho negativo, constam a descontinuidade
da politica publica e alteragdes nas prioridades do governo. A respeito do desempenho geral da area
de saude, verificou-se que importantes indicadores que vinham apresentando melhora nos ltimos
anos pioraram no quadriénio 2016-2019, como a taxa de mortalidade infantil e a “razdo” de
mortalidade materna, cujos nimeros de 6bitos sairam de 13,3 a cada 1.000 nascidos vivos e 62 a cada
100.000 nascidos vivos, em 2015, para 13,4 a cada 1.000 nascidos vivos ¢ 64,5 a cada 100.000
nascidos vivos, em 2019, respectivamente.

Programa 2019 — Inclusdo social por meio do Bolsa Familia, do Cadastro Unico e da
Articulacdo de Politicas Sociais

Destaca-se que mesmo resultados bem proximos de 100% podem softrer ressalvas, como
quando a politica publica visa a universalizacdo do acesso a determinado servi¢o publico. Nesse
sentido, os 99,56% da média efetiva de execucao da meta do Bolsa Familia no periodo de 2016 a
2019, aliados ao resultado dessa meta no exercicio de 2019 (95,87%), ndo permitem concluir pelo
pleno alcance da meta, visto que ainda ha percentual de beneficiarios enquadrados nos critérios de
elegibilidade para receber a transferéncia de recursos ndo contemplado pela politica publica.

Programa 2037 — Consolidacio do Sistema Unico de Assisténcia Social (Suas)

As oito metas relacionadas ao objetivo 0370 (manter, ampliar e qualificar os servigos e
programas de Protecao Social Basica e Especial ofertados as familias e aos individuos em situagao
de vulnerabilidade e risco social e pessoal) apresentaram desempenho insatisfatério, sendo que cinco
metas apresentaram 0% de execuc¢do e o melhor dos casos alcangou a marca de 28,33%. A principal
causa apontada pelos gestores para esses resultados foi a falta de compatibilidade entre a programacao
orcamentaria e financeira e o dimensionamento da meta.

Ademais, nesse caso, ha que se levar em conta fatores ndo diretamente relacionados com
a gestdo da politica publica, de natureza politica ou relacionados ao préprio desenho da politica
publica. O exame realizado pelo Tribunal destacou que o publico-alvo do Suas guarda grande
interse¢dao com os publicos que recebem recursos do Beneficio de Prestagao Continuada (BPC) e do
Programa Bolsa Familia (PBF), o que significa que a camada mais pobre e vulneravel da populagio
esta, de fato, recebendo menos e piores servigos socioassistenciais, complementares as transferéncias
de renda, o que contribui potencialmente para o aumento da pobreza multidimensional.

Programa 2071 — Promocédo do Trabalho Decente e Economia Solidaria

Constatou-se que nenhuma das quatro metas selecionadas para andlise alcangou os
resultados previstos. A meta que buscava o aumento da taxa de participagao do Sistema Publico de
Emprego, Trabalho e Renda nas admissdes do mercado de trabalho formal (04NQ) nio apenas deixou
de alcangar o previsto, como apresentou resultados decrescentes, passando de 3,46% (2018) para
2,71% (2019). Na apuracao de outra meta, destinada a qualificacdo profissional por meio do Sistema
Publico de Emprego, Trabalho e Renda, foram constatadas duplas contagens e inconsisténcias que,
além de terem comprometido a confiabilidade da meta, levaram ao superdimensionamento do
resultado obtido. Para as demais metas, a diminui¢ao do orgamento as agdes correspondentes foi a
principal justificativa apresentada para o seu ndo alcance.

Programa 2080 — Educacdo de Qualidade para Todos

De 22 metas analisadas, cinco apresentaram o desempenho planejado; dez ndo foram
alcancadas; quatro foram alcancadas apds a edi¢do da Portaria-ME 612/2019; e trés nao foram
alcancadas mesmo apods reducdo dos valores pela referida portaria. Vale notar que para a meta 04KJ
— uma das que nao apresentaram informacgdes acerca do desempenho alcangado, e que previa a
elevagdo do numero de matriculas em escolas das populacdes de campo, das comunidades
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quilombolas e dos povos indigenas —, mesmo com novo parametro estabelecido pela referida portaria,
contatou-se varia¢ao negativa.

Programa 2081 — Justica, Cidadania e Seguranca Publica

Apenas uma meta, de oito analisadas, foi avaliada pelo gestor como tendo alcangado seu
objetivo. As demais ndo foram atendidas por descontinuidade da estratégia da politica publica,
alteracdo normativa, auséncia ou insuficiéncia de articulacdo entre os atores envolvidos,
incompatibilidade entre orcamento e dimensionamento da meta e falha na gestdo. Em que pesem os
resultados, observou-se que a maior parte dos indicadores da politica apresentou melhora,
destacando-se a reducdo das taxas de homicidios (geral e entre mulheres), de mortos em acidentes em
rodovias federais, e de acidentes graves em rodovias federais. Contudo, o tnico indicador com
incidéncia direta sobre o sistema penitenciario (taxa de encarceramento) apresentou substancial piora,
uma vez que passou de 299,7 para 356,95 presos por 100 mil habitantes.

Programa 2025 — Comunicacdes para o Desenvolvimento, a Inclusdo e a Democracia

Houve avango significativo em relagao a velocidade média da banda larga fixa no Brasil
durante a vigéncia do PPA 2016-2019, de 11 Mbps ao final de 2015 para 45 Mbps em 2019. Outro
avango importante na vigéncia do PPA foi o aumento da populagdo coberta com redes de transporte
em fibra Optica, que alcangou 91,47% em setembro de 2019, segundo dados da PCPR 2019. Nada
obstante os avancos nesses indices, ha a necessidade de planejamento governamental que contribua
para a reducdo das desigualdades regionais relativas ao acesso a essas tecnologias.

Programa 2033 — Energia Elétrica

Verificou-se que sete metas foram alcangadas e cinco ndo. As ndo alcangadas referem-se
a expansao da capacidade de geragao e transmissao de energia elétrica, tendo sido afetadas, de acordo
com as justificativas apresentadas, pela reducao expressiva no consumo de energia elétrica, associada
a descontinuidade da estratégia da politica publica durante a vigéncia do PPA 2016-2019. De toda
sorte, foi noticiado que, ao longo desses quatro anos, houve crescimento na oferta de geragdo de
energia elétrica de 20,8% e, mesmo sem a correspondente expansdo da capacidade de transmissdo em
rela¢do ao originalmente previsto, ¢ possivel concluir pela melhoria da robustez do sistema elétrico
brasileiro quanto a disponibilizacao de energia elétrica. No entanto, avangos ainda sdo necessarios no
tocante & modicidade tarifiria e a qualidade do servigo prestado, conforme demonstrado por
fiscalizacdes realizadas pelo TCU (Acordao 651/2016-TCU-Plenario, relator ministro Vital do Régo,
e Acordao 1.063/2017-TCU-Plenario relator ministro José Mucio Monteiro).

Programa 2049 — Moradia Digna

A meta selecionada para andlise (disponibilizar 3 milhdes de moradias por meio do
Programa Minha Casa Minha Vida) foi rejeitada com base no atributo da confiabilidade. A
impropriedade associada a essa meta foi apontada durante toda a vigéncia do PPA 2016-2019, tendo
sido registrada em todos os relatorios sobre a Prestacdo de Contas do Presidente da Republica do
periodo. Trata-se de inconsisténcia no célculo da meta, que considera como disponibilizadas as
moradias contratadas, sem considerar que, entre a contratagdo e a efetiva disponibilizagdo ao usuario,
podem ocorrer problemas operacionais que atrasem ou até mesmo inviabilizem a efetiva
disponibiliza¢do ao usudrio. Ademais, a meta teve alcance em torno de 60%, percentual que seria
bem menor se o calculo correto fosse aplicado.

Programa 2068 — Saneamento Basico

Ao longo do PPA, verificou-se a conclusdo de empreendimentos que contribuiram para a
ampliacao do abastecimento de dgua potavel e para a ampliagdo de esgotamento publico. No entanto
alteracdes das metas para adequé-las a disponibilidade orcamentéria resultaram em parametros
iniciais “timidos”, de forma que quase todas as metas foram praticamente superadas no primeiro ano
de execucdo. Ainda restam grandes obstaculos a serem superados, haja vista o expressivo deficit
global na oferta de saneamento, critico nas regides Norte e Nordeste, o que evidencia as desigualdades
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regionais. Cabe registrar os esfor¢os do Governo Federal para aperfeicoar o marco regulatério do
setor, acdo necessaria para a melhoria da qualidade e a universalizacao dos servigos de saneamento
basico.

Programa 2086 — Transporte Aquaviario

Foram selecionadas duas metas para analise, relacionadas a modernizagdo da
infraestrutura e da gestdo portudria. A meta atinente a contratacdo de embarcagdes destinadas a
cabotagem superou em 40% as dez unidades previstas. Por sua vez, a meta por meio da qual se buscou
fomentar projetos financiados com recursos do Fundo da Marinha Mercante (FMM) nao foi atingida,
em razao, principalmente, da redu¢do das contratagdes por parte de importantes atores da area, a
exemplo da Petrobras e do Estaleiro Atlantico Sul.

Programa 2087 — Transportes Terrestres

Quatro das dez metas analisadas foram recalculadas pelo Tribunal em razdo de falhas
materiais identificadas nos exames dos resultados alcancados pela politica. Para duas das dez metas
analisadas, foi verificado o seu efetivo cumprimento (apos o recalculo): implantar e operar de forma
integrada 55 pontos de fiscalizacdo eletronica do transporte rodoviario de cargas e passageiros; e
implantar e operar 23 equipamentos de medicao de peso.

Programa 2021 — Ciéncia, Tecnologia e Inovacao

Das seis metas analisadas, somente uma foi atingida e, ainda assim, a acao nela prevista
(baseada no verbo “apoiar”) ndo permite extrair conclusdes sobre possiveis resultados da intervencao
governamental decorrentes do alcance ou da superacdo da meta. Sobre aspectos gerais do setor,
destacou-se que os investimentos publicos em ciéncia e tecnologia e em pesquisa e desenvolvimento
foram reduzidos ao longo dos anos, mas houve melhoria no posicionamento do Brasil no ranking
internacional Global Innovation Index (GII), da 70* posi¢ao, em 2015, para a 66, em 2019.

Programa 2078 — Conservacdo e Uso Sustentavel da Biodiversidade

Das sete metas avaliadas, duas foram alcancadas, quatro ndo e uma nao teve qualquer
execu¢do. Das duas metas alcangadas, uma superou o valor pretendido, relacionada ao aumento da
area das unidades de conservacao avaliadas e cumprindo com seus objetivos de criagdo. Por sua vez,
a meta sem execu¢ao dependia de acao especifica de 6rgdos estaduais competentes. De toda sorte,
uma vez que os objetivos e metas do programa se relacionam diretamente com as prioridades
declaradas no objetivo estratégico do Ministério do Meio Ambiente de “Desenvolver acdes de
conservagdo, uso sustentavel e recuperacdo da Biodiversidade com inclusdo socioambiental”,
considerou-se que o programa contribuiu para o alcance dos objetivos da politica publica, nada
obstante algumas metas ndo terem sido atingidas.

Programa 2084 — Recursos Hidricos

De doze metas analisadas, seis ndo apresentaram execuc¢ao, trés foram alcangadas e trés
nao foram alcangadas. Ao longo dos anos, constatou-se que as metas ndo foram capazes de indicar o
reflexo no alcance dos objetivos e no desempenho das politicas publicas. De toda sorte, na vigéncia
do Programa 2084, houve avangos no planejamento e na implementagdao de infraestrutura hidrica,
com destaque para o inicio da pré-operacdo do Eixo Leste do Programa de Integracdo do Sao
Francisco (Pisf) em 2017, a execugao fisica de 97% do Eixo Norte do Pisf e a publicacdo, em 2019,
do Plano Nacional de Seguran¢a Hidrica (PNSH).

A apuragdo de tantas metas com desempenho abaixo do esperado, a par das justificativas
ja apresentadas, merece consideracdes.

Primeiramente, ressalta-se aspecto apontado pelo TCU ao longo de toda a vigéncia do
PPA 2016-2019, que possivelmente impactou o alcance dos resultados do plano, qual seja, a auséncia
de parametros para acompanhar o desenvolvimento anual do plano, uma vez que foram estabelecidos
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parametros a serem alcancados apenas ao final do periodo de quatro anos. A auséncia de metas anuais
pode ter contribuido para que as metas estabelecidas ndo cumprissem adequadamente sua missao de
auxiliar o gestor na tomada de decisdo ao longo da vigéncia do PPA 2016-2019, bem como informar
a sociedade e ao Congresso Nacional sobre o andamento dos compromissos pactuados, nada obstante
os esforcos desta Corte de Contas, traduzidos em recomendacdes voltadas para o alcance do plano
entdo vigente e enderecadas na fiscalizacao relativa a elaboragao do PPA 2020-2023.

Outro ponto diz respeito a impossibilidade de se falar em responsabiliza¢do pelo ndo
alcance das metas previstas no PPA. E certo que o desempenho dos programas esté sujeito a influéncia
de uma série de variaveis alheias a capacidade de intervencao do Governo Federal (a¢des a cargo de
outros atores, crises econdmicas, calamidades publicas etc.). No entanto, ponderadas as justificativas
para o ndo cumprimento, o conjunto de metas analisadas refor¢a uma das principais preocupagdes do
TCU nos seus trabalhos em relagao ao PPA: que o plano deixe de ser uma pega formal e ficticia de
planejamento e passe, de fato, a orientar a atuagcdo governamental, servindo como instrumento 1til e
confidvel para o monitoramento, o controle e a transparéncia dos resultados obtidos. Para tanto, ¢
absolutamente necessario que as informagdes de desempenho (especialmente metas e indicadores)
sejam construidas observando os critérios de qualidade e consisténcia aplicaveis, sejam confiaveis,
integras e lhes seja dada a devida transparéncia, inclusive nas suas alteragdes.

Por oportuno, rememora-se, neste ponto, a questao da portaria publicada em 25/11/2019,
faltando pouco mais de um més para o encerramento do PPA 2016-2019, que provocou redugdes em
quantitativos de metas do plano. Conforme ja mencionado, embora ndo expressamente proibida pela
legislagdo, a pratica contraria principios basilares da boa governanga publica, sobretudo a
confiabilidade.

O terceiro e ultimo ponto que se destaca na analise das informagdes de desempenho do
Governo Federal refere-se a dimensao de custos, ndo abordada nas andlises de cada programa
tematico, mas essencial para se completar a analise das entregas realizadas a sociedade.

A dimensao de custos esta prevista na legislacao que rege as contas publicas e remete ao
consumo dos recursos vis-a-vis 0s bens e servigos prestados a sociedade com tal consumo. A PCPR
2019 relata a evolucao do Sistema de Informagdes de Custos do Governo Federal, com destaque para
a iniciativa de se avaliar, sob essa dimensdo, os programas tematicos do PPA 2016-2019. Pretendeu-
se, com isso, fornecer subsidio para a apuracdo da eficiéncia, eficacia e economicidade da acao
governamental, em linha com o objetivo do presente capitulo. No entanto, o principal resultado do
trabalho foi apontar lacunas, inconsisténcias e limitagcdes que dificultaram o alcance do objetivo
original e que impedem que a informacao gerencial de custos cumpra seu papel na Administracao
Publica Federal.

Nada obstante a evolugdo gradativa nas possibilidades de reconhecimento e mensuragdo
de custos, sobretudo por meio das ferramentas tecnoldgicas disponiveis aos Orgdos setoriais,
permanece a dificuldade, em se tratando da atuacdo por 4area temadtica, de se estabelecer o
relacionamento entre o or¢amento publico e seus classificadores or¢amentarios com os insumos
efetivamente consumidos pelos programas de governo. As alteragdes metodologicas do PPA 2020-
2023 nao foram suficientes para tratar aspectos criticos do processo de planejamento, execucao e
avalia¢do de programas de governo em relagdo a apuracao de seus custos e a avaliagdo de eficécia,
eficiéncia, economicidade e efetividade.

De toda sorte, existem iniciativas com potencial de inserir a informagdo de custos
gerencial nos processos de tomada de decisdo e de alocacdo de recursos nos instrumentos federais de
planejamento e gestdo. A implementacdo depende da agdo coordenada e integrada da Secretaria do
Tesouro Nacional e dos demais 6rgados responsaveis.

Nesse sentido, e considerando que 2020 € o primeiro ano de vigéncia do PPA 2020-2023,
¢ oportuno consignar recomendacdo especifica sobre o tema, por meio da qual seja possivel
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acompanhar a integragdo da gestdo de custos de programas e unidades administrativas, de forma
alinhada as melhores praticas de governanga publica.

DISTORCAO

Falhas na confiabilidade de parcela significativa das informac¢des de desempenho apresentadas na
Prestacdo de Contas do Presidente da Republica 2019 referentes as metas previstas no Plano
Plurianual 2016-2019.

IMPROPRIEDADE

Edicao da Portaria 612 do Ministério da Economia, de 25/11/2019, que atualizou valores globais
de programas inseridos no PPA 2016-2019 e alterou atributos dos programas tematicos no tltimo
bimestre do periodo de quatro anos de vigéncia do plano, comprometendo a confiabilidade das
informacodes de desempenho, bem como a avaliagdo do alcance das metas, em discordancia com
o art. 3°, inciso III, e o art. 4°, inciso IX, do Decreto 9.203/2017.

RECOMENDACOES

A Casa Civil da Presidéncia da Republica e ao Ministério da Economia que:

a) aperfeicoem a definicdo e o célculo das metas do PPA 2020-2023, bem como das metas
intermediarias que devem ser estabelecidas para seu alcance, em ambito setorial, para que
atendam a atributos de qualidade e confiabilidade, a exemplo daqueles definidos na Portaria-
Segecex/TCU 33/2010, indispensaveis para que as referidas metas sejam instrumentos Uteis
e efetivos ao monitoramento e a avaliacao do plano;

b) as alteragdes de atributos dos programas finalisticos do Plano Plurianual 2020-2023
(objetivos, metas e indicadores), bem como de atributos dos demais instrumentos de
planejamento associados ao PPA (definidos no art. 165, § 4°, da Constituicao Federal, e no
art. 22, § 2°, da Lei 13.971/2019), observem prazo razoavel e demais condi¢des necessarias
para garantir a confiabilidade de tais atributos, nos termos do art. 3°, inciso III, e do art. 4°,
inciso IX, do Decreto 9.203/2017, bem como deem a devida transparéncia as alteragdes,
com fundamento no art. 37, caput, da Constituicdo Federal, c/c o art. 3°, inciso VI, e art. 4°,
inciso XI, do Decreto 9.203/2017;

c) coordenem agdes junto a Secretaria do Tesouro Nacional e demais 0rgaos responsaveis para
a implementacdo do processo de reconhecimento e mensuracdo de custos em toda a
Administragdo Publica Federal, com vistas a possibilitar a a gestdo de custos dos programas
finalisticos do PPA 2020-2023 e de unidades administrativas, de forma alinhada as melhores
praticas de governanga publica e com fundamento no art. 79 do Decreto-Lei 200/1967, no
art. 50, § 3°, da Lei Complementar 101/2000, e no art. 15, inciso V, da Lei 10.180/2001.

3.3.2. Programa Tematico 2015 — Fortalecimento do Sistema Unico de Satide (SUS)

A Constitui¢do Federal de 1988 assegura a satide como um direito de todos e dever do
Estado, garantido mediante politicas sociais e econdmicas que visem a reducao do risco de doengas
e de outros agravos e ao acesso universal e igualitario as agdes e servicos de saude para a sua
promogio, protecio e recuperacio. Para a concretizagdo do dispositivo, foi instituido o Sistema Unico
de Saude (SUS), como forma de organizacao da prestacao das agdes e servigos publicos.

O Programa Tematico 2015 — Fortalecimento do SUS constitui o principal programa
tematico associado a fun¢do governamental Satide no PPA 2016-2019. O Ministério da Saude (MS),
apoiado pelas entidades da administragdo indireta a ele vinculadas, € o 6rgdo responsavel pela
execucao desse programa, que possui 30 indicadores, 12 objetivos, 94 metas e 120 iniciativas. Entre
os indicadores desse programa tematico estdo: Cobertura de equipe de Satide da Familia e Atencao
Basica, Esperanga de vida ao nascer, Letalidade por dengue, Propor¢ao de partos normais no SUS e
Taxa de mortalidade infantil.
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Execuc¢io orcamentaria do Programa 2015 nos altimos 5 anos (valores reais)
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Fonte: Sistema Integrado de Planejamento ¢ Or¢amento (Siop), dados do Orgamento Fiscal ¢ da Seguridade Social, corrigidos
pelo Indice de Pregos ao Consumidor Amplo (IPCA).
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Com relagdo a execugao orcamentaria do Programa 2015 nos ultimos cinco anos, observa-
se que, apesar da dotagdo atualizada ter oscilado um pouco e ndo ter retornado ao patamar de 2015,
houve aumento nas despesas liquidadas ao longo dos anos.

Execuciio orcamentaria do programa em 2019

RS milhdes
Dotacdo Inicial | Dotag¢do Atualizada Empenhado Liquidado Pago
108.188 113.313 112.641 103.554 102.557

Fonte: Sistema Integrado de Planejamento e Orgamento (Siop) — Or¢amentos Fiscal e da Seguridade Social.

Conforme os dados acima, verifica-se que 91,38% dos recursos da dotacao atualizada,
em 2019, foram liquidados.

Além disso, dados do Siop demonstram que, da dotacdo atualizada para o referido
programa em 2019, as a¢des 8585 - Atencdo a Saude da Populagdo para Procedimentos em Média e
Alta Complexidade e 219A - Piso de Atengdo Basica em Saiude somaram em torno de R$ 67,77
bilhdes, correspondendo a aproximadamente 60% do total.

Analise das metas

No exercicio de 2019, foram selecionados para a andlise os seguintes Objetivos do
Programa Tematico 2015 — Fortalecimento do SUS: 0713 — Ampliar e qualificar o acesso aos servigos
de saude, em tempo adequado, com énfase na humanizacdo, equidade e no atendimento das
necessidades de saude, aprimorando a politica de atengdo bdsica e especializada, ambulatorial e
hospitalar; 0714 — Reduzir e prevenir riscos e agravos a saude da populagdo, considerando os
determinantes sociais, por meio das a¢des de vigilancia, promogao e protecao, com foco na prevencao
de doengas cronicas ndo transmissiveis, acidentes e violéncias, no controle das doencas transmissiveis
e na promog¢ao do envelhecimento saudavel; e 1120 - Aprimorar e implantar as Redes de Atencao a
Satde nas regides de saude, com énfase na articulacdo da Rede de Urgéncia e Emergéncia, Rede
Cegonha, Rede de Atencdo Psicossocial, Rede de Cuidados a Pessoa com Deficiéncia, e da Rede de
Atencdo a Saude das Pessoas com Doengas Cronicas.

Essa escolha levou em consideragao os objetivos analisados nos anos anteriores (2016 a
2018), selecionados em fungdo de sua relevancia no programa tematico. A cada um dos objetivos
estdo relacionadas metas, entre as quais 24 (oito por objetivo) foram selecionadas para andlise,
conforme metodologia informada no item 3.3 deste relatorio. As metas estdo detalhadas na tabela a
seguir:

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 64827084.



@ \L DE CONTAS DA UNIAO TC 018.177/2020-4

Metas Selecionadas para Analise

00100.058918/2020-71

Meta % da meta
. Unidade de Meta Prevista | realizada em total 2016-
Descrigao da Meta 2016-2019 Medida 20162019 2019 2019 realizada
(acumulado) (acumulado)
1. 0263 - Apoiar a construgdo, reforma e ampliagdo de mais 8.553 obras do obras 8.553 8.496 99,33%
Programa de Requalifica¢do de UBS — RequalificaUBS.
2. 0265 - Ampliar o nimero de equipes da Estratégia Satide da Familia para equipes 45.400 44.472 82,28% *
45.400.
3. 0266 - Ampliar o acesso a atengdo odontologica na atengdo basica, equipes 27.500 27.596 103,17%*
passando para 27.500 equipes de saude bucal implantadas.
4. 0268 - Aumentar o Indice de Transplantes de Orgos Solidos por milhdo pmp 42,49 43,96 132,38%%*
da populag@o (pmp), passando de 37,95 pmp para 42,49 pmp.
5. 0261 - Aumentar de 20 para 150 as Centrais de Regulagdo que recebem centrais de 150 55 26,92%
incentivo federal de custeio para a melhoria do acesso aos servigos regulacdo
ambulatoriais especializados e hospitalares.
6. 0260 - Implantar 602 novas equipes de aten¢do domiciliar, sendo 391 equipes de 602 267 44,35%
novas Equipes Multiprofissionais de Aten¢do Domiciliar (EMAD) e 211 atencdo
novas Equipes Multiprofissionais de Apoio (EMAP). domiciliar
7.03Z5 - Alcangar 18.000 médicos brasileiros e estrangeiros atuando em médicos 18.000 14.490 -1.047,06%*
regides prioritarias para o SUS, por meio do Programa Mais Médicos e do
Programa de Valorizagao dos Profissionais da Atencdo Béasica— PROVAB.
8. 04EI - Garantir 14 mil Unidades Basicas de Satude utilizando prontuario UBS 14.000 21.557 175,57%%*
eletronico.
9. 026U - Ampliar para, no minimo, 70% o percentual de municipios com % 70 21,74 31,06%
cobertura vacinal adequada (95%) da vacina Pentavalente (DTP+HB+Hib)
em menores de 1 ano.
10. 026X - Aumentar para, no minimo, 76% a propor¢do de cura de casos % 76 63,60 83,68%
novos de tuberculose pulmonar diagnosticados.
11. 026Z - Assegurar 100% das regides de satide com cobertura de pelo % 100 73,74 -1%
menos um Centro de Referéncia em Saiude do Trabalhador (Cerest).
12. 027N - Reduzir, para no maximo 100.000, o numero de casos casos 100.000 148.399 -26,61%*
autoctones de maldria no Brasil.
13. 04H4 - Aumentar para 95% a proporgao de examinados entre os % 95 80,02 10,83%%*
contatos intradomiciliares registrados dos casos novos de hanseniase
diagnosticados nos anos das coortes.
14. 04HS5 - Aumentar para, no minimo, 90% a propor¢éo de pessoas % 90 94 Nao
vivendo com HIV/Aids, em tratamento ha pelo menos 6 meses, com carga disponivel*
viral suprimida.
15. 04H6 - Aumentar para, no minimo, 80% a proporgao de testagem para % 80 74 92,50%
HIV entre casos novos de tuberculose.
16.04QU - Reduzir a prevaléncia de uso do tabaco para 9,6%. % 9,6 9.3 137,50%
17. 0282 - Habilitar 132 novos servigos como Maternidade de Referéncia para servigos 132 117 88,64%
Atencdo a Gestacdo de Alto Risco (GAR).
18. 028C - Implantar 20 novas Casas de Gestante, Bebé e Puérpera - CGBP. CGBP 20 25 125%
19. 028H - Realizar 11,5 milhdes de mamografias bilaterais para rastreamento | mamografias 11.500.000 9.902.238 86,11%
do cancer de mama em mulheres de 50-69 anos.
20. 028I - Realizar 28 milhdes de exames citopatologicos para rastreamento exames 28.000.000 26.911.063 96,11%
do céancer de colo do utero em mulheres de 25-64 anos.
UPAs 175 214 122,29%
21. 028S - Apoiar a implantagao de 175 UPA 24h.
22. 028U - Ampliar em 2.400 o niimero de beneficiarios do Programa de pessoas 6.764 4.520 6,50%
Volta para Casa - PVC, passando de 4.364 para 6.764.
23. 028X - Incentivar a implantagdo de 480 Centros de Atengdo Psicossocial CAPS 480 287 59,79%
(CAPS).
24. 03WY - Implantar 98 Centros Especializados em Reabilitacdo - CER, CER 222 248 126,53%

passando de 124 para 222 CER em funcionamento.

Fonte: Elaborag@o propria a partir do Siop ¢ da Prestagdo de Contas da Presidente da Republica (PCPR) 2019.
* Para as metas 2, 3,4, 7, 8, 12, 13 e 14, os valores apresentados na PCPR foram diferentes, sendo, respectivamente: 97,96%, 100,34%,

103,46%, 80,55%, 153,98%, -45,13%, 84,23% e 104,44%.

Para as metas 2, 3,4, 7, 8, 12, 13 e 14, a PCPR apresentou percentuais de execucao no
periodo de 2016 a 2019 diferentes dos dados extraidos do Siop. Observou-se que isso ocorreu em
virtude de a PCPR nao ter considerado para o calculo dos percentuais os valores de linha de base
existentes para as metas. Ao ndo considerar esses valores, os percentuais de execu¢do ficaram
distorcidos para mais ou para menos, sem refletir a verdadeira execuc¢ao da meta. Apenas para a meta
14, a justificativa para a divergéncia de informacao ¢ diferente, tendo em vista que a meta nao tinha
linha de base registrada no Siop, sendo que, na PCPR, foi considerada, para o calculo, linha de base

igual a zero.
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Entende-se que a divergéncia ndo ¢ suficiente para afastar a confiabilidade da meta, visto
que o Siop constitui o sistema de informacgdes oficial de apoio a gestdo do PPA, nos termos do
Decreto 8.759/2016, e seus dados podem ser atualizados apds o envio da PCPR, dado o prazo para
apresentacao do relatorio anual de avaliagao do PPA (31 de maio), previsto no art. 6° do referido
normativo. De toda sorte, ha que se deixar registrada a necessidade de que os 6rgdos responsaveis
pela consolidacao da PCPR garantam a consisténcia entre as informagdes e dados nela apresentados
e os sistemas dos quais sdo extraidos.

Confiabilidade

Foram identificadas divergéncias importantes nas metas 5, 10 e 22, ao se comparar as
informacodes do Siop (acesso em 16/3/2020) e as prestadas pelos gestores do MS, relacionadas aos
resultados de 2019 e aos percentuais de execucao total da meta no periodo do PPA (2016 a 2019), as
quais denotam fragilidades nos controles do MS. Para as demais metas, eventuais divergéncias
encontradas foram consideradas nio relevantes.

Com relagdo a meta 5, a manifestagdo do MS, em resposta a diligéncia realizada, afirma
que ndo houve nova central de regulagdo recebendo incentivo federal de custeio em 2019, enquanto
o Siop registra duas novas centrais de regulagao em 2019. J4 em relagdo a meta 10, enquanto o Siop
registra como propor¢ao de cura de casos novos de tuberculose pulmonar diagnosticados, em 2019,
o valor de 63,60% (83,68% de execucdo da meta no periodo do PPA), a resposta do MS informa, para
2019, o valor de 71,9% (94,6% de execug@o da meta no periodo do PPA). Para essa meta, contudo, a
resposta do MS destaca que a fonte utilizada para o calculo da meta de 2019 foi “a base da tuberculose
qualificada (apés remocgao de duplicidades e vinculagdo de registros)”, o que pode justificar a
diferenca encontrada em relagdo aos valores do Siop.

Quanto a meta 22, foram identificadas fragilidades no seu processo de apuragdo, uma vez
que o MS registrou que a versao do site do Programa de Volta para Casa (PVC) se encontra obsoleta,
pois teria sido produzida em 2003, sem atualiza¢des posteriores, € que “os processos de cadastro sdo
recebidos por meio fisico”. Mencionou, ainda, limitagdes nos controles realizados quando da
mudanga da situacdo que levou a suspensao de beneficios, bem como nos controles de cancelamentos
de beneficios.

Desse modo, considerando que existem justificativas quanto as divergéncias em relagao
ameta 10, entende-se que apenas as falhas relacionadas as metas 5 e 22, por configurarem fragilidades
nos controles do MS em relagdo a apuracdo dessas metas, levam a rejeicdo da confiabilidade dos
dados apresentados.

Foram observadas ainda falhas em doze das 24 metas analisadas, relacionadas a
desatualizagdo de registros no Siop (metas 2, 4, 5,9, 12, 13, 16, 17, 18, 19, 20 e 21), apesar de esse
fato ter sido destacado no proprio sistema. Nesses casos, foi observado que, na parte Analise
Situacional da meta, constante do relatério PCPR-Evolugao das Metas ¢ do Espelho do
Monitoramento, os gestores apresentaram valores atualizados das metas, em especial para os
exercicios anteriores a 2019, enquanto as informagdes cadastradas para a meta permaneceram
desatualizadas.

Essa situagdo leva ao comprometimento da objetividade do relatério do Siop, entretanto
ndo chega a prejudicar a confiabilidade dos dados apresentados na Andlise Situacional da meta,
relativos as atualizagdes necessarias.

As metas 1 e 4 passaram por revisdes ao longo do PPA que resultaram em grande
alteracdo dos valores a serem alcancados, estabelecidos na primeira versao do plano. A meta 1 tinha
originalmente previsto o apoio a constru¢do, reforma e ampliacdo de mais 16.000 obras do Programa
RequalificaUBS. Apos a segunda revisdo, estabeleceu-se como meta prevista o apoio a 8.553 obras
de UBS, valor que corresponde a 53,46% do original. J4 quanto a meta 4, havia sido inicialmente
previsto o aumento do Indice de Transplantes de Orgdos Solidos por milhdo da populagio (pmp) de
37,95 para 46,18 pmp. Apds duas revisdes, a meta prevista passou a ser 42,49 pmp. Esse valor
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corresponde a 55,16% do inicialmente proposto, considerando a linha de base. Cabe destacar que as
referidas metas 1 e 4 tiveram execug¢ao no periodo do PPA de, respectivamente, 99,33% e 132,38%,
tendo a ultima revisdo ocorrido em novembro de 2019.

Considera-se que, apesar de serem necessarias revisoes de metas tendo em vista o carater
dindmico de um planejamento de longo prazo como o PPA, alteracdes excessivas podem indicar
superestimacao da meta inicial ou camuflagem do baixo desempenho do 6rgao em relacdo a meta,
levando a melhoria artificial do resultado. Embora essa situagdo possa interferir na analise do
desempenho das metas, ndo se vislumbra prejuizo quanto a confiabilidade dos dados.

Ante o exposto, levando em conta as informagdes constantes do Siop e as informagdes
prestadas pelos gestores do MS para elaboracao desta analise, conclui-se que as metas 5 e 22 devem
ser rejeitadas pelo critério de confiabilidade, em face das falhas/distor¢des registradas.

As falhas ou distor¢des identificadas na definicao das metas 1, 2, 4,9, 10, 12, 13, 14, 16,
17, 18, 19, 20, 21 e 24 ndo foram suficientes para a rejeicao da confiabilidade dessas. Nao foram
identificadas falhas ou distor¢des relevantes em relacao as demais metas analisadas (3, 6, 7, 8, 11, 15
e 23).

Conclusao

Com base na andlise realizada de acordo com a metodologia constante na introdu¢ao deste
capitulo, apresentam-se os seguintes resultados:

Metas rejeitadas
5. 0261 - Aumentar de 20 para 150 as Centrais de Regulagdo que recebem incentivo federal de custeio para a melhoria do acesso
aos servicos ambulatoriais especializados e hospitalares.
22. 028U - Ampliar em 2.400 o niimero de beneficiarios do Programa de Volta para Casa - PVC, passando de 4.364 para 6.764.

Nao foram encontradas evidéncias suficientes para rejeitar a confiabilidade das demais
metas analisadas. Registre-se que as metas selecionadas foram analisadas apenas quanto a
confiabilidade, pois a analise da qualidade foi realizada nas contas dos exercicios anteriores referentes
ao PPA 2016-2019.

Registre-se ainda que, quanto a andlise do aspecto da qualidade realizada nos anos
anteriores, as metas 1 e 2 foram rejeitadas em 2016; a meta 17 foi rejeitada em 2017, e as metas 9,
10, 11, 14 e 15 foram rejeitadas em 2018. As falhas encontradas estavam relacionadas especialmente
ao atributo de mensurabilidade, tendo sido listadas a inadequacdo/falta de clareza do enunciado,
considerando a forma de apuracdo da meta (1 e 17), e a ndo indicacdo satisfatéria do patamar
quantitativo que servia como referéncia (ponto de partida), impedindo a avaliagdo do quanto se
avancava com o atingimento da meta (2, 9, 10, 11, 14 e 15).

Desempenho das metas no periodo (2016-2019)

Para a analise do desempenho das metas no periodo (2016-2019), foram consideradas as
informagdes do relatério PCPR-Evolucao das Metas, do Siop, em relagdo ao desempenho das metas
selecionadas (2 excegdo das metas 5 e 22, cuja confiabilidade foi rejeitada).

Observou-se que as metas 1, 2, 3, 4, §, 10, 15, 16, 17, 18, 19, 20, 21 e 24 tiveram
desempenho acima de 80% do previsto, tendo as metas 3, 4, 8, 16, 18, 21 e 24 ultrapassado os valores
previstos. Ja as metas 6, 7, 9, 11, 12, 13 apresentaram baixo desempenho, com resultados aquém de
50% do previsto, sendo que o desempenho das metas 7, 11 e 12 foi negativo. A meta 23 teve
desempenho intermediario, igual a 59,79%, e a meta 14 ndo apresentou o percentual de execucgdo, em
razao de nao ter linha de base registrada.

Com relagao as catorze metas que superaram 80% de execucao, sete passaram por revisao
em relagdo ao valor inicial previsto no PPA 2016-2019, porém foram consideradas potencialmente
excessivas apenas as alteracdes realizadas nas metas 1 e 4, conforme registrado na andlise de
confiabilidade das metas. J4 quanto as metas selecionadas que nao alcangaram resultado satisfatorio
(considerando-se percentual total de execugdo abaixo de 80%), verificou-se que estavam relacionadas
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em maior parte aos Objetivos 0713 e 0714 e que os dados referentes as metas 9, 12 e 13, consoante o
Espelho do Monitoramento do Siop, ainda sdo preliminares.

Das metas que tiveram resultado negativo, destaca-se a meta 7, “Alcangar 18.000 médicos
brasileiros e estrangeiros atuando em regides prioritarias para o SUS, por meio do Programa Mais
Meédicos e do Programa de Valorizagao dos Profissionais da Atencdo Basica— PROVAB”, que teve
execucdo igual a -1.047,06%. O niimero de médicos alcangados pelo Programa em 2019, igual a
14.490, foi inferior ao utilizado como linha de base (17.694), referida a 31/12/2015.

Como justificativa para esse resultado, no Espelho do Monitoramento do Siop, estd a
“descontinuidade da estratégia da politica publica durante o PPA 2016-2019, incluindo alteragdes nas
prioridades de governo”. Em resposta, o MS complementou a justificativa, registrando que, em
especial em 2019, o Governo Federal passou a priorizar o provimento de médicos em locais de maior
vulnerabilidade e de dificil acesso, bem como destacou a liberdade profissional dos médicos em
permanecerem no programa.

Nesse contexto, destaca-se que foi noticiado, em novembro de 2018, o fim da parceria de
Cuba com o Brasil no ambito do programa Mais Médicos, em virtude de mudancas nas regras do
programa. Em virtude disso, conforme informagdes do site do Ministério da Satde, o Governo
Federal publicou, em maio de 2019, edital para cobrir vagas abertas por profissionais que deixaram
o programa e, em agosto de 2019, langou o programa Médicos pelo Brasil para substituicao gradual
do Mais Médicos, com novos critérios de sele¢do de profissionais e de distribuicdo de vagas entre os
municipios. Assim, considera-se que todas essas mudangas podem ter impactado o desempenho
negativo da meta.

Com relacdo a meta 11, “Assegurar 100% das regides de satide com cobertura de pelo
menos um Centro de Referéncia em Satde do Trabalhador (Cerest)”, a justificativa apresentada no
Espelho do Monitoramento do Siop, entre outras, foi o “entendimento dos gestores de saude dos
municipios sedes de Cerest de que os recursos estruturais, financeiros e de pessoal para atendimento
aos municipios da regido da area de abrangéncia sao insuficientes e oneram apenas os municipios
sede”. Essa situacgdo teria levado a constantes tentativas de desabilitagdo de Cerests.

Para o baixo desempenho da meta 9 “Ampliar para, no minimo, 70% o percentual de
municipios com cobertura vacinal adequada (95%) da vacina Pentavalente (DTP+HB+Hib) em
menores de 1 ano” e da meta 22 “Ampliar em 2.400 o nimero de beneficiarios do Programa de Volta
para Casa-PVC, passando de 4.364 para 6.764”, foram registradas como justificativas,
respectivamente, “problemas com a qualidade das vacinas compradas pelo MS que tiveram alguns
lotes avaliados como insatisfatorios pelo INCQS, o que impossibilitou sua distribuicdo” e
“dificuldades para implantacdo das redes extra-hospitalares locais em substitui¢do da internacao
psiquiatrica e do modelo centrado no hospital psiquiatrico”.

Outras justificativas apresentadas no Siop para as metas com baixo desempenho, foram:
alteracdo de normativos legais que impactaram a implementacdo da meta; auséncia ou insuficiéncia
na articulagcdo de atores para implementagdo da meta; falta de compatibilidade entre a programagao
or¢amentdria e financeira e o dimensionamento da meta, entre outras.

Diante dessas informagdes, verifica-se que, de forma geral, as metas selecionadas
dependem, em certa medida, de agdo interfederativa e/ou intersetorial para a sua execugdo e da
capacidade gestora local para implementa-las. Ademais, observou-se que, além de problemas de
gestdo, grande parte das causas de baixo desempenho relacionam-se a descontinuidade ou a
necessidades de ajustes na politica publica em virtude de dificuldades operacionais, financeiras e
normativas.

As dificuldades encontradas na implementagdo de parte das metas analisadas podem ter
refletido nos resultados de indicadores do PPA 2016-2019, como se pode identificar, no Siop, em
relagdo aos indicadores “Numero de casos autoctones de malaria por Plamodium falciparum”, “Taxa
de incidéncia de tuberculose” e “Coeficiente de prevaléncia de hanseniase”, que tiveram piora dos
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valores apurados em 2019 em relagdo aos valores de referéncia no inicio do PPA (respectivamente,
de 15.445 casos em 2015 para 15.854 casos em 2019; de 35 casos por 100.000 habitantes em 2013
para 36,6 em 2019; e de 1,3 casos por 10.000 habitantes em 2013 para 2,01 em 2019).

Observou-se também que importantes indicadores que vinham apresentando melhora nos
ultimos anos, conforme exposto na Mensagem Presidencial do PPA 2016-2019, tiveram piora no
periodo de 2016-2019, como a Taxa de mortalidade infantil e a Razao de mortalidade materna, cujos
numeros de Obitos sairam de 13,3 a cada 1.000 nascidos vivos e 62 a cada 100.000 nascidos vivos,
em 2015, para 13,4 a cada 1.000 nascidos vivos e 64,5 a cada 100.000 nascidos vivos, em 2019,
respectivamente.

Por outro lado, os indicadores “Cobertura de equipes de Saude da Familia e de Atengao
Basica”, “Cobertura de equipes de saude bucal” e “Cobertura de centros especializados em
reabilitacdo nas regides de satide” apresentaram melhora em seus nimeros (na ordem: 60,95% em
2015 a 64,23% em 2019; 40,33% em 2015 a 42,81% em 2019; e 18,9% em 2015 a 35,16% em 2019).

A Organizagdo para a Cooperacao e o Desenvolvimento Econdmico (OCDE) instituiu o
Better Life Index, indice criado com a finalidade de refletir quesitos essenciais ao bem-estar que
impactam a qualidade de vida. Sdo onze quesitos, sendo que o da Satde ¢ composto pelos indicadores
Expectativa de vida e Estado de saude informado. Conforme esses indicadores, a expectativa de vida
no Brasil ¢ de 74,8 anos, enquanto a média da expectativa de vida nos paises da OCDE ¢ de 80 anos.
Quanto ao estado de satde informado, que trata da percep¢do de satde pelo proprio individuo, no
Brasil, aproximadamente 70% consideram seu estado de satide como “bom” ou “muito bom”,
resultado proximo da média dos paises da OCDE, em que 69% dos individuos possuem essa mesma
percepgao.

Finalmente, no ranking da OCDE, no quesito Saude, o Brasil possui o indice 6,6. A Africa
do Sul possui a pior classificagao (3,1), enquanto o Canada, a melhor classificacao (9,6), o que
demonstra que ainda hé grande margem para melhoria da classificagdo do Brasil.

3.3.3. Programa Tematico 2019 — Inclusiao Social Por Meio do Bolsa Familia, do Cadastro
Unico e da Articula¢ao de Politicas Sociais

A fungdo assisténcia social fornece para a sociedade importante combinacdo de protecdes
sociais, por meio das quais sdo ofertados para a populacao-alvo beneficios, servigos, programas e
projetos de forma integrada, que guardam grande complementaridade entre si.

Execucio or¢amentaria da fun¢ao 8 — assisténcia social nos ultimos 5 anos (valores reais)
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Fonte: Sistema Integrado de Planejamento e Orgamento (Siop).
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Os principais gastos da fungdo sdo os destinados ao Beneficio de Prestacdo Continuada
(BPC), ao Programa Bolsa Familia (PBF) ¢ ao Sistema Unico de Assisténcia Social (Suas). Na fungio
assisténcia social, no exercicio de 2019, o programa 2019 obteve dotagdo de R$ 30,1 bilhoes (34,4%
da fungdo), enquanto o programa 2037, que trata do Sistema Unico de Satide, analisado no topico
3.3.3 deste relatorio, registrou dotagdo de R$ 62,3 bilhdes (64,8% da fungio).

O Programa Bolsa Familia (PBF), instituido pela Lei 10.836/2004 e regulamentado pelo
Decreto 5.209/2004, integra, em sua constitui¢ao, a distribui¢do de beneficios financeiros com a
prestacao de servigos publicos nas areas da educacao, da satide e da assisténcia social, representados
por meio das condicionalidades.

Desde a sua criacdo, o programa cresceu significativamente, alcangando
aproximadamente quatorze milhdes de familias beneficiarias. O PBF, juntamente com o BPC,
representa um dos principais programas de transferéncia de renda do Governo Federal, sendo muito
importante sua integragdo com as demais politicas publicas, especialmente as de assisténcia social,
para que seus beneficiarios recebam maior prote¢ao social por parte da administra¢ao publica.

Execucio or¢amentaria do programa em 2019

R§ milhdes
Dotagao Inicial Dotagdo Atualizada Empenhado Liquidado Pago
30.085 33.070 33.067 33.009 33.008

Fonte: Siop.
Analise das metas

No exercicio de 2019, o objetivo 0619 foi selecionado para analise. Essa escolha levou
em consideragdo os objetivos analisados nos anos anteriores, selecionados em fun¢do da relevancia
dentro do programa tematico. Para o objetivo 0619, foi relacionada a meta 03U4, que trata do grau
de alcance do programa em relagdo as familias que atendam aos critérios de elegibilidade do
programa. A meta estd detalhada a seguir:

Metas Selecionadas para Analise: Objetivo 0619 - Reduzir a pobreza por meio da transferéncia direta de renda

% da meta Ha variagdes
Meta . total 2016- significativas
Descrigdo da Meta 2016-2019 Unldaqe de Prevista Meta realizada (acumulado) 2019 entre o previsto
Medida 2016- .
5019 realizada e o resultado
(acumulado) efetivo? (S/N)
2016 2017 2018 2019
03U4 - Transferir renda as
il om sl de 1 | e
que  ai Familias 100 98,77 100,66 | 102.94 95,87 99,56* N
elegibilidade, conforme as .
= . Beneficiadas
estimativas de atendimento do
Programa Bolsa Familia

Fonte: Elaboragdo propria a partir da Prestagdo de Contas da Presidente da Republica 2019 e de resposta a(s) diligéncia(s) enviada(s) pelo TCU aos
orgaos/entidades responsaveis pelas metas.
* Trata-se da média simples da taxa de cobertura de atendimento do PBF dos meses de dezembro de cada ano, entre 2016 e 2019.

Qualidade

Como a meta 03U4, referente ao objetivo 0619 do programa 2019, ndo foi objeto de
analise de qualidade em anos anteriores, deve-se proceder a verificacdo de sua qualidade, sem
prejuizo da andlise do aspecto da confiabilidade. A andlise de qualidade segue o método Smart,
conforme a Portaria-Segecex/TCU 33/2010, que avalia se a meta ¢ especifica, mensuravel,
apropriada, realista e se tem prazo determinado.

A meta 03U4 respeita a caracteristica de especificidade, dado que elege o Ministério da
Cidadania como o responsavel pela realizacdo da acgdo, estipula como produto a transferéncia de
recursos para as familias, estabelece meta quantitativa (percentual) de atendimento de familias pelo
PBF, determina o publico-alvo, que sdo os beneficiarios do PBF, e refere-se ao territorio nacional.
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Em termos de mensurabilidade, estabelece ponto de partida para o indicador-chave e a
forma de medi¢do do alcance da meta. Contudo, o custo envolvido na operagdo poderia ter sido
melhor explicitado.

A meta 03U4 esta alinhada ao objetivo, o produto da meta ¢ relevante e sua realizagao
estd sob controle do 6rgao responsavel.

Em termos de realismo, a meta parece razoavel, dado que o PBF ¢ um programa que
transita proximo ou alcanga a universalizagdo de atendimento, sendo, portanto, factivel o alcance de
100% dos beneficiarios. A meta, finalmente, atende a caracteristica de limitagao temporal, dado que
estabeleceu o ano 2019 como periodo para seu alcance.

Confiabilidade

A meta 03U4 esta relacionada com a preservagao da cobertura do PBF. Ela combate o
crescimento de fila de espera com vistas a contemplar o maximo de beneficiarios que atendam aos
critérios de elegibilidade do programa. Para acompanhar o nivel de cobertura do PBF, o Ministério
da Cidadania possui o Cadastro Unico, que permite o calculo da cobertura municipal do Programa.

A meta 03U4 foi avaliada em termos de sua confiabilidade, medida por meio de aspectos
de credibilidade, estabilidade e comparabilidade

Dessa forma, em termos de credibilidade, o Cadastro Unico representa um grande censo
das familias pobres e vulneraveis que sao beneficiarias reais ou potenciais de programas publicos.
Essa base de dados ¢ empregada na operacionalizacao das agdes de avaliagdo e monitoramento das
politicas sociais do governo e ¢ de amplo conhecimento, avaliagao e utilizacdo dos 6rgaos de controle
TCU e CGU, sendo, portanto, confiavel.

Foram contabilizados apenas os eventos que representam adequadamente o alcance da
meta. Nao houve manipulagdo das métricas utilizadas para sua contabilizagdo. Em termos de
estabilidade, a forma de coleta e a métrica de dados utilizadas para seu computo mantiveram-se
constantes ao longo do tempo.

A respeito do aspecto de comparabilidade, a meta 03U4 apresentou caracteristica de
permanéncia dado que possibilita a geragdo de série historica.

Conclusao

Em relacdo a meta 03U4, empregada para medir aspectos do objetivo 0619, que se refere
a inclusdo social por meio do Bolsa Familia, do Cadastro Unico e da Articulagdo de Politicas Sociais,
ndo foram encontradas evidéncias suficientes para rejeitar os critérios que medem sua qualidade ou
os critérios que medem sua confiabilidade.

Desempenho da meta no periodo (2016-2019)

Nao foram verificadas diferencas significativas entre o previsto e o resultado efetivo da
meta, que chegou em média a 99,56% do esperado no periodo de 2016 e 2019. Contudo, o resultado
apresentado em 2019, de 95,87%, fez com que o PBF ndo pudesse mais ser considerado como um
programa universalizado nesse ano, dado que existe percentual baixo, mas positivo, de beneficidrios
que atendem aos critérios de elegibilidade mas nao fizeram jus aos recursos transferidos pelo
programa. Destaca-se que o cumprimento continuo da meta 03U4 depende de discricionariedade
politica, pois ¢ prerrogativa dos Poderes Executivo e Legislativo determinar as alocagdes de recursos
dos diferentes programas governamentais.

3.34. Programa Temaitico 2037 — Consolidaciio do Sistema Unico de Assisténcia Social
(Suas)

O programa 2037 incorpora duas das principais protegdes ofertas pela fun¢ao assisténcia
social: o Beneficio de Prestagdo Continuada (BPC) e os gastos com os servigos socioassistenciais do
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Suas. O BPC, em termos econdmicos, representa transferéncia de renda para idosos ou pessoas com
deficiéncia que vivem, segundo a lei, em familias com renda per capita inferior a 1/4 do salario
minimo.

Conforme destacado no item 3.3.2 deste relatorio, da dotacao total da funcao assisténcia
social em 2019, o programa 2037 registrou R$ 62,3 bilhdes (64,8% da fungdo), enquanto o Programa
2019 (relativo ao Bolsa Familia) obteve R$ 30,1 bilhdes (34,4% da funcao).

Por sua vez, os servigos prestados pelo Suas tém como publico-alvo a parcela mais pobre
e vulneravel do pais que, de forma majoritaria, mas nao exclusiva, ¢ formada pelos beneficidrios do
BPC ¢ do Programa Bolsa Familia (PBF). Esses servicos complementam as mencionadas
transferéncias de renda por meio da prestagdao de servigos preventivos, que visam ao fortalecimento
da fungdo protetiva dos publicos vulneraveis e de servigos de acolhimento ou de oficinas que buscam
cuidar das pessoas vitimas de violéncia ou de outras violagdes de direito.

A integragdo entre beneficios e servigos representa principio fundamental a ser alcancado
pela politica de assisténcia social, conforme previsto no art. 1° da Lei 8.742/1993 (Lei Organica da
Assisténcia Social).

Execucdo or¢camentaria do programa em 2037 em 2019

R§ milhdes
Dotagao Inicial Dotagdo Atualizada Empenhado Liquidado Pago
61.571 62.297 62.138 62.505 59.438

Fonte: Sistema Integrado de Planejamento e Orgamento (Siop).

Apesar de o orcamento do programa 2037 ser bastante elevado, deve ser destacado que
aproximadamente 98% dos valores pagos se destinam ao BPC. Essa discrepancia entre valores
destinados a beneficios, em compara¢do com os destinados a servicos, dificulta a almejada integragao
entre servigcos ¢ beneficios.

Analise das metas

No exercicio de 2019, foram selecionados para a andlise os objetivos 0370 “Manter,
ampliar e qualificar os servigos e programas de Protecdo Social Basica e Especial ofertados as
familias e individuos em situagcdo de vulnerabilidade e risco social e pessoal” e 0371 “Qualificar a
gestdo do Beneficio de Prestacao Continuada, concedé-lo a pessoa idosa e a pessoa com deficiéncia,
fortalecer as estratégias de inclusdo dos beneficiarios nos servigcos socioassistenciais € nas demais
politicas e contribuir no aprimoramento da regulacdo dos beneficios eventuais pelos estados,
municipios e DF”.

Essa selecdo levou em consideracdo os objetivos analisados nos anos anteriores,
selecionados em fung¢do da relevancia dentro do programa tematico. A cada um dos objetivos estao
relacionadas metas, dentre as quais oito metas quantitativas e uma meta qualitativa para o objetivo
0370, e uma meta quantitativa e uma meta qualitativa para o objetivo 0371, que foram selecionadas
para analise, conforme metodologia informada no item 3.3 deste relatorio. As metas do objetivo 0370
estao detalhadas na tabela a seguir:

Metas Selecionadas para Analise: Objetivo 0370

Ha variagdes
0,
Linha Meta ) tﬁtSlazr(r)llez significativas
. Unidade de Prevista Meta realizada (acumulado) entre o
Descrigdo da Meta 2016-2019! K de 2019 .
Medida 2016~ . previsto e o
Base realizada -
2019 lad resultado
2016 2017 2018 2019 acumulado | e iv0? S/N
00IU - Ampliar a cobertura do
Servico de  Convivéncia e
Fortalecimento de Vinculos (SCFV) Ntmero de 0,00 0,00 0,00 o
para 97% dos municipios brasileiros, Municipios 0.00 400,0 om om om 0,00 0,00 % S
expandindo sua cobertura a 400 31/12/2016 | 31/12/2017 | 31/12/2017
municipios ainda ndo cofinanciados
00J0 - Ampliar a cobertura dos Nimero de 0,00 0,00 0,00
Centros de Referéncia da Assisténcia Centros de 0,00 500,00 em em em 0,00 0,00 % S
Social, com 500 novas unidades em 31/12/2016 | 31/12/2017 | 31/12/2017
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municipios com populagéo acima de | Referéncia de

100 mil habitantes, referenciando Assisténcia
90% da populagdo registrada no Social
Cadunico nesses municipios (CRAS)

00J1 - Ampliar a cobertura de
servigos ofertados as familias e

individuos residentes em localidades Numero de 0,00 0,00 0,00

isoladas ou de dificil acesso, por Equipes 0,00 970,00 em em em 0,00 0,00 % S
meio da implantagdo de 970 novas Volantes 31/12/2016 | 31/12/2017 | 31/12/2017

Equipes Volantes, totalizando 2.224

equipes

00RI - Ampliar a cobertura da oferta
regionalizada dos servicos de
protecdo social especial de média Nimero de 64,00 34,00 96,00
complexidade para 1.070 novos Municipios 272 1070 em em em 117,00 14,66 % S
municipios, com populagdo inferior 31/12/2016 | 31/12/2017 | 31/12/2017
a 20 mil habitantes, totalizando 34%
dos municipios desse porte

00RV - Adequar 60% das vagas

Percentual de

ofertadas nos servigos de adZaEZZas 16,75 19,37 18,00

acolhimento para populagio em f qd 0,00 60% em em em 17,00 28,33 % S

situagio de rua aos parimetros do | O rAdasnos 31/12/2016 | 31/12/2017 | 31/12/2017

SUAS servigos de
acolhimento

00S1 - Ampliar a cobertura da oferta

regionalizada dos servicos de Taxa de 0,75

acolhimento  para criancas e vaga/ 0,04 0,04 0,04

adolescentes, atingindo a taxa de 2000 0,04 0,75 em em em 0,04 5,33 % S

0,75  vaga/2.000  criangas e criangas e 31/12/2016 | 31/12/2017 | 31/12/2017

adolescentes, nas microrregides nao adolescentes

cobertas por servi¢os municipais

049S - Implantar em 20 capitais o

servigo de protegdo social basica no ,

domiiilio pparz pessoas  com Num¢rq de 0,00 0,00 0,00

deficiéncia ¢ idosas. atendendo caplta1§ 0,00 20,00 em em em 0,00 0,00 % N

L P estaduais 31/12/2016 | 31/12/2017 | 31/12/2017

prioritariamente os beneficiarios do

BPC

049Y - Ampliar a cobertura das

agdes estratégicas de enfrentamento

ao trabalho infantil, expandindo o Niimero de 958,00 958,00 958,00

cofinanciamento de 958 para 1.913 B 958,00 1913 em em em 958,00 0,00 % S
municipios

municipios, atingindo 100% dos 31/12/2016 | 31/12/2017 | 31/12/2017
municipios brasileiros com alta

incidéncia de trabalho infantil

Metas Selecionadas para Analise: Objetivo 0371

% das familias
00SA - Mobilizar e acompanhar de criangas e
90% das familias de criangas e adolescentes 7,21%, em
adolescentes beneficiarios do BPC beneficiarios 59,38 59,38 65,30 relagdo ao
em idade escolar que estdo fora da do BPC em 63.38 90,00 em em em . ultimo dado S
escola, visando assegurar a sua idade escolar 1/11/2016 1/11/2016 | 31/12/2017 disponivel
inclusdo e permanéncia na escola e | que estdo fora que foi 2018
o0 acesso aos demais direitos sociais da escola
acompanhadas

Fonte: Elaborag@o propria a partir da Prestagdo de Contas da Presidente da Republica 2019 e de resposta a(s) diligéncia(s) enviada(s) pelo TCU aos orgaos/entidades
responsaveis pelas metas.
Orgao responsavel pelas metas: Ministério da Cidadania.

Confiabilidade

A maioria das metas do objetivo 0370 esté relacionada com a ampliagdo da cobertura dos
servigos prestados (001U, 00JO, 00J1, OORI, 00S1, 049S, 049Y). Para acompanhar a mencionada
cobertura, o Ministério da Cidadania possui bases de dados administrativas, tais como o Censo Suas
e o Registro Mensal de Atendimentos, que disponibilizam dados sobre os equipamentos existentes
nos municipios € o nimero de servigos prestados por classe de servigo.

Em relagdo a meta 00RV, que trata da adequagdo de 60% das vagas ofertadas nos servigos
de acolhimento para populagdo em situagao de rua aos parametros do Suas, deve ser destacado que,
para sua contabilizacdo, o Ministério da Cidadania utilizou o Censo Suas para avaliar se a qualidade
dos servigos de acolhimento prestados as populacdes de rua atendeu aos parametros de qualidade dos
servigos prestados pelo Suas. O Censo Suas possui dados discriminados por municipio e um caderno
especifico para tratar dos Centros-Pop, que sdo os equipamentos utilizados para prestar servigos para
as populagdes de rua.

Por sua vez, o objetivo 0371 foi medido pela meta 00SA, que buscou aumentar o
acompanhamento de familias com criangas e adolescentes beneficiarios do BPC em idade escolar,
com vistas a assegurar a inclusdo e permanéncia na escola e o acesso aos demais direitos sociais.
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As metas dos objetivos 0370 e 0371 foram avaliadas em termos de confiabilidade,
caracteristica que pode ser dividida em termos de avaliagdes de credibilidade, de estabilidade e de
comparabilidade.

Dessa forma, em termos de credibilidade, as bases de dados administrativas empregadas
pelo Ministério da Cidadania, além de produzidas por ele mesmo, foram utilizadas na
operacionalizagdo e nas acdes de avaliagdo e monitoramento das politicas do 6rgao, sendo de amplo
conhecimento, avaliagdo e uso dos orgdos de controle TCU e CGU, e, portanto, confidveis. Foram
contabilizados apenas os eventos que representam adequadamente o alcance da meta. As métricas
utilizadas para contabiliza¢do das metas ndo foram manipuladas.

Em termos de estabilidade, as bases de dados utilizadas para computo das metas
mantiveram-se firmes em termos metodologicos, com o método de coleta sendo o mesmo e a métrica
também se mantendo constante ao longo do tempo.

Em termos de comparabilidade, as metas dos objetivos 0370 e 0371 foram permanentes
no periodo de modo a possibilitar o desenho de série historica.

Conclusao

Sobre as metas analisadas, ndo foram encontradas evidéncias suficientes para rejeitar a
confiabilidade, apesar de haver algumas incoeréncias entre os textos do campo “Descricdo da Meta
2016-2019” e do campo “Meta Prevista 2016-2019”. Assim, por exemplo, a descri¢gao da meta 00IU
continha “ampliar a cobertura do Servigo de Convivéncia e Fortalecimento de Vinculos (SCFV) para
97% dos municipios brasileiros, expandindo sua cobertura a 400 municipios ainda ndo
cofinanciados”, enquanto o campo “meta prevista para 2016-2019” estabeleceu amplia¢do de 532
municipios em relagdo a cobertura do SCFV. Outros erros dessa natureza ocorreram para outras
metas.

As metas relacionadas ao programa 2037 (objetivos 0370 e 0371) foram analisadas
apenas quanto a confiabilidade, pois a andlise referente a qualidade foi realizada nas contas dos
exercicios anteriores referentes ao ciclo PPA 2016-2019.

Desempenho da meta no periodo (2016 — 2019)

As metas do programa 2037 relacionadas ao objetivo 0370 apresentaram desempenho
insatisfatorio: o percentual da meta total de 2016-2019 realizada (acumulado) no melhor dos casos
alcangou a marca de 28,33%, sendo que foi de 0% para cinco, de um total de oito metas.

A principal causa apontada para o baixo alcance das metas foi a falta de compatibilizacdo
entre a programagao orcamentaria e financeira e o dimensionamento da meta. Ou seja, 0 governo nao
destinou os recursos necessarios para o cumprimento das metas relacionadas a prestagcao dos servigos
socioassistenciais do Suas.

Com exce¢do da meta OORV (adequar 60% das vagas ofertadas nos servigos de
acolhimento para populacdo em situagdo de rua aos parametros do Suas), que mede aspecto de
qualidade do servigo, as demais metas foram estabelecidas para medir investimentos no Suas, com a
finalidade de aumentar a quantidade dos servicos prestados a populagao. Pelos resultados das metas,
observa-se que o nivel de investimento foi praticamente nulo.

Dado o nivel de contingenciamento orcamentario pelo qual passam os programas
relacionados ao Suas, teme-se que a capacidade instalada do sistema ndo esteja sendo capaz de atender
ao publico-alvo no mesmo nivel de quantidade e de qualidade de anos anteriores. Ressalta-se que o
publico-alvo do Suas guarda grande intersecdo com os publicos do BPC e do PBF — camada mais
pobre e vulnerdvel da populagdo, que estdo recebendo menos e piores servigos socioassistenciais,
complementares as transferéncias de renda, o que contribui potencialmente para o aumento da
pobreza multidimensional.
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O objetivo 0370 apresentou uma meta qualitativa: a meta 049T “Acompanhar, no Servigo
de Protecao e Atendimento Integral a Familia (Paif), as familias beneficidrias do Bolsa Familia, sendo
15% das residentes em municipios com até 20 mil habitantes e 10% das residentes em municipios
com mais de 20 mil habitantes”.

Apesar de ter sido classificada como qualitativa, ela ¢ passivel de ser quantificada em sua
integralidade. Na analise situacional, por exemplo, foram apresentados dados que comprovam que,
para o ano de 2018, 479 mil familias de um total de 14,1 milhdes de familias pertencentes ao PBF,
equivalentes a (3,4%) das familias beneficiarias, receberam prestacdo de servigos do Paif. Foram
também apresentados dados de cobertura municipal.

Por sua vez, a meta escolhida para acompanhamento do objetivo 0371 foi no sentido de
incentivar a inclusdo e a permanéncia de criangas e adolescentes no sistema escolar por meio do
fortalecimento do programa BPC na escola. Nao foram definidas metas para a gestdo do BPC ou para
concessao desses beneficios. Tampouco foi definida meta para o aprimoramento da regulacao dos
beneficios eventuais — previstos pela Lei Organica de Assisténcia Social (Loas) e oferecidos aos
cidaddos e as familias que ndo t€ém condi¢des de arcar por conta propria com o enfrentamento de
situagdes adversas ou que fragilizem a manutengao dos beneficiarios.

A meta 00SA, que prevé a mobilizagdo e o acompanhamento de familias de criangas e
adolescentes beneficiarios do BPC em idade escolar que estdo fora da escola, atingiu apenas 7,21%
para o ano de 2018, sendo que ndo houve dados para o ano de 2019.

Esse baixo cumprimento da meta representa uma faceta da desestruturagao dos servigos
socioassistenciais do Suas, que sdo responsaveis pela prestacdo de servigos relacionados ao Programa
BPC na escola. O resultado ¢ uma evidéncia de que o Ministério da Cidadania nao esta conseguindo
cumprir a integragdo, prevista no art. 1° da Lei 8742/1993, entre beneficios e servigos
socioassistenciais, devido principalmente a falta de recursos orgamentarios.

3.3.5. Programa Tematico 2071 — Promocao do Trabalho Decente e Economia Solidaria

O Programa 2071 — Promog¢do do Trabalho Decente e Economia Solidéria, cujos
objetivos e metas estdo a cargo do Ministério da Economia, visa a assegurar a inser¢ao social pelo
acesso ao trabalho digno e a protecdo social no mercado de trabalho por meio do cumprimento das
normas constitucionais e legais.

Objetivos do programa 2071

Fortalecer o Sistema Publico de Emprego, Trabalho ¢ Renda por meio do aprimoramento das politicas de intermediacdo de
mao de obra, qualificagdo profissional e concessdo dos beneficios de seguro desemprego e do abono salarial

0287

Fomentar oportunidades de trabalho, emprego e renda, por meio da concessdo de crédito direcionado a atividades

2 . o . .
0289 empreendedoras e a0 microcrédito produtivo orientado

Promover o direito ao trabalho decente, por meio da inspegéo laboral, do aperfeigoamento dos regulamentos, da articulagdo

0869 de politicas, do dialogo social e de estudos, pesquisas ¢ inovagdes, no campo da protegdo ao trabalhador

1096 Promover a economia solidaria e suas diversas formas organizativas
Fonte: Plano Plurianual 2016-2019, Anexo 1.

O objetivo 0287 retne acdes relacionadas a (re)inser¢ao do trabalhador no mercado de
trabalho, tais como: qualificacdo profissional, intermediacdo de mao de obra (IMO) e concessdo de
beneficios aos trabalhadores, a exemplo do seguro-desemprego e do abono salarial.

J& o objetivo 0289 trata de agdes do Programa de Geracdo de Emprego e Renda (Proger)
e do Programa Nacional de Microcrédito Produtivo Orientado (PNMPO).

O objetivo 0869, por sua vez, relaciona-se a garantia da qualidade do emprego, por meio,
principalmente, das fiscalizagdes empreendidas pelo Ministério da Economia, com o intuito de
garantir direitos de prote¢do no trabalho urbano e rural; aperfeicoar a legislagdo trabalhista e os
regulamentos de protecdo ao trabalhador; e implementar a politica nacional de saude e seguranca no
trabalho.

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 64827084.
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Por ultimo, o objetivo 1096 refere-se as agdes da Politica Nacional de Economia
Solidéria, a qual constitui importante politica de inclusdo produtiva ao fomentar a geracdo de renda
por meio do trabalho coletivo e da autogestdo dos empreendimentos.

Antes de adentrar a andlise dos objetivos e metas do programa, faz-se uma breve
demonstragao da sua execu¢ao or¢amentaria.

Execuciio orcamentaria do programa 2071 — 2015 a 2019 (valores reais)

70 65.374.846.976,0

63.317.536.768,0

58.418.827.264,0  oaea*489-600.0 R, 123 sp:768.343.040,0 57,869.938.688,0
60 6.310.784,0 689.101.312,0 54 785 867.776,0
50
40 M Dotacdo Atualizada
20 95,8% 89,2% M Despesa Liquidada
20
10

2015 2016 2017 2018 2019
Fonte: Sistema Integrado de Planejamento e Orgamento (Siop). indice de corre¢io: IPCA.

(%]
c
2
=

Execucio or¢camentaria do programa 2071 em 2019

R$ milhdes
Dotagao Inicial Dotagdo Atualizada Empenhado Liquidado Pago
60.205 57.870 55.241 54.786 54.775

Fonte: Siop.

Execucio or¢camentaria das principais acdes do programa 2071 de 2016-2019 (valores reais)
45.000
40.000 o ———

35.000

Millions

30.000
25.000
20.000 —

15.000
10.000

5.000

2016 2017 2018 2019

0044 - Seguro Desemprego === (581 - Abono Salarial Demais Acbes

Fonte: Siop. Indice de corregdo: IPCA.

As despesas com seguro desemprego e abono salarial compreenderam, no periodo de
execucao do PPA 2016-2019, quase a totalidade (99,7%) da execugdo da despesa (liquidagdo) do
Programa 2071, o que serviu de base para a escolha do objetivo a ser analisado.

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o codigo 64827084.
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Analise das metas

No exercicio de 2019, foi selecionado para a analise o objetivo 0287 — Fortalecer o
Sistema Publico de Emprego, Trabalho ¢ Renda por meio do aprimoramento das politicas de
intermediagdo de mao de obra, qualificagdo profissional e concessdao dos beneficios de seguro
desemprego e do abono salarial. Ao objetivo escolhido, estdo relacionadas quatro metas, dentre as
quais trés foram selecionadas para analise, conforme metodologia informada no item 3.3 deste
relatorio. As metas estdo detalhadas na tabela a seguir.

Realizacio das metas do programa 2071

Meta Meta ) % da meta total Ha variagdes
2016- Unidade de | Prevista Meta realizada (acumulado) 2016-2019 significativas entre o
2019 Medida 2016- realizada previsto e o resultado
2019 2016 2017 2018 2019 (acumulado) efetivo? (S/N)
04NQ! % 4,18 3,34 3,70 3,46 2,71 -79,26% S
04NS? un. 760.000 0| 182.567 | 642.980 | 233.356 30,70% N
04NT? % 30 0 0 50,3 N/D* - S

Fonte: Elaboragao propria a partir da Prestagdo de Contas da Presidente da Republica 2019.

1. 04NQ — Aumentar de 3,36% para 4,18% a taxa de participagdo do Sistema Publico de Emprego, Trabalho e Renda nas admissdes
do mercado de trabalho formal,

2. 04NS — Promover a qualificac@o profissional de 760 mil trabalhadores no &mbito do Sistema Publico de Emprego, Trabalho ¢ Renda;
3. 04NT — Ampliar de 23,5% para 30% a inser¢do dos beneficiarios de agdes de qualificacdo no mundo do trabalho.

4. Dados ndo disponiveis.

O gestor das acdes informou que os dados da meta 04NQ, referentes ao exercicio de 2019,
estavam desatualizados. Apresentou como meta realizada o percentual de 2,71%, sendo que, na
Prestacao de Contas da Presidente da Republica 2019, o percentual informado foi de 2,73%. Essa

atualizacdo promoveu mudancas no percentual da meta realizada, passando de
-76,83% para -79,26%.

Com relacdo a meta 04NS, o Ministério da Economia alterou a metodologia de calculo
da meta realizada. Para os exercicios de 2016 a 2018, era considerado como meta realizada o nimero
de matriculados na plataforma de educagao a distincia da Escola do Trabalhador, no &mbito do Termo
de Execucao Descentralizada 01/2017, instrumento firmado entre o extinto Ministério do Trabalho e
a Universidade de Brasilia.

Em 2019, com o inicio da atual gestao do Governo Federal, houve o entendimento de que
o resultado deveria ser contabilizado com base no nimero de beneficidrios qualificados. Sendo assim,
foram informados como qualificados os concluintes de cursos na Escola do Trabalhador em 2019, no
total de 117.988 alunos. No periodo de 2016 a 2018, com base nessa alteragdo do critério de
contabilizacdo da meta, foram qualificados 115.368 trabalhadores, o que perfaz o total de 233.356
beneficidrios do programa de Qualificagdo Profissional.

Quanto a meta 04NT, o Ministério da Economia informou que ndo h4 dados de avaliagao
relativos a empregabilidade dos beneficiarios da ag¢do disponiveis, de maneira que a apuraciao dos
resultados restou prejudicada.

Confiabilidade

Meta: 04NQ — Aumentar de 3,36% para 4.18% a taxa de participacdo do Sistema Publico
de Emprego, Trabalho e Renda nas admissdes do mercado de trabalho formal

Os dados apresentados sao extraidos diretamente das bases de dados do Cadastro Geral
de Empregados e Desempregados (Caged) e do Portal Mais Emprego do Ministério da Economia.
Testes realizados no ambito do TC 017.192/2018-8, que tratou de fiscalizagdo com o objetivo de
avaliar as politicas publicas de inclusdo social e produtiva, para os exercicios 2016 a 2018, apontaram
resultados compativeis com os apresentados no demonstrativo de evolugdo das metas do PPA 2016-
2019 extraido do Siop.

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 64827084.
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04NS — Promover a qualificacdo profissional de 760 mil trabalhadores no dmbito do
Sistema Publico de Emprego, Trabalho e Renda;

Os dados apresentados pelo Ministério da Economia ndo representam adequadamente o
numero de pessoas qualificadas nos exercicios de 2017 e 2018. No ambito do TC-017.192/2018-8,
foi analisada a base de dados do Programa Escola do Trabalhador para a qualificacdo a distancia dos
trabalhadores.

No periodo informado, constam 686.370 matriculas, das quais 115.368 concluiram o
curso até dezembro/2018, ou seja, cerca de 17% das pessoas. Considerando a possibilidade de
matricula em mais de um curso, verificou-se que 416.602 pessoas se matricularam em pelo menos
um dos cursos, dos quais apenas 73.754 pessoas os concluiram.

Assim, os resultados aferidos para as metas de 2017 e 2018 estdo superdimensionados,
tendo em vista que o Ministério considera o nimero de matriculados no programa no periodo, sem
desconsiderar aqueles que ndo completaram o curso e também a possibilidade de matricula em mais
de um curso por pessoa. Em 2019, apesar de se ter mudado o parametro de considerar apenas os
trabalhadores que concluiram os cursos, a contagem de mais de um curso por pessoa continua sendo
adotada.

Em face do exposto, e levando em conta as informagdes prestadas pelos gestores para
elaboragdo desta analise, a meta 04NS deve ser rejeitada pelo critério de confiabilidade.

04NT — Ampliar de 23.5% para 30% a insercdo dos beneficiarios de acdes de qualificacido
no mundo do trabalho;

Foi identificado um problema na forma de afericio da meta. Segundo o Espelho de
Monitoramento do Programa 2071 extraido do Siop, os gestores entenderam que os resultados obtidos
haviam ultrapassado a meta estabelecida de 30%, visto que 50,3% dos beneficiarios de agdes de
qualificacdo haviam sido inseridos no mundo do trabalho. Para chegarem a esse percentual, os
gestores afirmam que, com o advento da Escola do Trabalhador, a politica de qualificagdo social e
profissional passou a permitir que trabalhadores empregados também fossem beneficiados.

Ap6s cruzamento da base de dados da Escola do Trabalhador com o cadastro do Siape,
identificou-se que, dos 73.754 concluintes dos cursos, 4.157 pessoas sdo servidores publicos ativos
ou inativos, devendo ser desconsiderados da contagem do indicativo, visto que ja compdem o
mercado de trabalho.

Mediante cruzamento da base de dados da Escola do Trabalhador com o Caged, verificou-
se que apenas 23.003 pessoas do total de 73.754 foram admitidas no periodo de 1/1 a 31/12/2018.

Mesmo com essa informacgao, o gestor da meta informou nao haver dados de avaliagao
relativos a empregabilidade dos beneficiarios da acao disponiveis.

Em face do exposto, e levando em conta as informagdes prestadas pelos gestores, faz-se
necessario concluir pela inaplicabilidade da analise do critério de confiabilidade da Meta 04NT, visto
que ndo ha dados quantitativos disponiveis para a avaliagdo da referida meta.

Conclusao

Com base na andlise realizada de acordo com a metodologia constante na introdu¢ao deste
capitulo, apresentam-se os resultados a seguir.

Meta rejeitada
3. 04NS - Promover a qualificacdo profissional de 760 mil trabalhadores no ambito do Sistema
Publico de Emprego, Trabalho e Renda.

A meta 04NS deve ser rejeitada quanto a confiabilidade, tendo em vista a
incompatibilidade entre a quantidade informada no cumprimento da meta na Prestagdo de Contas da
Presidéncia da Republica e os nimeros obtidos das pessoas efetivamente qualificadas no Programa

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 64827084.
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Escola do Trabalhador, em virtude da ndo observacao da possibilidade de realizagdo de mais de um
curso por trabalhador.

A meta 04NT deve ser declarada nao aplicavel quanto a confiabilidade, tendo em vista a
afirmagao do Ministério da Economia de inexistir dados quantificaveis de cumprimento da referida
meta.

Nao foram encontradas evidéncias suficientes para rejeitar a confiabilidade da meta
04NQ (aumento da taxa de participacdo do Sistema Publico de Emprego, Trabalho e Renda nas
admissdes do mercado de trabalho formal). As metas 04NQ, 04NS e 04NT foram analisadas apenas
quanto a confiabilidade, pois a andlise referente a qualidade foi realizada nas contas dos exercicios
anteriores referentes ao ciclo PPA 2016-2019.

Desempenho das metas no periodo (2016-2019)

Do ponto de vista do atingimento das metas no periodo de 2016 a 2019, constatou-se que
o Ministério da Economia ndo conseguiu atingir a totalidade das metas 04NQ, 04NS e 04NT.

Em 2019, a meta 04NQ teve um decréscimo em relagdo ao exercicio de 2018 (de 3,46%
para 2,71%). No TC 017.192/2018-8 (fiscalizagdo sobre Inclusdo Socioecondmica para avaliar as
politicas publicas de inclusdo social e produtiva), apurou-se que o or¢camento destinado as agdes de
intermedia¢do de mao de obra, qualificagdo e orientacdo profissional tem diminuido ao longo dos
anos, em virtude do pagamento obrigatorio dos beneficios de seguro-desemprego e abono salarial.
Isso tem levado a desestruturagao das agéncias do Sine, responsavel pela execucao das politicas ativas
de reinser¢ao no mercado de trabalho.

Da mesma forma, a meta 04NS (qualificagdo profissional por meio do Sistema Publico
de Emprego, Trabalho e Renda) ndo atingiu a quantidade prevista no PPA 2016-2019. Apesar de
constar um valor realizado de 30,7%, a forma de célculo imprecisa, ao considerar o nimero de
matriculados e ndo os de efetivamente qualificados, demonstra que o Ministério nao atingiu o total
de 760 mil qualificados no periodo. No TC 017.192/2018-8, constatou-se que a execugdo das agdes
de qualificacao profissional ficou restrita a educacao a distancia no ambito da Escola do Trabalhador,
pois o Ministério cortou os recursos dos convénios de qualificacdo com as agéncias do Sine.

Por outro lado, a vinculagdo da meta 04NT a inclusdo dos qualificados no mercado de
trabalho torna dificil sua execug¢do, pois a reinser¢do de pessoas no mercado de trabalho depende de
varios fatores além da qualificacdo profissional, como a conjuntura econdmica, a experiéncia ¢ a
capacidade de inovagdo. Assim, o Ministério da Economia declarou a execugdo dessa meta como
nula em todo o periodo do PPA 2016-2019.

Em funcdo desse desempenho insatisfatorio no atingimento das metas previstas no PPA
2016-2019, cabe ao Ministério atribuir critérios quantitativos mais objetivos que viabilizem a
mensurac¢do de resultados do programa correspondente no PPA 2020-2023, bem como garantir que
as politicas ativas de emprego, como a intermediacdo de mao de obra e qualificacdo profissional,
recebam volume adequado de recursos para alavancar a empregabilidade nas agéncias do Sine.

3.3.6. Programa Tematico 2080 — Educacio de Qualidade para Todos

A organizacao do sistema de educacdo no Brasil esta amparada em arranjo federativo que
depende da efetiva cooperacdo entre Unido, estados, Distrito Federal e municipios, respeitando a
autonomia dos entes. As bases do sistema estdo estabelecidas na Constitui¢do Federal, arts. 205 a
214, e em legislagdes infraconstitucionais, a exemplo da Lei de Diretrizes e Bases da Educagao
Nacional (LDB — Lei 9.394/1996).

No Brasil, a educagdo escolar foi dividida em dois niveis de ensino: educagdo basica —
formada pela educagao infantil (creche e pré-escola), pelo ensino fundamental e pelo ensino médio;
e educagdo superior. Além desses niveis de ensino, ha trés modalidades de educacdo: educacdo de
jovens e adultos (EJA); educacdo profissional e tecnoldgica (EPT); e educacao especial. O art. 208
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da Constituicdo Federal estabelece a educagdo basica obrigatoria dos quatro aos dezessete anos de
idade, ou seja, da pré-escola ao ensino médio.

A educagdo basica ¢ financiada e gerida, primordialmente, por estados, Distrito Federal
e municipios, cabendo a Unido a fung¢ao redistributiva e supletiva, de forma a garantir equalizagao de
oportunidades educacionais e padrdo minimo de qualidade do ensino mediante assisténcia técnica e
financeira aos demais entes federados (art. 211 da Constituicao Federal de 1988).

A Lei 13.249/2016, que trata do PPA federal para o quadriénio 2016-2019, definiu apenas
um programa tematico para a educagdo: 2080 — Educagdo de Qualidade para Todos, envolvendo todos
os niveis e modalidades de ensino. As atividades de apoio foram reunidas no Programa 2109 — Gestao
e Manutencao do MEC, que engloba despesas relacionadas ao pagamento de pessoal ativo da Uniao,
incluindo contribui¢des para o regime de previdéncia dos servidores publicos federais e previdéncia
privada, auxilio alimentagao, assisténcia médica e odontologica, auxilio pré-escolar, dentre outros.

O programa Educagdo de Qualidade Para Todos ¢ desdobrado em cinco objetivos.

Objetivos do programa 2080

Objetivo Descri¢do do Objetivo

Ampliar o atendimento escolar de qualidade em todas as etapas e modalidades da educacéo basica, em colaboragdo com os
sistemas de ensino, com melhoria do fluxo escolar e da aprendizagem, visando ao pleno desenvolvimento da pessoa na
perspectiva da educacdo ao longo da vida e a formagao cidada, contemplando as especificidades da diversidade e da inclusdo,
e considerando as metas estabelecidas no Plano Nacional de Educagdo 2014-2024

1007

Fortalecer a formagéo e a valorizagdo dos profissionais da educago, em regime de colaboragdo com os sistemas de ensino,
1008 | contemplando as especificidades da diversidade e da inclusdo e da aprendizagem ao longo da vida, e considerando as metas
estabelecidas no Plano Nacional de Educacdo 2014-2024

Ampliar o acesso a educac@o profissional e tecnoldgica de qualidade, alinhada com as demandas sociais e do mercado de
1009 | trabalho locais e regionais, contemplando as especificidades da diversidade e da inclus@o, e considerando as metas estabelecidas
no Plano Nacional de Educacdo 2014-2024

Ampliar o acesso a educagdo superior de qualidade, na graduagdo e na pos-graduagdo, contemplando as especificidades da
diversidade e da inclusdo e a aprendizagem ao longo da vida, fortalecendo a ciéncia, a tecnologia e a inovagdo, apoiando
atividades de ensino, pesquisa e extensdo, bem como aperfeicoando as atividades de avaliagdo, supervisdo e regulagdo, e
considerando as metas estabelecidas no Plano Nacional de Educacdo 2014-2024

1010

Aprimorar os processos de gestdo, monitoramento e avaliagdo dos sistemas de ensino, considerando as especificidades da
1011 | diversidade e inclusdo, em cooperacdo com os entes federados, estimulando a participac@o social, e considerando as metas
estabelecidas no Plano Nacional de Educagido 2014-2024

Fonte: PPA 2016-2019.

A execucdo or¢amentaria da fun¢ao 12 — Educacgao, relativa aos ultimos cinco exercicios,
e do programa 2080 em 2019 estio apresentadas no grafico e na tabela a seguir, respectivamente.

Execucio or¢camentaria dos ultimos 5 anos (valores reais)

£ 160
= 136.778.915.840,0
«@ 140 122.444.505.088,24.575.662.080,0
.444.505.088, 19.236.116.480,018.399.811.584,0
120 4.828.160, 4.800.896, 4.336.512,
4812672, .530.304,0
100
M Dotagdo Atualizada
80 o
Despesa Liquidada
60
40
20

2015 2016 2017 2018 2019

Fonte: Tesouro Gerencial. Filtro: Fungo 12 — Educagdo, dados dos Or¢camentos Fiscal e da Seguridade Social. Valores
corrigidos para 2019 (IPCA).

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 64827084.



00100.058918/2020-71

@ \L DE CONTAS DA UNIAO TC 018.177/2020-4

Da dotacao atualizada de 2019, cerca de 105,5 milhdes foram destinados a execugao dos
programas 2080 e 2109, restando cerca de 12,9 milhdes referentes a Operagdes Especiais,
aproximadamente 10,9% do orcamento total.

Por sua vez, a execucdo or¢amentdria do programa 2080, no exercicio de 2019, ¢
apresentada na tabela seguinte:

Execucio or¢amentaria do programa 2080 no exercicio de 2019

RS milhdes
Dotagéo Inicial Dotagdo Atualizada Empenhado Liquidado Pago
46.070 49.341 47.698 35.939 35.648

Fonte: Tesouro Gerencial — Orgamentos Fiscal e da Seguridade Social.
Andlise das metas

Para o exercicio de 2019, foram selecionados para a andlise os Objetivos 1007, 1009 e
1010 do programa Educacdo de Qualidade para Todos. Essa escolha levou em consideragdo os
objetivos analisados nos anos anteriores, selecionados em funcdo de sua relevancia dentro do
programa tematico. A cada um dos objetivos estdo relacionadas metas, dentre as quais 22 foram
selecionadas para andlise, detalhadas na tabela a seguir:

Metas selecionadas para analise

% da meta
Meta Meta realizada até total 2016 -
- Unidade prevista 2019
Meta Descrigdo da Meta de medida 2016 - realizada
2019 (a) 2016 2017 2018 2019 (b) acumulado

(©) = (b)/(a)

Apoiar a construg@o de 4 mil escolas de
1 04KG | educagdo basica, em consonancia com Escolas 4000 98 174 331 740 18,50%
o disposto nas Metas 2 e 3 do PNE

Promover a¢des com vista a
universalizar o atendimento escolar
para toda populacdo de 4 a 17 anos

com deficiéncia, transtornos globais do
desenvolvimento e altas habilidades /
superdotacdo em classes comuns da
rede regular de ensino, em consonancia
com o disposto na Meta 4 do PNE.!
Promover agdes voltadas para elevar
em 232 mil o total de matriculas em
escolas das populagdes do campo, das
3 04KJ comunidades remanescentes de Matriculas | 232.000 | -32.022 | -258.893 -417.182 | -515.829
quilombos e povos indigenas nas
diversas etapas e modalidades da
educagéo basica.'

2 04KI % 90% 88,4% 89,47% 90,90% 92% 102,22%

Promover agdes de forma a ampliar o
acesso a educagdo infantil em creches e
pré-escolas, universalizando o
atendimento as criangas de 4 a 5 anos,
em consonancia com o disposto na
Meta 1 do PNE

4 04T4 % 100% 91,5% 91,5% 93,80% 93,80% 93,8%

Promover agdes com vistas a
universalizar o atendimento escolar
5 04TI para toda a populagdo de 15 a 17 anos, % 100% 91,2% 91,3% 91,3% 91,9% 91,9%
em consonancia com o disposto na

Meta 3 do PNE

Promover agdes com vistas a elevar a
taxa liquida de matriculas no ensino
médio para 70%, em consondncia com
o disposto na Meta 3 do PNE
Aprovar e apoiar a implementagao da
Base Nacional Comum Curricular, a
ser pactuada no ambito de instancia
7 04KE permanente de negociagdo e NA-MQ NA-MQ - - - - -
cooperagdo entre a Unido, os estados, o
Distrito Federal e os municipios,
conforme estabelecido no PNE.?
Apoiar a implantagdo de unidades de
8 04KF | educagdo infantil, em consonancia com NC NC - - - - -
o disposto na Meta 1 do PNE. 2

6 04TJ % 70% 66,8% 70,1% 70,9% 70,9% 101,29%
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9 04T5

Promover agdes com vistas a elevar a
taxa de alfabetizacdo da populagdo com
15 anos ou mais para 95% e a redugéo
para 25% da taxa de analfabetismo
funcional, em consonincia com o
disposto na Meta 9 do PNE.?

%

95% / )
12,8%

1,35%

10 | 04KO

Promover acdes para a oferta de 3,8%
das matriculas de Educagdo de Jovens
e Adultos, nos ensinos fundamental e
médio, na forma articulada a educagao
profissional, em consondncia com o
disposto na Meta 10 do PNE.!

%

3,8% 2,7

7%

1,50%

1,35% (dado de
2018)

1.868.917

35,5%

11} 04KP de estudantes matriculados, em

Promover agdes com vistas a expandir
as matriculas da educagao profissional
técnica de nivel médio para 1,9 milhdes

consonancia com o disposto na Meta
11 do PNE

Matriculas .] ’9~ 1775324 | 1791806
milhdes

2018)

2325386

1868917 (dado de

98,36%

12| 04KQ continuada no conjunto de iniciativas

Ofertar 2,5 milhdes vagas em cursos
técnicos e de formagdo inicial e

do Pronatec.!

Vagas 42’5~ 1220923 | 2325386
milhdes

dados de
2018)

1.231

(ndohd | 510 946 117%

909

13 | 04KX

Ampliar para 1,2 milhdo o nimero de
matriculas em cursos de graduagdo
presencial em instituigdes federais de

na Meta 12 do Plano Nacional de
Educagdo.!

ensino, em consonancia com o disposto

Matriculas

1.200.000

1175650 | 1204956 | 1231909 | (dado de
2018)

102,66%

Elevar de 180 mil para 260,6 mil o
namero de matriculas em cursos de
graduagdo e pos-graduacdo na

14 | 04KY

li istanci lo Si ]
modalidade a distancia, pelo Sistema Matriculas

UAB (Universidade Aberta do Brasil),
em todas as areas do conhecimento, em
consonancia com o disposto na Meta
12 do Plano Nacional de Educag@o.!

260.600

131.694

218.433 211.294

231 1.112.664

226.914

87,07%

1.489.224 148,92%

15 | 04KZ

Ofertar 1 milhdo de novas bolsas de
estudo do Programa Universidade para
Todos (Prouni).

Bolsas 1.000.000

329.180 | 691

379.236 461.585

546.117

39,01%

Conceder 1,4 milhdo de novos
financiamentos com recursos do Fundo

16 | 04L0
de Financiamento Estudantil (Fies).

Financia-

mentos

1.400.000

203.255

277.833

290.248 97,73%

Ampliar de 245 mil para 297 mil o
nimero de matriculas anuais em

04L1 programas de pds-graduacio stricto

sensu.!

Matriculas 297,000

/ ano

266.818 | 277.833

(valor de
2017)

82540

Ampliar de 73 mil para 88 mil o
numero de mestres e doutores titulados
anualmente em programas de pos-

0412 ~ .
graduagdo stricto sensu, em

consonancia com o disposto na Meta
14 do Plano Nacional de Educag3o.!

Mestres e
doutores/
ano

88.000

80.217

82.540 (valor de
2017)

88.120 100,14%

97.210 88,37%

04L3

Ampliar de 95 mil para 110 mil o
numero de bolsas de estudo no pais

de pos-graduacao stricto sensu.

concedidas anualmente em programas

ano

Bolsas/ 110.000

16.574

100.580

1.725

101.197 103.034

8.082 12.272

15.792 95,28%

20

04L4 )
estudos no exterior.

Alcangar 16,5 mil novas bolsas de

Bolsa

8.416 321,22%

21 | 04L5
atendimento de regides com maior

Autorizar 2.620 novas vagas de

interiorizagdo dos cursos e no

graduagdo em medicina, com énfase na
Vagas 2.

620

caréncia de profissionais.

2.101

5.612 7.775

82,33%
112,78%

22

Ampliar para 73% o percentual de
mestres e doutores do corpo docente
em efetivo exercicio nas institui¢des de o
0

04TL . . .
educagdo superior, em consonancia

73%

77,5%

80,34% 82,33%

(valor de
2018)

Nacional de Educacéo.

com o disposto na Meta 13 do Plano

Fonte: elaboragdo propria a partir da PCPR 2019 e de resposta a diligéncia enviada pelo TCU ao MEC.
Notal: Metas reduzidas por meio da Portaria-ME 612/2019, publicada em 29/11/2019.
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Nota2: Metas qualitativas. A meta 9 ndo consta no quadro de metas quantitativas do PPA 2016-2019. Apesar de as metas serem
quantificaveis, tendo em vista o apoio em 2016 e 2016 ter sido financeiro, foi-lhes atribuida a classificacdo de qualitativa pelo Governo
Federal.

Confiabilidade

Com base na andlise realizada de acordo com a metodologia constante na introducgao a
este capitulo, ndo foram encontradas evidéncias suficientes para rejeitar a confiabilidade das metas
analisadas.

Desempenho das metas em 2019

Ressalta-se que a maior parte das metas ndo foram alcangadas. Além disso, ocorreram,
ao longo de todo o periodo, redu¢des de algumas das metas anteriormente fixadas.

Alcance de metas do programa 2080

Alcancadas conforme planejamento original
6 - 04TJ - Promover agdes com vistas a elevar a taxa liquida de matriculas no ensino médio para 70%, em consonancia
com o disposto na Meta 3 do PNE
7 - 04KE - Aprovar e apoiar a implementacdo da Base Nacional Comum Curricular, a ser pactuada no ambito de instancia
permanente de negociagdo e cooperagao entre a Unido, os estados, o Distrito Federal e os municipios, conforme
estabelecido no PNE.2
15 - 04KZ - Ofertar 1 milhdo de novas bolsas de estudo do Programa Universidade para Todos (Prouni)
21 - 04L5 - Autorizar 2.620 novas vagas de graduagdo em medicina, com énfase na interiorizacdo dos cursos e no
atendimento de regides com maior caréncia de profissionais
22 - 04TL - Ampliar para 73% o percentual de mestres e doutores do corpo docente em efetivo exercicio nas instituigdes
de educacdo superior, em consonancia com o disposto na Meta 13 do Plano Nacional de Educagdo

Alcancadas apés alteracio da meta em 29/11/2019 (Portaria-ME 612/2019)
2 - 04KI - Promover a¢des com vista a universalizar o atendimento escolar para toda populagdo de 4 a 17 anos com
deficiéncia, transtornos globais do desenvolvimento e altas habilidades / superdotagdo em classes comuns da rede regular
de ensino, em consonancia com o disposto na Meta 4 do PNE
12 - 04KQ - Ofertar 2,5 milhdes vagas em cursos técnicos e de formagao inicial e continuada no conjunto de iniciativas do
Pronatec
13 - 04KX - Ampliar para 1,2 milhdo o nimero de matriculas em cursos de graduagdo presencial em institui¢des federais
de ensino, em consonancia com o disposto na Meta 12 do Plano Nacional de Educacdo
18 - 04L2 - Ampliar de 73 mil para 88 mil o nimero de mestres e doutores titulados anualmente em programas de pds-
graduacdo stricto sensu, em consonancia com o disposto na Meta 14 do Plano Nacional de Educacdo

Nao alcancadas
1 - 04KG - Apoiar a construgdo de 4 mil escolas de educagio basica, em consonancia com o disposto nas Metas 2 ¢ 3 do
PNE
11 - 04KP - Promover a¢des com vistas a expandir as matriculas da educagao profissional técnica de nivel médio para 1,9
milhdes de estudantes matriculados, em consondncia com o disposto na Meta 11 do PNE
4 - 04T4 - Promover acdes de forma a ampliar o acesso a educagdo infantil em creches e pré-escolas, universalizando o
atendimento as criancas de 4 a 5 anos, em consonancia com o disposto na Meta 1 do PNE
5 - 04TI - Promover agdes com vistas a universalizar o atendimento escolar para toda a populag@o de 15 a 17 anos, em
consonancia com o disposto na Meta 3 do PNE
3 - 04KJ - Promover agdes voltadas para elevar em 232 mil o total de matriculas em escolas das populagdes do campo, das
comunidades remanescentes de quilombos e povos indigenas nas diversas etapas ¢ modalidades da educacéo basica
8 - 04KF - Apoiar a implanta¢do de unidades de educa¢do infantil, em consonancia com o disposto na Meta 1 do PNE
9 - 04T5 - Promover agdes com vistas a elevar a taxa de alfabetizagdo da populagdo com 15 anos ou mais para 95% e a
reducdo para 25% da taxa de analfabetismo funcional, em consonancia com o disposto na Meta 9 do PNE
16 - 04L0 - Conceder 1,4 milhdo de novos financiamentos com recursos do Fundo de Financiamento Estudantil (Fies)
19 - 04L3 - Ampliar de 95 mil para 110 mil o ntimero de bolsas de estudo no pais concedidas anualmente em programas de
pds-graduacdo stricto sensu
20 - 04L4 - Alcancar 16,5 mil novas bolsas de estudos no exterior

Nio alcancadas mesmo apos alteracio da meta em 29/11/2019 (Portaria-ME 612/2019)
17 - 04L1 - Ampliar de 245 mil para 297 mil o nimero de matriculas anuais em programas de pds-graduacao stricto sensu
10 - 04KO - Promover agdes para a oferta de 3,8% das matriculas de Educacdo de Jovens e Adultos, nos ensinos
fundamental e médio, na forma articulada a educacdo profissional, em consondncia com o disposto na Meta 10 do PNE
14 - 04KY - Elevar de 180 mil para 260,6 mil o nimero de matriculas em cursos de graduagdo e pds-graduacdo na
modalidade a distancia, pelo Sistema UAB (Universidade Aberta do Brasil), em todas as areas do conhecimento, em
consonancia com o disposto na Meta 12 do Plano Nacional de Educacéo

Fonte: Elaboragéo propria.
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As metas 6, 7, 15, 21 e 22 foram alcangadas conforme planejado originalmente no PPA
2016-2019.

Cabe destacar que, em 29/11/2019, o Ministério da Economia publicou a Portaria-
ME 612/2019, que modificou diversos atributos constantes do PPA 2016-2019. Com isso, diversas
metas referentes ao Programa 2080 — Educagdo de qualidade para todos foram reduzidas cerca de um
més antes de findar o periodo de abrangéncia do PPA, sem as correspondentes justificativas para as
alteragoes.

A reducao efetuada tem impacto direto na analise das metas, ja que as metas 2, 12, 13 ¢
18 foram consideradas alcancadas apenas em virtude da alteragdo. Embora tenham alcancado os
numeros formalmente propostos apos edigdo da portaria, a efetividade do planejamento restou
prejudicada, pois houve adequacdo das metas aos resultados alcangados, mormente considerando o
momento em que essas redugdes ocorreram.

Também houve a redu¢do, por meio da mesma portaria, das metas 04KO, que reduziu a
oferta de matriculas de Educa¢do de Jovens e Adultos de 10% para 3,8%, e 04L1, a qual previa
ampliar de 245 mil para 299 mil o nimero de matriculas anuais em programas de pos-graduacao
stricto sensu, passando para 297 mil. Ambas, mesmo apds a citada alteragao, nao algaram os valores
previstos.

A meta 10 (04KO), mesmo com diminui¢do significativa, alcangou somente o percentual
de 1,35%, considerando que o dado mais recente ¢ do ano de 2018, enquanto a meta 17 (04L1) obteve
crescimentos gradativos ao longo do periodo do PPA, atingindo o niimero de 290.248 matriculas.

O MEC justifica que o ndo alcance da meta 10 ocorreu devido a dificuldade de articulagdo
entre os atores envolvidos, € a incompatibilidade entre o dimensionamento da meta e a programacao
or¢amentaria e financeira, considerando o cenario econdmico do pais. No que se refere a meta 17,
cita que o ndo alcance também ocorreu devido ao seu dimensionamento incorreto, mesmo tendo sido
reduzida através da portaria.

Com relacao a meta 1 (04KG), o MEC aponta, por meio da PCPR 2019, investimento de
cerca de R$ 895 milhdes no periodo para construgdo de 740 novas unidades da educacdo basica.
Entretanto, esse nimero ficou muito aquém das 4.000 unidades estabelecidas como meta. Em resposta
a diligéncia promovida, o MEC registrou que os principais entraves encontrados foram a capacidade
técnica e operacional dos entes federativos para execucao das obras, incluindo problemas com
licitagdes, além da falta de compatibilizagdo entre orcamento e liberagdo financeira.

Nao obstante se tratar de meta qualitativa, a meta 8 (04KF) enfrenta cenario similar, tendo
o MEC apresentado as mesmas justificativas para o ndo cumprimento. Contudo, o Ministério aponta
que foram despendidos cerca de R$ 294,56 milhdes para a construcdo de 264 novas unidades de
educagdo infantil e para a reforma de 124 unidades de educagdo infantil.

Outra meta que merece destaque pela discrepancia entre o planejado e o efetivamente
cumprido ¢ a meta 3 (04KJ), a qual previa a elevagdo do nimero de matriculas em escolas das
populagdes de campo, das comunidades quilombolas e dos povos indigenas. Entretanto, em que pese
a portaria do ME ter reduzido o montante a ser alcangado para 232.000, nao foi o suficiente para que
houvesse sua efetivacao, visto que o ultimo dado obtido pelo Censo da Educagdo Basica, no ano de
2018, constatou uma variagdo negativa de 515.829, seguindo o comportamento dos anos anteriores.
Ressalta-se que, em 2016, primeiro ano de vigéncia desse PPA, a meta ja se apresentava negativa em
rela¢do ao patamar inicial em 32.022 matriculas.

O MEC alegou que essa variagdo foi causada pela diminuicdo no quantitativo de
matriculas nas escolas do campo, devido a inadequagdo fisica e pedagogica de escolas, o que tem
provocado o deslocamento de alunos para a zona urbana.

As metas 4 e 5 (04T4 e 04TI) ndo obtiveram grandes alteragcdes ao longo dos quatro anos
de vigéncia do PPA 2016-2019, porém permanecem proximas aos percentuais de 100%. Importante
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salientar que os ultimos dados sdo do ano de 2018. Ademais, ndo houve redu¢do do seu alcance.
Novamente, o MEC destaca a incompatibilidade entre a programagao or¢amentaria e financeira e o
dimensionamento do percentual, com relacdo ao ndo alcance da meta 4. A meta 5 encontra
dificuldades relacionadas a evasao escolar, muito frequente na faixa etaria dos 15 aos 17 anos.

A meta 9 (04T5) foi considerada como qualitativa, embora tenha caracteristicas
quantitativas. De todo modo, o MEC informa que houve a descontinuidade da estratégia da politica
publica durante o periodo do PPA, tanto devido a mudanga nas prioridades do governo, como pela
escassez de recursos para ofertas de bolsas aos alfabetizadores.

Outro parametro ndo alcangado foi a meta 11 (04KP), mesmo tendo reduzido seu nimero
de 2,4 para 1,9 milhdes de estudantes matriculados na educagao profissional técnica de nivel médio.
No entanto, chegou ao percentual de 98,36% de cumprimento, considerando dados do Censo da
Educagao Bésica de 2018. Mesmo com dados do exercicio anterior, deve-se ponderar que ha uma
curva de crescimento observada nos anos anteriores e, com base nisso, 0 MEC acredita que a
divulgacao de dados mais atualizados evidenciara o alcance da meta.

Outra meta atenuada por meio da Portaria-ME 612/2019 foi a 04KY (meta 14), tendo sido
reduzido para 260.600 o nimero de matriculas em cursos de graduagdo e pos-graduagao na
modalidade a distancia, pelo Sistema UAB (Universidade aberta do Brasil). Ao final desse periodo,
em que pese o crescimento observado ao longo dos exercicios, a exce¢ao do ano de 2018, o percentual
alcancado foi de 87%, o que corresponde a 226.914 matriculas. A justificativa apresentada pelo MEC
¢ que houve insuficiéncia na divulgacao da politica.

A meta 16 (04L0) trata da concessdo de 1,4 milhdes de novos financiamentos com
recursos do Fies. Contudo, a possibilidade de sua inexecucao ja foi apontada no relatério anterior,
quando se constatou que o alcance, em 2018, estava em 32%. Em 2019, houve pouca alteracdo desse
cenario, tendo em vista que o nimero de matriculas totalizou 546.117, cerca de 39% do planejado.

A meta 19 (04L3) apresentou comportamento de discreto crescimento entre os anos de
2016 e 2018. Em 2019, ocorreu a diminui¢do de quase 6 mil bolsas concedidas, o que levou o
percentual ao patamar de 88%. O Ministério da Educacdo alegou que essa situagdo ocorreu em face
da necessidade de adequacdes orgamentarias, o que levou a Coordenacdo de Aperfeicoamento de
Pessoal de Nivel Superior (Capes), 6rgao responsavel pela politica, a reduzir a concessdo de bolsas
de pos-graduacao para garantir o pagamento de todos os bolsistas ativos. Pondera ainda que essas
acoes resultaram na diminuicao de distor¢des na distribui¢ao de bolsas de mestrado e doutorado.

Por fim, a meta 20 (04L4), a qual previa alcancar 16,5 mil bolsas de estudos no exterior,
atingiu o nimero de 15.792 bolsas em 2019, equivalente a quase 96% do planejado. Por isso, pode-
se considerar que a politica obteve bom desempenho, com expressivo aumento ao longo desse
periodo, j& que o niimero de bolsas em 2016 era de 1.725.

Diante da abrangéncia da func¢ao educacdo, envolvendo diversos indicadores e métodos
avaliativos, ha dificuldade de analisar, de forma geral, a evolugdo do setor. No entanto, sdo trazidos
alguns resultados obtidos por meio de outras institui¢cdes, destacando-se que os dados apresentados
sdo os mais recentes disponiveis, mas ainda ndo foram atualizados até 2019.

O Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) realiza anualmente a Pesquisa
Nacional por Amostra de Domicilios Continua (PNAD Continua). De acordo com a pesquisa, a taxa
de analfabetismo de pessoas com 15 anos ou mais teve uma queda de 0,4 pontos percentuais entre
2016 e 2018, atingindo 6,8%. A taxa de escolarizacdo de 15 a 17 anos aumentou 1% entre 2016 e
2018.

No mesmo sentido, o0 PNE, em sua meta 9, prevé a elevagdo da taxa de alfabetizagdo da
populagdo com 15 (quinze) anos ou mais para 93,5% até 2015, ou seja, considerando a taxa de
analfabetos de 6,8%, a taxa de alfabetizagdo, em 2018, estava em 93,2%, abaixo da meta prevista
pelo PNE para o final de 2015.

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 64827084.



00100.058918/2020-71

@ \L DE CONTAS DA UNIAO TC 018.177/2020-4

Outro indicador de destaque é o Programa Internacional de Avaliacdo de Estudantes
(Pisa), tradu¢ao de Programme for International Student Assessment, um estudo comparativo
internacional realizado a cada trés anos pela Organizacdo para a Cooperagdo e o Desenvolvimento
Economico (OCDE). Os ultimos dois levantamentos ocorreram nos anos de 2015 e 2018, e, embora
o Brasil tenha apresentado resultados melhores, ainda se mantém muito abaixo da média dos
estudantes dos paises membros da OCDE.

Em 2018, a média brasileira de proficiéncia em leitura ficou em 413, seis pontos a mais
que em 2015. Em matematica, alcangou 384 pontos, sete pontos acima da média de 2015, e, em sua
média em proficiéncia em ciéncias, chegou a 404 pontos, 3 pontos acima do resultado de 2015.

Salienta-se, contudo, que os resultados nao sao suficientes para avaliar as politicas da
educacao brasileira de forma geral, visto que representam somente alguns indicadores, sem considerar
todo o contexto e os diversos aspectos que influenciam a qualidade da educacgao brasileira.

3.3.7. Programa Tematico 2081 — Justica, Cidadania e Seguranca Publica

O programa 2081 visa assegurar a populacdo direitos e garantias fundamentais previstos
no art. 5° da Constituicdo Federal mediante agdes, projetos e atividades com foco na protecao social,
na igualdade de oportunidades, no acesso e na disponibilidade de servigos do Estado.

Na area da seguranca publica, as altas taxas de homicidios observadas no pais desde 1990
nortearam a convergéncia das agdes do governo para reduzi-la mediante integra¢do de politicas
publicas entre os entes federados, o controle de fronteiras € a promog¢do de uma cultura de paz. Para
isso, o Governo Federal elegeu como medida prioritaria o fortalecimento de estratégias voltadas a
reduc¢do da criminalidade por intermédio do enfrentamento: a organizagdes criminosas; ao trafico de
drogas, armas e pessoas; a lavagem de dinheiro e a corrupc¢ao; bem como pelo reforco da fiscalizacao
das fronteiras do pais.

O aprimoramento do sistema penitenciario brasileiro foi definido como elemento
estratégico para a politica de seguranga publica. As agdes empreendidas visaram a proporcionar um
sistema mais eficiente, justo € humano, com ampliagdo do acesso a servigos como saude, educacao e
trabalho, além da modernizagdo das unidades prisionais.

A execugdo orcamentaria do programa nos ultimos quatro exercicios consta do grafico
seguinte, seguido de tabela com detalhamento da execucao em 2019:
Execuciio orcamentaria do programa 2081 nos ultimos quatro anos (valores reais)

56?392.088.576,0

5 4.802.220.544,0
4.318.533.632,0
4.031.300.352,0
9.249.408,0 M Dotacgdo Atualizada
Despesa Liquidada
9.815.808,0 1.636.992,0
5.752.704,0

2016 2017 2018 2019
Fonte: Sistema Integrado de Planejamento e Orgamento (Siop). Valores corrigidos para 2019 (IPCA).

1ons

Bill

N w B
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A tabela seguinte informa os valores da execu¢do orgamentéria do Programa Temaético
2081 no exercicio de 2019.
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Execuc¢io orcamentaria do programa 2081 em 2019

RS milhdes
Dotagao Inicial Dotagdo Atualizada Empenhado Liquidado Pago
3.720 4319 3.867 1.376 1.370

Fonte: Siop.
Analise das metas

No exercicio de 2019, foram selecionados para analise os objetivos 1039 — promover a
reducdo de homicidios com foco em populacdes vulneraveis e atuacdo integrada em areas criticas e
1045 — promover sistema penal justo e que viabilize a reintegracao social. A cada um dos objetivos
estdo relacionadas metas, dentre as quais oito foram selecionadas para andlise. A metodologia
empregada estd informada no item 3.3 deste relatério.

Metas dos objetivos 1039 e 1045 selecionadas para andlise

Unidade Meta M lizada (. lad
i eta realizada (acumulado
Descri¢do da meta 2016-2019 de prevista ) Alcance da
did 2016- meta
medida 1 9p19 2016 2007 | 2018 | 2019

Metas do Objetivo 1039 — Promover a redugio de homicidios com foco em populagdes vulneraveis e atuagio integrada em areas criticas

Meta 045H - Celebrar e implementar 27 planos

integrados com os estados no ambito do Pacto unidade 27 0 3 3 3 I\fleta ne(llo
Nacional de Reducdo de Homicidios. alcangada
Meta: 0455 - Reduzir em 15% o numero de % 15 0 0 0 0 Meta ndo
homicidios. (linha de base: 29,37) alcancada
Meta 0501 - Promover agdes articuladas entre as
For¢as Armadas, For¢a Nacional, Pol. Federal, Meta
Pol. Rodov. Federal, Pol. Civis Estaduais, meta qualitativa alcangada
Pol.Militares Estaduais ¢ Guardas Municipais.

Metas do Objetivo 1045 — Promover sistema penal justo e que viabilize a reintegragdo social.
Meta: 0457 - Ampliar de 86 mil para 94 mil o Meta no
nimero de pessoas privadas de liberdade que unidade 94.000 69.300 64.284 72.467 68.529 1 d
partic. ativid. educacionais (linha de base: 86.000). alcangada
Meta 0459 - Ampliar a cobertura da atengdo basica Meta nio
a saude das pessoas privadas de liberdade no unidade 345 249 248 258 288 I d
sistema prisional (linha de base, 298). alcangada
Meta: 045B - Aumentar de 130 mil para 250 mil o
nimero de pessoas presas que participam de Meta nio

atividades laborais, incluindo a insergdo laboral unidade 250.000 115.805 93.967 132657 149.135 alcangada

em cooperativas sociais (linha de base, 130.000).
Meta: 045G - Promover a modernizagdo e
qualificagdo de 120 estabel. prisionais com

requisitos min. de estrutura, aparelhamento e unidade 120 0 0 0 21 Meta ndo
. . N S . alcangada
servigos, visando a humanizagdo do sistema penal
(linha de base, 0).
presos p/
Meta: 045] - Promover a redugdo do niimero de 100.000 306,22 352.63 348.640" 356,95 . Naq
pessoas presas (linha de base, 0). habitan- disponivel

tes
Fonte: Prestagdo de Contas de 2019 do Presidente da Republica.
1. Possivel erro no registro.

Qualidade e confiabilidade das metas

As metas 045H — Celebrar e implementar 27 planos integrados com os estados no ambito
do Pacto Nacional de Redu¢do de Homicidios e 0455 — reduzir em 15% o ntimero de homicidios
atendem ao atributo de qualidade, uma vez que estao presentes os quesitos associados (especificidade,
mensurabilidade, adequagao, realismo e limitagdo temporal). Com base nos dados primarios obtidos,
foi possivel constatar o atendimento do atributo de confiabilidade relativo a meta 045H. Com respeito
a meta 0455, embora ndo tenha sido possivel acessar os dados que alimentam a meta, ndo foram
encontradas evidéncias para rejeita-la no atributo confiabilidade, haja vista a credibilidade das fontes,
a estabilidade do método de coleta e da métrica, e a possibilidade de desenho de série historica
(comparabilidade).

Por sua vez, a meta 0501 — Promover a¢des articuladas entre as For¢as Armadas, Forga
Nacional, Policia Federal, Policia Rodoviaria Federal, Policias Civis Estaduais, Policias Militares
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Estaduais e Guardas Municipais elenca, como resultados, treze agdes, descritas como operacdes
conjuntas envolvendo diversos entes ligados a seguranga publica nas variadas esferas de governo,
além de treinamentos, simposios e outras atividades. Segundo o gestor da meta, as agcdes ocorreram
por demanda, no ambito da necessidade de atuagdo da Secretaria de Operacdes Integradas do
ministério. Observa-se que a defini¢do da meta ndo comunica com clareza o que se pretende alcangar,
bem assim nao esta claro de que maneira se da a medi¢ao do seu atingimento, tampouco esta definido
o patamar pretendido de ser alcangado. A meta, portanto, ndo observa os quesitos de especificidade,
mensurabilidade e realismo, de forma que ndo atende ao atributo de qualidade. Por estar classificada
como qualitativa, ndo foram obtidos dados utilizados para sua aferi¢do, restando prejudicada a
avaliacao da confiabilidade.

A meta 045G — promover a modernizagdo e qualificacdo de 120 estabelecimentos
prisionais com requisitos minimos de estrutura, aparelhamento e servigos, visando a humanizagao do
sistema penal reporta como alcangados 21 estabelecimentos. Consoante se observa, a defini¢cdo da
meta ndo comunica com clareza o que se pretende alcancar porque nao delimita objetivamente o
produto (especificidade e adequacdo), tampouco a forma como se dara a medicdo do alcance
(mensurabilidade). A meta ndo atende ao atributo qualidade, portanto. Nessa esteira, por nao ter sido
possivel obter dados primarios que permitissem avalia-la no atributo confiabilidade, entende-se que
deve ser rejeitada quanto a esse atributo.

As metas 0457 — ampliar de 86 mil para 94 mil o nimero de pessoas privadas de liberdade
que participam de atividades educacionais, 0459 — ampliar a cobertura da atencdo bésica a saude as
pessoas privadas de liberdade no sistema prisional e 045B — Aumentar de 130 mil para 250 mil o
numero de pessoas presas que participam de atividades laborais, incluindo a inser¢dao laboral em
cooperativas sociais atendem ao atributo de qualidade. Isso porque: delimitam o produto e o patamar
que deve ser alcangado (especificidade); dispdem de linha de base e definem o modo de medicao
(mensurabilidade); sdo relevantes e estdo alinhadas ao objetivo 1045 (adequacdo); e tém limite
temporal fixado. Consequentemente, ndo ha elementos que autorizem sua rejei¢do no atributo
qualidade. Embora ndo tenha sido possivel obter tempestivamente os dados primarios para o recalculo
da meta, as fontes sdo confiaveis, os dados mantiveram-se conceitualmente firmes ao longo do tempo
e 0 método de coleta e a métrica mantém-se invariaveis no tempo, de forma que nao ha evidéncias
suficientes para rejeita-la no atributo confiabilidade.

A meta 045J — promover a redu¢do do niimero de pessoas presas ndo comunica com
clareza o que pretende alcancar, isto €, a reducao pretendida (especificidade). Nada obstante, a meta
¢ mensuravel, estd adequada ao objetivo (promover sistema penal justo) e, embora nio fixe o patamar
pretendido, possui realismo na medida em que a redu¢do do ntiimero de presos ¢ factivel (penas
alternativas, reducdo de presos provisorios etc.). Nao ha, portanto, evidéncias suficientes para rejeita-
la quanto ao atributo de qualidade, embora haja espago para consideravel melhoria em sua
especificagdo. No que concerne a confiabilidade, embora que ndo tenha sido possivel obter os dados
primarios para o recalculo da meta, as fontes sao confidveis, os dados mantém-se conceitualmente
firmes ao longo do tempo e 0 método de coleta e a métrica mantém-se invariaveis no tempo, de forma
que nao ha evidéncias suficientes para rejeitar a meta no atributo confiabilidade.

Conclusdo

Com base na andlise realizada de acordo com a metodologia constante na introdugao deste
capitulo, foram alcancgados os seguintes resultados:

Metas rejeitadas
Meta Atributo rejeitado
Meta 0501 - Promover agdes articuladas entre as Forgas Armadas, For¢a Nacional, Policia
Federal, Policia Rod. Federal, Policias Civis Estaduais, Policias Militares Estaduais e
Guardas Municipais.
Meta 045G - Promover a modernizagdo e qualificagdo de 120 estabelecimentos prisionais
com requisitos minimos de estrutura, aparelhamento e servicos, visando a humanizagio do
sistema penal

Qualidade

Qualidade e Confiabilidade
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Nao foi possivel analisar a meta 045G no que respeita ao atributo confiabilidade.
Similarmente, ndo foi possivel avaliar a presenca do atributo na meta 0501 por se tratar de meta
qualitativa.

Nao foram encontradas evidéncias suficientes para rejeitar as demais metas analisadas
quanto aos atributos qualidade e confiabilidade.

Desempenho

Apenas a meta 0501 — promover agdes articuladas entre as Forgas Armadas, Forca
Nacional e policias foi avaliada pelo gestor como tendo alcangado seu objetivo. Todas as demais
foram consideradas ndo atingidas por motivos como: descontinuidade da estratégia da politica
publica, incluindo alteragao nas prioridades do governo; alteragdo normativa que impactou a meta;
auséncia ou insuficiéncia da articulagdo dos atores envolvidos; incompatibilidade entre or¢amento e
o dimensionamento da meta; falha na gestao.

Com base nos dados informados na PCPR, foram levantados os indices de realizacao das
metas, conforme abaixo:

Evolucio das metas durante o Plano Plurianual (PPA) 2016-2019

Meta 045) 17%
18%

15%

Meta 045G

Meta 045B
Meta 0457 | -20% [—
Meta 0459 3% M
Meta 0501 100%
Meta 0455* 62%
Meta 045H s 11%

-40%  -20% 0% 20% 40% 60% 80% 100% 120%

Fonte: Prestacdo de Contas do Presidente da Republica de 2019.
* Para avaliar o desempenho da meta 0455 — redugdo de 15 % nas taxas de homicidios, foram utilizados os dados do
indicador “taxa de homicidios” do programa 2081.

Conforme se observa, o desempenho das metas ficou muito aquém do planejado, exceto
com respeito as metas 0501 (agdes articuladas) e a 0455 (reducao de homicidios). Houve, até mesmo,
involugdo, com piora das condig¢des que se pretendia aprimorar: 0457 (acesso de presos a educagao)
e 0459 (acesso de presos a agdes de satde). Verifica-se, também, que as demais metas ndo atingiram
sequer um quinto de suas proje¢des para o periodo do PPA.

Convém ressaltar que o Ministério sofreu diversas alteragdes em sua designagao, estrutura
e competéncias em razao de s alteragdes normativas no decorrer do periodo de vigéncia do PPA:
Medidas Provisorias 726, de 12/5/2016; 782, de 31/5/2017; 821, de 26/2/2018; 870, de 1/1/2019; 886,
de 18/6/2019. Essas alteracdes sao consentaneas com argumentos oferecidos para explicar o nao
alcance das metas, pois, de fato, impactaram a estrutura do 6érgao e seu planejamento.

Em que pese o quadro geral de nao atingimento das metas, a maior parte dos indicadores
da politica (programa 2081), sete entre nove, apresentou melhora, sendo relevante destacar a reducao
das taxas de homicidios (geral e entre mulheres), de mortos em acidentes em rodovias federais e de
acidentes graves em rodovias federais. O unico indicador com incidéncia direta sobre o sistema
penitenciario (taxa de encarceramento), contudo, apresentou substancial piora, partido de 299,7
presos por 100 mil habitantes para 356,95.
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Outras informagoes relevantes

O TCU tem realizado importantes trabalhos de fiscalizagdo no ambito da seguranga
publica, dentre os quais se destaca auditoria integrada sobre a regularidade e o desempenho dos
repasses obrigatorios de recursos do Fundo Penitencidrio Nacional aos estados e ao Distrito Federal
(TC018.047/2018-1), para verificar em que medida essas transferéncias tém atendido as necessidades
estruturais do sistema penitenciario nacional, bem como evidenciar os principais obstaculos ao
sucesso da politica publica.

Conforme destacado no voto que subsidiou o Acérdao 1.542/2019-TCU-Plenario,
relatora ministra Ana Arraes, ndo obstante a maior disponibilidade orgamentério-financeira, a
execu¢ao das despesas apresentou baixos indices. Verificaram-se atrasos sistematicos na execucao
de obras e falta de acdes articuladas por parte dos atores estatais em direcdo a maior eficiéncia na
gestdo dos recursos publicos. De forma mais especifica, atrasos nos cronogramas dos
empreendimentos, caréncia de planejamento do setor, deficiéncias administrativas das unidades da
Federacao (UFs), lentiddo do Depen na andlise de processos, pedidos de alteracdo de planos de
aplicagdo, baixa execugdo orcamentario-financeira e baixo volume de investimentos sao alguns dos
problemas retratados na auditoria.

Segundo registrado no voto, ¢ emblematica a baixa execu¢ao dos recursos. No exercicio
de 2018, um conjunto de doze unidades da federagao fiscalizadas conseguiu criar somente 996 das
14.893 vagas com recursos relativos ao exercicio, ou seja, 6,7%. Em termos financeiros, as doze UFs
receberam R$ 383,3 milhdes para criagao de vagas em dezembro de 2016, dos quais somente R$ 27,6
milhdes (7,2%) foram executados até setembro de 2018.

Por meio do Acordao 1.542/2019-TCU-Plenario, o Tribunal determinou e recomendou
diversas medidas com vistas a resolver os problemas divisados na auditoria, enderegados aos atores
envolvidos no sistema penitenciario nacional. Entre as deliberagdes, destacam-se determinagdes ao
Ministério da Justica e Seguranca Publica para que: 1) exija dos entes subnacionais, como condi¢ao
para os repasses do Funpen destinados a construcao, reforma, ampliagao e ao aprimoramento de
estabelecimentos penais, que elaborem estudos de viabilidade técnica, econdmica e ambiental e de
plano de aplicacdao, conforme estabelece a Lei Complementar 79/1994; e ii) realize verificagdes
anteriores ao repasse dos recursos, com vistas a assegurar a aderéncia do plano de aplicacdo aos
critérios de aceitabilidade de custos de vagas.

3.3.8. Programa Tematico 2025 — Comunicag¢des para o Desenvolvimento, a Inclusio e a
Democracia

Os servigos de comunicagdes sao indispensaveis ao desenvolvimento econdmico e social
do pais. Numa sociedade conectada, ¢ fundamental a realizacdo de agdes governamentais que
fomentem a ampliagdo do acesso as Tecnologias da Informagio e Comunicagdo (TICs). E nesse
contexto que foi delineado o programa 2025 — Comunicagdes para o Desenvolvimento, a Inclusdo e
a Democracia.

Referido programa tematico foi composto por 14 indicadores, 6 objetivos, 27 metas e 47
iniciativas. Entre os indicadores, estdo presentes: nimero de usudrios de internet com acesso em
banda larga movel e fixa; percentual da populagdo usudria da internet; percentual de domicilios com
acesso a internet em banda larga; percentual de domicilios com acesso a internet em banda larga
exclusivamente mével (3G ou 4Q); e percentual de domicilios com recepgdo de sinal digital de
televisdo aberta.

Os principais 0rgaos e entidades federais envolvidos nesse programa sao: Ministério da
Ciéncia, Tecnologia, Inovagdes e Comunicagdes (MCTIC), Agéncia Nacional de Telecomunicagdes
(Anatel), Empresa Brasileira de Correios e Telégrafos (ECT) e Telecomunicagdes Brasileiras S.A.
(Telebras).
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A execug¢do orgamentaria dos ultimos cinco anos do programa 2025 — Comunicagdes para
o Desenvolvimento, a Inclusdao e a Democracia pode ser assim resumida:

Execuc¢iao orcamentaria dos ultimos 5 anos (valores reais)

€ 900
= 780.990.528,0
S 800
700
600 537.120.704,0 513.810.400,0
857.984,0 M Dotacdo Atualizada
°00 233.79283.126.2080 415 935 768,0 ‘
400 992.800,0 626.272,0 | Despesa Liquidada
300
200
100 82,7%
2015 2016 2017 2018 2019
Fonte: Sistema Integrado de Planejamento e Orgamento (Siop). Valores corrigidos para 2019 (IPCA).
Execucio or¢amentaria do programa em 2019
RS milhdes
Dotagao Inicial Dotagdo Atualizada Empenhado Liquidado Pago
561 514 509 435 432

Fonte: Siop.
Analise das metas

No exercicio de 2019, foram selecionados para a andlise os objetivos 1020 — Expandir o
acesso a internet em banda larga para todos promovendo o uso das Tecnologias da Informacao e
Comunicacdo e 1021 — Viabilizar a implantagdo da TV Digital com inclusdo social do programa
tematico 2025. Essa escolha levou em consideragdo os objetivos analisados nos anos anteriores,
selecionados em fung¢do da relevancia dentro do programa tematico. A cada um dos objetivos estdo
relacionadas metas, dentre as quais dez foram selecionadas para analise, conforme metodologia
informada no item 3.3 deste relatério. As metas estdo detalhadas na tabela a seguir:

Metas Selecionadas para analise

Unidade Meta izad % da meta total :_11 én‘ilglrci:fiizss
Descrigio da Meta 2016- B Prevista Meta realizada (acumulado) 2016-2019 g .
e . entre o previsto
2019 . 2016- realizada
Medida 2019 (acumulado) e o resultado
efetivo? (S/N)
2016 2017 2018 2019
1. 048G - Aumentar a Nio
velocidade média da Mbps 13,80 17,84 25,88 45 - -
) declarada
banda larga fixa
2. 048H - Aumentar a
proporcdo de acessos da 104.80% -
banda larga movel (3G/4G) % 90 75,27 84,40 88,28 90,96 d POL 70 Meta superada
o A ado da PCPR
para 90% dos acessos moveis
pessoais
3. 0481 - Ampliar a parcela
da populagdo coberta com o Nao
rede de transporte (backhaul) % declarada 86 88,10 89,26 9147 . )
oOptica
kg |
participantes pelo: milhdo 1 1,45 1,47 1,70 4,15 da PCPR Meta superada
Programas de Inclusido
Digital
5. 048K - Implantar 262 | qa4es | 262 4 15 54 94 35,88% S
cidades digitais
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6. 048L - Atender 11.000
areas de vulnerabilidade
digital com acesso a internet
pelo Programa GESAC
7.04EC - Disponibilizar
o servico de banda
larga movel em todos os
municipios do pais
8.0481 — Implantar a TV

Digital em 3.244
municipios, em Unidades 3.244 1.890 1.195 ;égi; 2.595 79,99% S
substituicdo ao padrdo
analogico
9.0482 - Distribuir
conversores digitais
para os 100% dos
domicilios

unidades 11.000 6.291 6.418 5.992 11.089 100,81% Meta superada

97,24% - dado
% 100 93,20 95,80 98,50 99,20 da PCPR N

39,39% - dado
% 100 1,14 23,86 39,42 39,42 da PCPR S

beneficiarios do
Programa Bolsa Familia
10. 0483 -
Disponibilizar
gratuitamente 24
aplicativos interativos
de TV Digital, a
populacao
Fonte: Elaboragdo propria a partir da Prestagdo de Contas da Presidente da Republica 2019 e de resposta a(s) diligéncia(s) enviada(s)
pelo TCU aos orgaos/entidades responsaveis pelas metas.
* O Relatorio do Monitoramento — 2019 apresenta divergéncia em relacdo a esse dado, pois informa que constam 2.479 municipios
com a implantag@o da TV Digital em 2018.

Confiabilidade

Em relacdo a meta 4, verificaram-se falhas relacionadas a credibilidade, a estabilidade e
a comparabilidade. A metodologia de apuragdo da meta foi modificada ao longo do ciclo do PPA.
Embora, de fato, a meta conste como superada, verifica-se que pode estar subestimada ou
superestimada, dado que a apuracdo ¢ feita a partir de dados provenientes de diversas fontes. Em
alguns casos sdo apresentadas apenas estimativas, e ndo a quantidade real de cidadaos atendidos pelos
programas de inclusdo digital, o que demonstra uma grande probabilidade de erros de mensuracao.
Dessa maneira, verifica-se que a apuracao da meta 4 pode nao refletir a real quantidade de pessoas
atendidas por esses programas, como também que a metodologia utilizada para realizar o seu calculo
¢ inconsistente. Assim, essa meta deve ser rejeitada quanto ao atributo da confiabilidade.

unidade 24 4 4 4 4 16,67% S

A meta 8 deve ser rejeitada quanto ao atributo da confiabilidade (estabilidade e
comparabilidade). Ha divergéncia de critérios para se considerar que a TV Digital tenha sido
implementada em um dado municipio. Conforme o documento Espelho do Programa 2025, para um
municipio ser computado nessa meta, deveria haver a digitalizacdo dos canais e o desligamento do
sinal analogico. J& na PCPR e no Relatério do Monitoramento — 2019, para um municipio ser
contabilizado, € necessario que tenha sido digitalizado pelo menos um canal, mesmo que continue a
transmissdo de canais com a tecnologia analdgica. Verificam-se, também, diferengas entre as
quantidades de municipios digitalizados conforme dados apresentados na PCPR e no Relatorio
Espelho do Monitoramento — 2019.

As metas 1 e 3 apresentam falhas relacionadas a comparabilidade, pois ndo estabelecem
a velocidade média da banda larga fixa nem a percentagem da populagdo que deveria estar coberta
com rede de transporte (backhaul) optica a serem atingidas ao final do ciclo do PPA. Assim, qualquer
velocidade média da banda larga fixa verificada ao final de 2019 superior a alcangada ao final de
2015 significaria que a meta 1 foi alcangada. Da mesma forma, qualquer percentual da populacao
com backhaul de fibra dptica atingido ao final de 2019 superior ao verificado em 2015 demonstraria
o atingimento da meta 3. S3o, portanto, metas muito genéricas, que nao permitem verificar o atributo
da comparabilidade. Apesar dessas falhas, entende-se que isso ndo € suficiente para se rejeitar a
confiabilidade dessas metas.
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A meta 9 nao identifica todos os beneficiarios do programa de distribui¢dao de kits de
conversores digitais. Foram beneficiadas por esse programa as familias de baixa renda integrantes do
Cadastro Unico para Programas Sociais do Governo Federal, nos municipios que constaram dos
cronogramas de desligamento do sinal analogico até 2018, estabelecidos em portarias do extinto
Ministério das Comunicagdes e do MCTIC. Apesar da falha, entende-se que isso ndo ¢ suficiente para
se rejeitar a confiabilidade dessa meta.

Nao foram identificadas falhas ou distor¢des relevantes em relacao as caracteristicas de
confiabilidade das metas 2, 5, 6, 7 ¢ 10.

Conclusdao

Com base na andlise realizada de acordo com a metodologia constante na introdugdo deste
capitulo, apresentam-se os seguintes resultados:

Metas rejeitadas
4. 048] - Alcancar 1 milhdo de participantes pelos Programas de Inclusdo Digital

8.0481- Implantar a TV Digital em 3.244 municipios, em substituicfdo ao padrdo analégico

Nao foram encontradas evidéncias suficientes para rejeitar a confiabilidade das demais
metas analisadas.

As metas foram analisadas apenas quanto a confiabilidade, pois a analise referente a
qualidade foi realizada nas contas dos exercicios anteriores referentes ao ciclo PPA 2016-2019.
Registre-se que as metas 1, 3, 4, 8, 9 e 10 foram rejeitadas no aspecto da qualidade nas contas do
exercicio de 2016.

Desempenho das metas no periodo (2016-2019)

Houve um avango significativo em relagdo a velocidade média da banda larga fixa no
Brasil durante a vigéncia do PPA 2016-2019. Segundo dados da PCPR 2019, a velocidade ao final
de 2015 erade 11 Mbps. Em 2019, a velocidade média da banda larga fixa atingiu 45 Mbps. A Anatel
informou que o pais se encontra na média mundial em relacgdo a esse critério. E importante salientar
que nem todas as unidades da Federacdo possuem essa média, pois em muitos municipios e regioes
mais remotas a velocidade média da banda larga fixa ¢ bem menor, assim como ha variacdes dentro
dos municipios com melhores indices, principalmente entre regides centrais e/ou nobres e periféricas.

Outro avango importante durante o ciclo do PPA 2016-2019 esta relacionado ao aumento
da populagdo coberta com redes de transporte em fibra dptica, que alcangou 91,47% da populacao
em setembro de 2019, segundo dados da PCPR 2019. A Anatel informou que esse percentual
representa o atendimento a aproximadamente 423 municipios com backhaull de fibra. Segundo o
Relatorio Espelho do Monitoramento — 2019, a medida que os municipios mais populosos sdao
atendidos, os esfor¢os para aumentar a populacao atendida com essa tecnologia precisam ser maiores,
dado que para atingir um percentual pequeno da populagao, ha a necessidade de sua implantagdo em
um nimero muito maior de municipios.

Embora o Brasil tenha avancado significativamente em relagdo a esses indices, ha
necessidade de planejamento governamental que contribua para a redug¢do das desigualdades
regionais relacionadas ao acesso a essas tecnologias, a fim de que a velocidade média da banda larga
fixa atinja regides mais remotas e que as redes de transporte de fibra dptica sejam implementadas em
percentual maior de municipios, € ndo apenas em termos de populagao.

A implementacdo da TV Digital durante a vigéncia do PPA 2016-2019 representou
evolugdo na transmissao da televisao aberta no Brasil, contando com imagens de alta defini¢do, som
de melhor qualidade e a possibilidade da utilizagdo da interatividade. A meta de digitalizar os
municipios que contavam com a transmissao de canais analogicos ndo foi atingida, em parte porque
a politica foi modificada ao longo do ciclo do PPA. Inicialmente, esses municipios deveriam ter o
sinal analogico desligado até 31/12/2018. Porém, com as mudancas na legislagdo, s6 ocorreu o
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desligamento em menor nimero de municipios, que constaram nos cronogramas estabelecidos em
portarias do MCTIC e do extinto Ministério das Comunicagdes.

Ha um grande desafio posto, no sentido de que os demais municipios que atualmente
contam com a transmissdo da televisdo aberta em tecnologia analdgica sejam digitalizados até
31/12/2023, que € o prazo para o desligamento do sinal analégico.

Outras informagoes relevantes

O Tribunal realizou, em 2018, levantamento sobre a Politica Ptblica de Banda Larga. Em
decorréncia dessa fiscalizagao, foi prolatado o Acordao 2.053/2018-TCU-Plenério, relatado pela
ministra Ana Arraes. Dentre as conclusdes, destacam-se as recomendagdes feitas ao MCTIC para
que, na alocagdo de recursos da politica publica de banda larga, utilize critérios que promovam
reducdo das desigualdades sociais e regionais, bem como elabore plano nacional de banda larga de
médio e longo prazos, com previsdo de fontes de financiamento e de recursos necessarios a sua
implementagdo, com defini¢do de acdes, metas, indicadores, prazos, responsaveis por agdes,
competéncias de atores envolvidos, instancias de coordenag¢dao, mecanismos de monitoramento e
avaliagdo e previsdo da periodicidade de sua atualizacao.

3.3.9. Programa Tematico 2033 — Energia Elétrica

O planejamento setorial, contido no Plano Decenal de Expansdo de Energia (PDE), € um
dos pilares fundamentais para o adequado funcionamento do setor elétrico brasileiro. Parte do PDE,
que tem horizonte de dez anos, ¢ refletida no PPA.

Nesse diapasdo, no PPA 2016-2019, o programa Energia Elétrica, de responsabilidade do
Ministério de Minas e Energia (MME), tem entre seus objetivos: (i) expandir a capacidade de geragao,
transmissdo e distribuicdo de energia elétrica, o que inclui o planejamento para atendimento da
demanda futura e a universalizacdo do acesso a energia elétrica; (ii) proteger os interesses do
consumidor quanto a preco, qualidade e oferta dos produtos; (iii) promover a livre concorréncia; (iv)
atrair investimentos na producgao e no transporte de energia; e (v) ampliar a competitividade do pais

no mercado internacional.

O programa 2033 obteve, em 2019, dotacdo atualizada (referente aos or¢amentos fiscal e
da seguridade social) de R$ 1,087 bilhdo, dos quais foram liquidados R$ 1,023 bilhdo, o que
representa 94,1% da dotagao atualizada.

Todavia, no setor de energia elétrica, vale ressaltar que a parte mais relevante dos recursos
or¢amentarios ¢ apresentada no orcamento de investimento das empresas estatais (Ol). Esses recursos
sdo geridos, quase em sua totalidade, por meio do Grupo Eletrobras. Nessa seara, o programa contou
com dotagdo inicial de R$ 5,256 bilhoes e atualizada de R$ 5,995 bilhdes, dos quais R$ 3,320 bilhdes
foram efetivamente executados, correspondendo a 55,3% da dotacdo atualizada.

Analise das metas

Em relagdo ao exercicio de 2019, foram selecionados para analise quatro objetivos do
programa tematico: 1) objetivo 0029, concernente ao acompanhamento e a avaliacao da continuidade
e da seguranca do suprimento eletroenergético em todo o territorio nacional, por meio da realizagao
de monitoramentos e pela definicdo de diretrizes de politica tarifaria; ii) objetivo 0034, cujas metas
se relacionam ao planejamento das demandas futuras, por meio de estudos e leildes; iii) objetivo 0036,
sobre a efetiva expansdo da capacidade de transmissdo do sistema, com a constru¢do de novas
instalagdes e amplia¢ao/reforco das existentes; e iv) objetivo 0047, que se refere a asseguragao de
servigos de energia elétrica adequados e com qualidade, por meio dos instrumentos regulatorios.

Essa escolha levou em consideragdo os objetivos analisados nos anos anteriores,
selecionados em funcdo da relevancia dentro do programa tematico. A cada um dos objetivos, estdo
relacionadas metas, dentre as quais doze foram selecionadas para andlise, conforme metodologia
informada no item 3.3 deste relatério. As metas estdo detalhadas na tabela, a seguir:
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Metas referentes aos objetivos 0029, 0034, 0036 e 0047 selecionadas para analise

00100.058918/2020-71

Descrigdo da Meta
2016-2019

Unidade de
Medida

Meta
Prevista
2016-2019

Meta realizada (acumulado)

2016

2017

2018

2019

% da meta total
2016-2019
realizada
(acumulado) !

04FX - Monitorar e
viabilizar a entrada em
operacdo de 730
empreendimentos para
expansio da
capacidade de geracao
do Sistema Elétrico
Brasileiro, em apoio ao
Comité de
Monitoramento do
Sistema Elétrico
(CMSE)

unidades

730,00

617,00

705,00

802,00

913,00

154,26%

000D - Monitorar e
viabilizar a entrada em
operagdo de 670
empreendimentos para
expansdo da
Transmissao do
Sistema Elétrico
Brasileiro em apoio ao
Comité de
Monitoramento do
Sistema Elétrico
(CMSE)

unidades

670,00

452,00

574,00

693,00

810,00

245,24%

044Z - Promover a
ampliagdo do
intercadmbio energético
com paises vizinhos,
por meio da
comercializagdo de
7.500 GWh de trocas
de energia por acordos
bilaterais

GWh

7.500,00

0,00

0,00

1.119,00

7.623,67

101,65%

001Q — Inventariar o
equivalente a 7.200
MW de capacidade de
geracdo hidrelétrica.

MW

7.200,00

211,00

416,80

505,20

523,05

7,26%

0440 — Realizar
LeilSes para Expansao
da Transmissdo em
34.000 km

km

34.000,00

9.528,00

21.515,50

31.230,02

33.697,02

99,11%

044P — Realizar
Leildes para expansao
da geragdo em 28.700
MW

MW

28.700,00

709,09

5.113,20

8.237,84

11.414,84

39,77%

04NP — Realizar
LeilSes para Expansao
da capacidade de
transformagdo em
88.000 MVA

MVA

88.000,00

13.363,00

36.911,00

63.655,77

71.446,77

81,19%

0023 — Implantar
23.000 km de novas
linhas de transmissao
no Sistema Elétrico
Nacional

23.000,00

5.696,80

12.318,60

16.285,30

25.171,22

109,44%

0026 — Implantar
27.500 MV A de novas
subestagdes no Sistema

Elétrico Nacional

MVA

27.500,00

4.278,60

9.738,30

15.196,70

21.044,70

76,53%

0029 — Adicionar
20.000 MVA de
capacidade nas

MVA

20.000,00

7.052,00

16.558,20

24.353,20

32.057,80

160,29%
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subestagoes de
transmissao existentes
003K - Reduzir a
Duragdo Equivalente
de Interrupgdo por
Unidade Consumidora
— DEC, nacional, para
13,51 horas/ano
003N - Reduzir a
Frequéncia
Equivalente de
Interrupgao por unidades/ano 8,94 8,98 8,35 7,10 6,78 2 363,41%
Unidade Consumidora
— FEC nacional, para
8,94 vezes/ano
Fonte: Elaboragéo propria a partir de informagdes extraidas do Siop e da Prestacdo de Contas do Presidente da Republica 2019.
Notas:
(1): O calculo da porcentagem de realizagdo da meta ¢ feito dividindo-se a diferenca entre a meta realizada até 2019 e a linha de base
pela diferenga entre a meta prevista 2016-2019 e a linha de base, e multiplicando por 100 (cem).
(2): O fechamento dos indicadores relativos ao ano 2019 sera finalizado apenas no més de margo de 2020, em virtude dos prazos
regulamentares constantes do Procedimentos de Distribui¢do de Energia Elétrica no Sistema Elétrico Nacional (Prodist) para envio dos
dados pelas distribuidoras. Assim, os valores dos indicadores se referem ao periodo de dezembro de 2018 a novembro de 2019.

Confiabilidade

As informagdes relativas ao cumprimento dessas metas foram submetidas a testes de
auditoria, como circularizacao entre diferentes fontes de informacgdes, especialmente o Boletim de
Monitoramento Mensal do Sistema Elétrico Brasileiro do més de dezembro/2019 e dados publicos
disponibilizados e monitorados pela Aneel. Posto isso, ndo foram identificadas evidéncias capazes de
rejeitar a confiabilidade das metas referentes aos objetivos 0029, 0034, 0036 ¢ 0047.

horas/ano 13,51 16,24 14,56 12,63 13,08 2 109,35%

A respeito das metas 000D e 04FX, vinculadas ao objetivo 0029, destaca-se que sua
confiabilidade foi rejeitada na analise desenvolvida para subsidiar o relatdrio e o parecer prévio sobre
as contas do Presidente da Republica de 2018, devido a deficiéncias no atributo de credibilidade.

Quanto a presente analise da PCPR de 2019, foi promovida diligéncia, buscando o
detalhamento dos dados utilizados para afericdo dessas metas para o periodo 2016-2019. De acordo
com a Nota Informativa n° 3/2020/CGEG/DMSE/SEE, na apuracao das metas 04FX e 000D, foram
contabilizados os empreendimentos que, em algum momento, foram monitorados no periodo pela
Coordenagcdo de Monitoramento da Expansdo da Geracdo (CGEG) e pela Coordenagdo de
Monitoramento da Expansdo da Transmissdo (CGET), respectivamente, ambas do Ministério de
Minas e Energia. Assim, conforme listagens com todos os empreendimentos contabilizados para o
Siop para cada meta, foram considerados todos os empreendimentos objeto de monitoramento em
2016, além dos que foram incorporados no acompanhamento decorrente dos resultados dos leiloes de
venda de energia e de transmissdo realizados de 2016 a 2019.

Em face do exposto, as metas 000D e 04FX nao devem ter sua confiabilidade rejeitada,
tendo em vista que foi procedido o recdlculo dos dados fornecidos pelo MME, que resultou na
confirmacao das quantidades informadas no Siop.

Conclusdo

Com base na analise efetuada de acordo com a metodologia constante na introducao a
este capitulo, ndo foram encontradas evidéncias suficientes para rejeitar a confiabilidade das metas
examinadas. Cumpre informar que elas foram avaliadas apenas quanto a confiabilidade, pois a analise
referente a qualidade foi empreendida nas contas dos exercicios anteriores referentes ao ciclo do
PPA 2016-2019. As unicas excecoes constituem-se nas metas 003K ¢ 003N, nao avaliadas nos anos
anteriores e que tiveram seus critérios da confiabilidade e qualidade averiguados na presente andlise,
sem que tenham sido encontradas falhas ou distor¢des relevantes.

Registre-se ainda que as metas 0440 e 04NP foram rejeitadas no aspecto da qualidade na
analise das contas referentes a 2016 € 2017, sob o fundamento de que a definicdo dessas metas seguiu
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critério inapropriado. Como os leildes sdo realizados anos antes da necessidade de entrada em
operacgao dos sistemas de transmissao, ndo se mostrou realista definir a meta de realizar leildes entre
2016 e 2019 como sendo igual a necessidade de expansao a ser implantada entre 2015 e 2018,
fazendo-se aproximacdo para converter as necessidades identificadas nos estudos da expansdo da
transmissdo prevista para a primeira metade do decénio do PDE 2023 no prazo quadrienal do PPA.
Considerou-se que esse tipo de aproximacao nao era necessaria, ja que o PDE discrimina o ano
previsto de entrada em operacao de cada empreendimento, listado por estado.

Por sua vez, as metas 000D e 04FX tiveram sua qualidade rejeitada na analise das contas
referentes a 2018, por ndo serem especificas e em razdo de deficiéncias redacionais prejudicarem a
qualidade das metas, distorcendo a forma de atuagao do 6rgao ministerial.

Com relacdo a meta 044Z, sua qualidade também foi rejeitada na andlise das contas
relativas a 2018, por nao haver referéncia do patamar inicial para a contabilizagdo da pretendida
ampliacdo do intercambio de energia com paises vizinhos.

Desempenho das metas no periodo (2016 — 2019)

Objetivo Meta Alcance
04FX - Moni'torar e Viabi}izar a eptrgda em opevragéo de 730 empreer}dimentos para gxpansﬁo da .capacidade de Sim
geragdo do Sistema Elétrico Brasileiro, em apoio ao Comité de Monitoramento do Sistema Elétrico (CMSE)

0029 OOOD - Monitora.r e Viabiliz.ar a entra(%a em operggﬁo de 679 empreendimer}tos para expansﬁo da Transmissdo Sim
do Sistema Elétrico Brasileiro em apoio ao Comité de Monitoramento do Sistema Elétrico (CMSE)
044Z - Promover a ampliagdo .do intercambio gnergé.tico com paises vizinhos, por meio da comercializagéo de Sim
7.500 GWh de trocas de energia por acordos bilaterais
001Q — Inventariar o equivalente a 7.200 MW de capacidade de geracao hidrelétrica. Nao
0440 — Realizar Leildes para Expansdo da Transmissao em 34.000 km Nio
0034 044P — Realizar Leildes para expansdo da geragdo em 28.700 MW Nao
04NP — Realizar LeilGes para Expansdo da capacidade de transformagdo em 88.000 MVA Nao
0023 — Implantar 23.000 km de novas linhas de transmiss@o no Sistema Elétrico Nacional Sim
0036 | 0026 — Implantar 27.500 MV A de novas subestagdes no Sistema Elétrico Nacional Nao
0029 — Adicionar 20.000 MV A de capacidade nas subestagdes de transmissdo existentes Sim
003K - Reduzir a DEC nacional, para 13,51 horas/ano Sim
0047 003N - Reduzir a FEC nacional, para 8,94 vezes/ano Sim

Fonte: Elaboragdo propria.

Verificou-se que todas as metas dos objetivos 0029 e 0047 alcangaram o nivel almejado
no PPA para o periodo 2016-2019. Em relagdo ao objetivo 0036, das que foram examinadas, apenas
a meta 0026 nao logrou éxito em atingir o valor esperado. Por outro lado, nenhuma das metas do
objetivo 0034 (001Q, 044°, 044P, 04NP) foi atingida.

Segundo o MME, o ndo atingimento do valor previsto para a meta 0026 decorreu de
postergacdes de entrada em operagdo e da declaragdo de caducidade de empreendimentos. No caso
das metas 001Q e 0440, justificou-se que houve falta de compatibilidade entre a programacao
orcamentaria e financeira e o dimensionamento das metas.

No tocante as metas 044P e 04NP, as razdes sustentadas pelo 6rgdo ministerial para a
execucao aquém do previsto foram a reducdo expressiva no consumo de energia elétrica nos tltimos
anos, em consequéncia dos impactos da retracdo da atividade econdmica verificada no pais, ¢ a
descontinuidade da estratégia da politica publica durante o periodo do PPA 2016-2019, incluindo
alteracdes nas prioridades de governo.

Por fim, € oportuno mencionar que as metas 000D, 04FX, 0029, 003K e 003N ja haviam
alcangado o valor previsto no PPA para o periodo 2016-2019, ainda durante o exercicio de 2018.
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Outras informagoes relevantes

Impende consignar, neste topico, panorama geral do setor de energia elétrica, no que
tange a avaliagdo quanto a avangos ou retrocessos do setor no periodo 2016-2019 com base em suas
principais variaveis.

No inicio do PPA 2016-2019, a capacidade instalada de geragdo de energia elétrica no
Brasil era de 140.857 MW. Ao fim de 2019, entraram em operagdo 7.331 MW, elevando a matriz
elétrica brasileira no quadriénio para 170.118 MW instalados de geracdo centralizada, o que resultou
em crescimento da oferta de 20,8%. Se for contabilizada a Geracao Distribuida (GD), cuja energia
elétrica gerada € utilizada precipuamente para consumo proprio em pequenas unidades consumidoras,
a poténcia instalada total, em dezembro de 2019, chegou a 172.258 MW.

Ademais, verificou-se que, ao término do ano de 2019, com a conclusdo de novos
empreendimentos, entraram em operacgao 8.886,52 km de novas linhas de transmissao no periodo do
PPA sob andlise, contra uma estimativa inicial de 9.751,30 km; e 13.552,60 MVA de capacidade
transformadora no mesmo intervalo, sendo que eram esperados 17.281 MVA, evidenciando que a
execucao ficou abaixo das expectativas. Salienta-se que esses valores de expansdo correspondem
tanto as instalagdes novas acrescidas ao sistema elétrico nacional como a ampliagdo das instalagdes
existentes.

Constatou-se, ainda, que o consumo de energia elétrica no mercado cativo (também
conhecido como regulado, que atende principalmente os setores residencial e de servicos) aferido em
2016 foi de 330.115.720,24 MWh e sofreu redugdes nos anos seguintes, para patamares similares ao
medido em 2019, que foi de 316.408.175,83 MWh.

Assim, considerando o aumento na oferta de energia elétrica ocorrido no periodo —
mesmo que sem a correspondente expansao da capacidade de transmissdo em comparacdo a meta
estabelecida — e a redugdo verificada no consumo, depreende-se que o sistema elétrico brasileiro
apresenta robustez quanto a disponibiliza¢do de energia elétrica. Contudo, o fato de oferta e demanda
ndo apresentarem tendéncias convergentes (geragdo em ascensao, consumo em queda) traz consigo
relevante efeito nos valores aplicados as tarifas de energia elétrica praticadas.

A tarifa média faturada para o mercado regulado foi de 419,14 R$/MWh em 2016 (a tarifa
média faturada com tributos foi de 511,33 R$/MWh) para 580,35 R$/MWh em 2019 (com tributos
chegou a 706,00 R$/MWh). Conclui-se que, mesmo com a retragdo do consumo de energia, da ordem
de 4,2% para o periodo 2016-2019, a tarifa média faturada aumentou em 38,5% (a tarifa média
faturada com tributos cresceu em 38,1%), influenciada, dentre outros fatores, pelo excesso de oferta
registrado (acima do considerado necessario para fins de seguranca energética).

No quesito qualidade, quanto mais arrojados sao os limites dos indicadores de
continuidade, mais intenso € o sinal regulatorio de qualidade para o servigo publico de distribuicao
de energia elétrica. Nesse sentido, para o periodo 2016-2019, a duragdo equivalente de interrupcao
por unidade consumidora (DEC) Brasil teve limite reduzido de 18,11 horas/ano para 13,51 horas/ano,
tendo sido apurado o valor de 13,08 horas/ano em 2019. Ja o limite da frequéncia equivalente de
interrup¢do por unidade consumidora (FEC) Brasil saiu do patamar de 9,76 interrupgdes/ano para
8,94 interrupgdes/ano, tendo sido apurado o valor de 6,78 interrupgdes/ano também em 2019.

A andlise dos dados sinaliza que houve uma melhora na qualidade do servigo de energia
elétrica, com resultados dentro dos limites tanto no Brasil, quanto nas regides, com excecdo da DEC
da regido Centro-Oeste, cuja meta para 2019 era de 15,3 horas/ano e a quantidade alcangada foi de
18,21 horas/ano.

Nesse contexto, € possivel avaliar qualidade dos servigos prestados por meio do objetivo
0047, referente a asseguracao de servigos de energia elétrica adequados e com qualidade, por meio
dos instrumentos regulatorios. As iniciativas associadas a esse objetivo envolvem a regulagdo e a
fiscalizacao dos servigos de energia. Seus indicadores informam a duragdo e o numero de vezes que
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uma unidade consumidora fica sem energia elétrica em um periodo de tempo definido, permitindo
que se avalie a continuidade da energia oferecida a populacao. A metodologia para apuragdo dos
valores encontra-se no Modulo 8 dos Procedimentos de Distribui¢cao de Energia Elétrica no Sistema
Elétrico Nacional (Prodist), disponibilizado pela Aneel.

Trata-se de topico de relevancia significativa, devido a permanente necessidade de se
buscar a melhora na continuidade e na qualidade da prestagao do servigo de energia elétrica, que estao
ligadas ao equilibrio economico e financeiro dos contratos de concessao e permissao.

Sobre esse assunto, em breve contextualizagdo, importa registrar que a Eletrobras decidiu,
em 22/7/2016, ndo aceitar as condigdes para prorrogacdo das concessOes das sete empresas
distribuidoras de energia elétrica sob seu controle e optou por privatiza-las. Assim, essas companhias
passaram a prestar o servigo de distribuicdo em regime temporario até serem vendidas.

Diante desse cenario, foi objeto de avaliagao deste Tribunal a sustentabilidade econdmica,
financeira e operacional dessas empresas, realizadas por meio de Fiscalizagdo de Orientacao
Centralizada (FOC), em que cada distribuidora foi examinada quanto a qualidade, as dividas e aos
principais riscos a sustentabilidade, dentre outros aspectos, com a consequente prolacdo do Acordao
1.126/2017-TCU-Plenario, relator ministro Jos¢ Mucio Monteiro (TC 020.416/2016-4). Tal tema
também foi analisado pelo TCU em diversas ocasides, a exemplo dos Acordaos 2.253/2015-TCU-
Plenéario, 625/2016-TCU-Plenéario e 1.868/2016-TCU-Plenario, todos relatados pelo ministro José
Mucio Monteiro.

Em todos esses julgados, foram retratadas a baixa qualidade do servigo prestado aos
usuarios dessas areas de concessao e a insustentabilidade economico-financeira das empresas, devido
a inefici€éncias operacionais ¢ de gestdo. Acerca da qualidade da energia elétrica, os resultados
indicaram o reiterado descumprimento dos limites regulatérios dos indicadores de continuidade da
prestagao do servico, DEC e FEC, chegando-se a conclusdao de que havia pouca perspectiva de
mudanga, em razao da ausé€ncia de recursos para a execugdo de obras de melhoria e da comprometida
situacao financeira dessas distribuidoras.

Também no contexto da referida FOC, foi realizada auditoria operacional no ambito da
Eletrobras, em que foram avaliados os processos de gestao e de controle sobre o desempenho de suas
subsidiarias distribuidoras de energia elétrica, com o objetivo de avaliar a higidez econdmico-
financeira e a qualidade dos servigos prestados por essas companhias, originando o Acoérdao
1.063/2017-TCU-Plenario, de relatoria do ministro Jos¢ Mucio Monteiro (TC 021.678/2016-2).

Nessa decisao, recomendou-se a Eletrobras que formalizasse as diretrizes necessarias a
melhoria da eficiéncia das distribuidoras para fins de privatizagdo e definisse e detalhasse as acdes
decorrentes dessas diretrizes. Ainda, determinou-se que a estatal elaborasse e encaminhasse a esta
Corte de Contas plano de acdo contendo desdobramentos das providéncias para implementar projeto
de melhoria da Base de Remuneragao Regulatéria das distribuidoras e encaminhasse trimestralmente
ao TCU relatorio com os documentos comprobatorios do monitoramento dos indicadores do Plano
de Prestagdo Temporaria do Servigo e das respectivas medidas adotadas.

Posteriormente, durante os anos de 2018 e 2019, ocorreu o acompanhamento do processo
que culminou na privatizagdo das aludidas distribuidoras de energia elétrica, gerando a prolagao do
Acoérdao 1.199/2018-TCU-Plenario, de relatoria do ministro José Mucio Monteiro. O exame efetuado
concluiu pela legalidade da opg¢do de licitagdo conjunta das empresas e das concessdes, assinalando
que a op¢ao escolhida se encontrava lastreada por argumentos econdmicos, financeiros e técnicos que
demonstraram ser a que melhor atendia a Unido e aos usuarios do servico de distribuicao de energia
elétrica (TC 035.916/2016-8).

Vale ressaltar que a privatizacdo dessas empresas resultou na autuacdo de diversos
processos por meio dos quais esta Corte de Contas respondeu a questionamentos e solicitagdes de
informacodes por parte do Congresso Nacional, o que refor¢a a importancia de que este Tribunal esteja
sempre vigilante sobre esse topico.
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Adicionalmente, cumpre informar que sera efetuado monitoramento do cumprimento do
Acordao 651/2016-TCU-Plenario, relator ministro Vital do Régo, que trata de auditoria operacional
realizada na Aneel para avaliar os mecanismos adotados para fiscalizar e estimular a melhoria da
qualidade na prestagao do servigo de distribuicao de energia elétrica.

Algumas das principais ag¢des indicadas pelo TCU para a melhoria da atuagdo da Aneel
na fiscalizagdo da qualidade, cujas providéncias serdo monitoradas, foram: (i) o aprimoramento da
metodologia de definicdo da remuneracdo de capital e da quota de reintegracao regulatoria; (ii) o
aperfeicoamento da fiscalizagdo de forma a reduzir sua dependéncia das informagdes fornecidas pelas
proprias entidades fiscalizadas e a melhorar os critérios de selegdo de empresas a serem fiscalizadas;
(i11) a implantacdo de ac¢des para garantir a tempestividade de anélise dos processos de fiscalizacao;
e (iv) a inclusdo dos dados das reclamagdes de consumidores feitas diretamente as empresas
distribuidoras como insumo ao planejamento das fiscalizagdes e abstengdo do uso exclusivo das
reclamagoes feitas a Aneel (TC 013.046/2014-4).

Esse monitoramento sera importante para aferir as razoes € as circunstancias que levaram
a melhora constatada para o periodo 2016-2019 dos indicadores DEC e FEC, que medem a qualidade
dos servigos prestados ao consumidor.

Finalmente, convém esclarecer que ndo houve diminui¢do da dependéncia nacional em
sistemas isolados importantes, como se dd com o estado de Roraima, cuja capital ¢ a unica nao
conectada ao Sistema Interligado Nacional (SIN). Nessa seara, no tocante ao intercambio com a
Venezuela, ressalta-se que sua suspensao, desde marco de 2019, foi decorrente da situacao politico-
econdmica e social vivenciada pelo pais vizinho.

Desse modo, esse sistema isolado tem sido atendido integralmente por geragao local. Ao
longo de 2019, as condigdes de atendimento da regido foram acompanhadas pelo Comité de
Monitoramento do Setor Elétrico (CMSE), cujas decisdes abrangeram aspectos relacionados a
viabiliza¢do da geracdo térmica local e a nova contratacao por meio do Leildao 1/2019 para suprimento
a Roraima e localidades.

Ante tema tdo relevante para a seguranca energética brasileira, a situacdo do suprimento
de energia em Roraima foi objeto de analise pelo TCU por meio do TC 012.176/2019-2, que se
encontra pendente de deliberacdo do Plendrio e tem como objetivo avaliar a adequacdo das politicas
e acoes dos agentes do setor elétrico para garantir o abastecimento do mercado de energia em
Roraima, com seguranga, eficiéncia e sustentabilidade.

Ainda no que concerne a seguranca energética, no final de 2019, foi autuado o
TC 038.088/2019-3, que cuida de auditoria operacional decorrente do Acérdao 1.631/2018-TCU-
Plenario, relator ministro Augusto Sherman, com o intuito de avaliar a participagdo das termelétricas
na matriz elétrica nacional, considerando sua relevancia para o desenvolvimento do setor e seguranga
energética, incluindo avaliagdo comparativa quanto a modicidade tarifaria e a emissao de gases do
efeito estufa.

3.3.10. Programa Tematico 2049 — Moradia Digna

As acdes do Governo Federal que objetivam promover a universalizacdo do acesso a
moradia estdo contidas no programa tematico 2049 — Moradia Digna, que compde o Plano Plurianual
2016-2019. Até 2018, o o6rgao responsavel por sua condugdo era o Ministério das Cidades. A partir
de 2019, com a reestruturagdo ministerial, as atribuicdes em relagao a Politica Nacional de Habitacao
(PNH) passaram para a Secretaria de Nacional de Habitagdo do Ministério do Desenvolvimento
Regional.

O programa Moradia Digna objetiva implementar a Politica Nacional de Habitagao,
orientado pelo principio da universalizagdo do acesso a moradia, direito social constitucional,
entendendo-a além da edificagdo, mas também envolvendo conceitos como qualidade construtiva,
adequacdo as necessidades humanas, infraestrutura e equipamentos publicos. A politica foi
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implantada pelo Governo Federal em 2004 e, portanto, trata-se de uma continuidade das politicas
dispostas nos planos plurianuais anteriores.

No PPA 2016-2019, o programa Moradia Digna foi estruturado em cinco indicadores,
sendo quatro referentes ao deficit habitacional e um a regularidade, conforme tabela abaixo:

Indicadores do programa moradia digna (PPA 2016-2019)

. Unid. Referéncia Valor Apurado 2016 Valor Apurado 2017 .
Indicador L — — — Polaridade
Medida Data Indice Data Indice Data Indice*
Deficit habitacional Unidade | 30/09/2012 | 5.430.562 | 31/12/2014 | 6.068.061 | 31/12/2015 6.185,503 | Quanto menor,
absoluto' 2 melhor
Deficit habitacional Quanto me
absoluto em 4reas Unidade | 30/09/2012 | 776.449 | 31/12/2014 752.810 | 31/12/2015 771.703 uanto menor,
rurais melhor
Deficit habitacional Quanto menor.
absoluto em areas Unidade | 30/09/2012 | 4.554.113 31/12/2014 5.315.251 31/12/2015 5.414.800 melhor ’
urbanas
Deficit habitacional
qualitativo Unidade | 30/09/2012 | 1.073720 | 31/12/2014 958.180 | 31/12/2015 958.180 Quanto menor,
adensamento melhor
excessivo?
Percentual de Quanto maior
municipios regulares % 19/08/2015 21,35 31/12/2016 22,55 22/12/2017 23,18 melhor ’
no SNHIS ciho
Referéncia Valor Apurado 2018 Valor Apurado 2019 Valor % de
. Unid. . 2019 em
Indicador . . . . Polaridade o g
Medida Data Indice Data Indice Data Indice relagdo a
referéncia
Deficit habitacional | ;4040 | 30002012 | 5430562 | 31122015 | 6355743 | 317122015 | 6355743 | Quantomenor, 17,04
absoluto melhor
Deficit habitacional Quanto menor.
absoluto em areas Unidade 30/09/2012 776.449 31/12/2015 783.043 31/12/2015 783.043 ’ 2,17
rurais melhor
Deficit habitacional Quanto menor,
absoluto em areas Unidade 30/09/2012 4.554.113 31/12/2015 5.572.700 31/12/2015 5.572.700 melhor ’ 19,48
urbanas
Deficit habitacional Quanto menor
qualitativo — Unidade 30/09/2012 1.073720 31/12/2015 1.020.675 31/12/2015 1.025.717 melhor ’ -4,47
adensamento excessivo
Percentual de Quanto maior
municipios regulares % 19/08/2015 21,35 31/12/2018 23,3 09/01/2020 23,62 melhor ’ 10,63
no SNHIS

Fonte: Sistema Integrado de Planejamento e Orgamento (Siop).

Nota: 1. O Deficit habitacional quantitativo esta relacionado ao dimensionamento do estoque de habitagdes; 2. O Deficit habitacional
absoluto ¢ a soma do Deficit habitacional absoluto em areas rurais com o de areas urbanas; 3. Deficit habitacional qualitativo considera
habitacdes com condi¢des inadequadas, como caréncia de infraestrutura basica, alto grau de depreciacdo, adensamento excessivo de
moradores, problemas fundidrios e cobertura (telhado) inadequada. 4. Segundo o espelho de monitoramento do Siop, o valor apurado
refere-se a dados divulgados pela Fundacdo Jodo Pinheiro sobre os dados da PNAD 2015.

Conforme destacado em trabalhos anteriores, os indicadores da tabela acima que tratam
de deficit habitacional também foram utilizados para avaliar o Programa Moradia Digna no PPA
2012-2015. Tais indicadores foram analisados no ambito das PCPR 2013 e 2014, sendo considerados
ndo adequados do ponto de vista da relevancia, suficiéncia e validade.

De acordo com a analise, foi apontada auséncia de confiabilidade do dado devido a: erro
de célculo na quantidade do deficit habitacional absoluto; dados antigos e desatualizados que nao
refletiam a situacdo da época da implantagdo da politica; intempestividade de dados apurados no
censo demografico apurado pelo IBGE a cada dez anos; e indicadores que ndo contemplam as
especificidades regionais do pais, sendo que o censo apresenta os dados por regido geografica.
Todavia, o entdo Ministério das Cidades optou por continuar a adotar esses indicadores para avaliacao
do PPA atual.

Nesse sentido, continua-se a considerar os indicadores registrados como inadequados
para o programa, principalmente em relacdo a confiabilidade e a auséncia de regionalizagao dos
dados. Observa-se, na tabela acima, que as datas de referéncia e as datas dos dados s@o desatualizadas
em relacdo as datas dos valores apurados, chegando-se a apuracao do ano de 2019 com dados de
2015. Ou seja, os indicadores ndo contemplam o impacto recente da execu¢do do Programa Minha
Casa Minha Vida na reducao do deficit habitacional. Além disso, os indices de 2018 e 2019 sao

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 64827084.



00100.058918/2020-71

@ \L DE CONTAS DA UNIAO TC 018.177/2020-4

praticamente os mesmos, o que denota a auséncia de acompanhamento ou o registro inadequado dos
dados para utilizagdo dos indicadores.

Esses indicadores nao refletem a execucdo da politica, bem como se mostram incapazes
de demonstrar a efetividade dessa sobre o deficit habitacional. Percebe-se que os dados registrados,
além de ndo confidveis, revelam crescimento do deficit habitacional, sem incluir o impacto de
diversos anos de entrega de habitagdes do PMCMYV no resultado do deficit habitacional.

O Programa Moradia Digna ¢ composto por cinco objetivos, descritos na tabela a seguir.

Objetivos do programa Moradia Digna

Codigo Objetivo

0382 | Melhorar as condi¢des de vida e de habitabilidade das familias de baixa renda que vivem em assentamentos
precarios.
0383 Ampliar o acesso a habitacdo, de forma subsidiada ou facilitada, priorizando o atendimento a populagdo de baixa
renda, por intermédio do Programa Minha Casa, Minha Vida.
0384 Incentivar a construgdo, aquisi¢do, ampliagdo ¢ melhorias habitacionais, por meio de medidas de facilitagdo do
acesso ao financiamento imobiliario, estimulando a oferta de crédito pelos agentes financeiros.

0385 Fortalecer a capacidade técnica e institucional dos atores envolvidos na implementagdo da politica habitacional de
interesse social para elevar a qualidade da inser¢@o urbana e sustentabilidade dos empreendimentos e contribuir
para inclusdo socioecondmica das familias beneficiadas.

0755 Elevar os patamares da qualidade da construgdo civil, por meio da criagdo e implementacdo de mecanismos de
modernizagdo tecnoldgica e gerencial, incluindo conceitos e metas de sustentabilidade, contribuindo para ampliar
0 acesso a moradia digna para a populagdo de menor renda.

Fonte: PPA 2016-2019.

Observa-se que os itens 1, 2 e 3 buscam influenciar de forma direta o deficit habitacional,
por meio da facilitagdo de acesso ao financiamento imobiliario, da disponibilizagao direta de
moradias por meio do Programa Minha Casa Minha Vida e da melhoria das condi¢des de vida e de
habitabilidade das familias de baixa renda que vivem em assentamentos precarios. Os dois tltimos
(itens 4 e 5 da tabela) estdo relacionados a melhoria da qualidade da construgdo civil e ao
fortalecimento técnico e institucional dos atores envolvidos na implementagdo da politica, a fim de

aprimorar o processo de articulagdo com outras politicas publicas.

Do ponto de vista orgamentario, observa-se que o programa sofreu reducao gradativa nas
dotacdes a partir do ano de 2015. Embora se verifique alta porcentagem de execucao da dotacdo
destinada ao programa, isso ndo necessariamente significa a efetiva execucdo das agdes. Essa
caracteristica deve-se a forma de execugo das agdes do programa, cuja grande maioria da dotagdo ¢
destinada a integralizacdo de cotas do Fundo de Arrendamento Residencial (FAR) e a transferéncia
ao Fundo de Desenvolvimento Social (FDS).

Execucao orcamentaria dos ultimos 5 anos (valores reais)

w
(6]

=29.793.660.928,0

Billions
(Vo]

w
o

20 7.597.696,0 M Dotacdo Atualizada

15 Despesa Liquidada

10 7.905.380.87826.344,0
4'086.5&6:—@@.4f6?é9-4m353@.2m0.6ﬂﬂm0.144,0

5 e I B

2015 2016 2017 2018 2019
Fonte: Sistema Integrado de Planejamento e Orgamento (Siop). Valores corrigidos para 2019 (IPCA).

Execuciio orcamentaria do programa em 2019
RS milhoes
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Dotagao Inicial Dotagdo Atualizada Empenhado Liquidado Pago
4.456 4.641 4.636 4.611 4.599
Fonte: Siop — Orcamentos Fiscal e da Seguridade Social.

A partir de dados extraidos do Siop, observa-se que, em 2019, mais de R$ 3,6 dos R$ 4,6
bilhdes pagos pelo Programa Moradia Digna — cerca de 80% — foram destinados ao FAR e ao FDS.
A gestdo desses fundos e a sua operacionalizagdo competem a Caixa Econdmica Federal (Caixa),
observadas as diretrizes do MDR, e obedecem a regimento proprio de execucdo orcamentaria e
financeira.

Valores pagos em 2019 das A¢des do Programa Moradia Digna

RS 1,00
Acgédo Acgdo (desc.) Pago
00AF 00AF - Integralizag@o de Cotas ao Fundo de Arrendamento Residencial (FAR) 3.429.184.664
00CW - Subvencdo Econdmica Destinada a Implementac@o de Projetos de Interesse Social em
00CW Areas Urbanas (Lei n° 11.977, de 2009) 450.000.000
00CX - Subvencdo Econdmica Destinada a Implementagdo de Projetos de Interesse Social em
00CX Areas Rurais (Lei n® 11.977, de 2009) 413.645.053
00CY 00CY - Transferéncias ao Fundo de Desenvolvimento Social - FDS (Lei n® 11.977, de 2009) 268.228.362
10S3 10S3 - Apoio a Urbanizagdo de Assentamentos Precarios 33.178.059
10S6 10S6 - Apoio a Melhoria das Condigdes de Habitabilidade de Assentamentos Precarios 4.925.414
10SJ 10SJ - Apoio a Produgdo ou Melhoria Habitacional de Interesse Social -
8873 8873 - Apoio ao Fortalecimento Institucional dos Agentes Integrantes do Sistema Nacional de )
Habitagdo de Interesse Social - SNHIS
8875 8875 - Apoio a Prestagdo de Servigos de Assisténcia Técnica para Habita¢do de Interesse Social -
0E64 0E64 - Subvengdo Econdmica Destinada a Habitagdo de Interesse Social em Cidades com menos i
de 50.000 Habitantes (Lei n 11.977, de 2009)
2029 20Z9 - Apoio a Competitividade e a Modernizagdo da Construgdo Civil com Sustentabilidade i
Ambiental
Total Geral 4.599.161.552
Fonte: Siop.

Andadlise das metas

No exercicio de 2019, foi selecionado para a analise o objetivo 0383 — Ampliar o acesso
a habitagdo, de forma subsidiada ou facilitada, priorizando o atendimento a populacao de baixa renda,
por intermédio do Programa Minha Casa, Minha Vida. Esse objetivo possui uma tnica meta, qual
seja disponibilizar 3 milhdes de moradias por meio do Programa Minha Casa Minha Vida (PMCMV).

Meta Selecionada para analise

o Ha variagdes
. . Meta ; /6 da meta significativas
Descri¢ao da Meta Unidade de Prevista Meta realizada (acumulado) total 2016~ entre o previsto
2016-2019 Medida 2019
2016-2019 . e o resultado
2016 2017 2018 2019 realizada efetivo? (S/N)*
04LP - Disponibilizar
3 milhdes de moradias Unidades
por meio do Programa | habitacionais 3.000.000 388.551 882.636 1.409.751 1.816.314 60,54% S
Minha Casa Minha contratadas
Vida.
Fonte: Elaboragdo propria a partir da Prestacdo de Contas da Presidente da Republica 2019.
Confiabilidade

Foi verificada inconsisténcia tanto na definicdo da quantidade de unidades habitacionais
a serem contratadas quanto na forma de afericao da meta 04LP — Disponibilizar 3 milhdes de moradias
por meio do Programa Minha Casa Minha Vida.

Inicialmente, importa registrar que a metodologia de calculo utilizada pelo Ministério das
Cidades para o alcance da meta em questao considera a quantidade de moradias contratadas, enquanto
a meta se refere a quantidade de moradias disponibilizadas (TC 005.147/2019-0, pegas 6 e 7). Essa
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impropriedade acompanhou todo o periodo do PPA 2016-2019, tendo sido registrada em todos os
relatorios sobre as contas do Presidente da Republica do periodo.

A aplicagdo dessa metodologia ocasiona visdo distorcida do alcance da meta estabelecida,
uma vez que a contratacdo de uma unidade habitacional nao significa, necessariamente, sua
disponibilizagdo. Ha de se destacar que auditoria realizada no ambito do TC 016.801/2015-6,
Acordao 2.456/2016-TCU-Plenario, relator ministro Augusto Sherman, apontou que diversos
problemas operacionais podem surgir apos a contratagdo dos empreendimentos do PMCMYV,
atrasando ou impedindo sua disponibilizagdo para o beneficiario no periodo apurado, como, por
exemplo, problemas técnicos e juridicos nas contratagdes, atrasos e paralisagdes na execucao das
obras e dificuldades na regularizagdo fundiaria.

Em outro trabalho ficou registrado que, ap6s contratadas, as unidades demoram cerca de
dois anos para serem disponibilizadas, visto que, no momento da formalizacao de contrato, hé apenas
o projeto de construcao (TC 004.237/2014-5, peca 9). Logo, uma moradia somente pode ser entendida
como “disponibilizada” no momento em que ¢ entregue ao beneficidrio do programa, ou seja, a
familia beneficiada pode usufruir do seu imével.

No mesmo sentido, o Relatorio de Gestdo do Ministério das Cidades relativo ao exercicio
de 2018 indicou que as obras financiadas com recursos da Pasta levavam, em média, 18 meses para
se iniciar € 6 anos e oito meses para serem concluidas a partir da data de assinatura do contrato.

Também foram verificadas divergéncias na divulgacao do resultado do alcance da meta
do programa. Segundo o Espelho de Monitoramento e o Espelho de Evolugao das metas do Programa
2049, foram contratadas 1.816.314 unidades no periodo do PPA 2016-2019. Contudo, em resposta a
a diligéncia, a SNH informou que, no periodo sob avaliagdo, foram contratadas 1.777.826 unidades.
Esse tipo de inconsisténcia também foi reportado na andlise da Prestagdo de Contas do Presidente da
Republica referente a 2018, na qual se verificou que os dados extraidos dos sistemas oficiais ndo
guardavam relacdo com os dados informados pelos gestores.

Ainda, em resposta a diligéncia, a Caixa, na qualidade de gestora operacional da Faixa I
do programa, informou, para o periodo avaliado, quantitativos divergentes de contratagdes em relacao
aos numeros apresentados pelos sistemas oficiais de informacao e pela SNH. A Caixa notificou a
contratacao de 164.674 unidades habitacionais, enquanto a SNH informou a contratagao de 173.238.

Unidade Habitacionais Contratadas - PPA 2016-2019

2016 2017 2018 2019 Total
(a) Faixa 1 39.994 23.224 108.520 1.500 173.238
Dyﬁfggfﬂfgf( (b) Faixa 1,5/2 /3 390.780 362.570 433.550 417.688 1.604.588
| Totala+b) | 430774 | 385794 | 52070 | 419188 | 1.777.826
Siop Exgpellie vl iy 388.551 494.085 527.115 406.563 1.816.314
metas (todas as faixas)
2016 2017 2018 2019 Total
Nota Técnica .
DPI/SNILMDR Faixa | 39.994 23.224 108.520 1.500 173.238
. . Faixa 1 unidades
Oficio Caixa Contratadas em 2019 37.711 23.224 102.239 1.500 164.674

Fonte: Siop, SNH e Caixa.

Portanto, levando-se em conta os sistemas oficiais de informagdes or¢amentarias ¢ as
informagdes prestadas pelos gestores para elaboragdo desta andlise, verifica-se que a meta 04LP deve
ser rejeitada pelo critério de confiabilidade, tendo em vista a forma de aferi¢cdo adotada, que considera
unidades contratadas e ndo unidades entregues. Além disso, hé divergéncias na divulgacdo do alcance
da meta do programa.

Registra-se, por fim, que, para o PPA 2020-2023, o programa Moradia Digna foi
redesenhado para se adequar a nova metodologia de elaboracao do PPA, passando a ter como diretriz
a ampliacdo do investimento privado em infraestrutura, orientado pela associagdo entre planejamento
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de longo prazo e redu¢do da inseguranca juridica. Para o periodo, o programa terad como objetivo
promover o acesso ¢ a melhoria das condi¢des de moradia, com a meta de atingir 1.822.063
beneficiarios com a ampliagdo do acesso a moradia e a melhoria das condi¢des de habitabilidade,
sendo que sera utilizado o indicador “domicilios adequados”.

No ambito de acompanhamento da elaboragdao do PPA 2020-2023 (TC 031.428/2019-3),
foi destacado, em relacdo ao Programa Moradia Digna, a necessidade de melhor definicdo do
objetivo, da meta e do indicador propostos, especialmente no que diz respeito a coeréncia entre eles
e a priorizagao da faixa da populagcao que devera ser beneficiada. Também se registrou a necessidade
de esclarecimentos quanto a definicdo da meta estipulada e de como se daré a relagdo entre a meta e
o indicador.

Conclusdao

Com base na andlise realizada de acordo com a metodologia constante na introdugao deste
capitulo, apresentam-se os seguintes resultados:

Meta rejeitada
1. Disponibilizar 3 milhdes de moradias por meio do Programa Minha Casa Minha Vida (04LP)

A meta ndo ¢ confiavel, devido a: (i) forma de aferi¢do utilizada pelo Ministério, que
considera, para cumprimento do objetivo, o nimero de unidades contratadas em vez de unidades
entregues. (i1) divergéncias nos dados dos resultados do programa.

Registre-se, ainda, que a meta 04LP foi rejeitada no aspecto da qualidade no ambito do
relatorio sobre a PCPR 2017. Na oportunidade, foram apontadas fragilidades nos quesitos de
“especificidade” e “realismo” da meta. A analise demonstrou que, na elaboragdo da meta, nao foram
considerados fatores relevantes que contribuiriam para sua efetividade, como a regionalizagdo e a
distin¢do por faixa de renda, bem como foi estipulado valor inalcangavel, considerando-se o historico
do programa e as dificuldades or¢amentérias e operacionais.

Desempenho das metas no periodo (2016-2019)

Observa-se que, ao fim do quadriénio, de acordo com o Espelho de Monitoramento e o
Espelho de Evolugdo das Metas do Programa 2049, a meta alcangou 60,54%, o que equivale a
1.836.314 unidades habitacionais contratadas. Por sua vez, utilizando-se os dados fornecidos pela
SNH/MDR, a entrega foi de 1.777.826 unidades, ou seja 59,26% da meta.

Contudo, importa repisar que a metodologia de afericdo da meta ndo permite afirmar em
que medida o objetivo de disponibilizar 3 milhdes de moradias foi alcancado, visto que esses dados
consideram unidades contratadas.

Assumindo-se hipoteticamente que as unidades habitacionais contratadas foram
entregues dentro do periodo de vigéncia do PPA 2016-2019 (o que, como ja abordado, ndo ocorre
efetivamente), o alcance da meta teria ficado bem abaixo do proposto. Foi registrado pelo Mistério
do Desenvolvimento Regional, no Espelho de Monitoramento do Programa Moradia Digna, que o
ndo alcance da meta se deveu ao cenario fiscal restritivo que permeou toda a vigéncia do periodo
avaliado, bem como a falta de compatibilidade entre a programacao orcamentaria e financeira e o
dimensionamento da meta.

Observa-se que o programa, apesar da importancia social e econdmica, apresenta
fragilidades que o acompanham desde PPA anteriores e foram apontadas em trabalhos do TCU, como,
por exemplo, a caréncia de melhor delineamento estratégico e de planejamento mais robusto das agdes
do programa e deficiéncias em relacao a defini¢ao de diretrizes, objetivos e metas (TC 016.801/2015-
6 e TC 010.641/2018-1).
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3.3.11. Programa Tematico 2068 — Saneamento Basico

O saneamento basico tem por caracteristica fundamental a promog¢do de agdes que
buscam a melhoria das condi¢des de satde. Em razdo dos rapidos processos de urbanizagdo das
cidades brasileiras, o conceito de saneamento passou a ndo se limitar apenas aos aspectos sanitarios,
incorporando a dimensao ambiental e o desenvolvimento urbano. Nesse novo cendrio, o saneamento
passou a englobar, também, questdes sociais graves, tais como: o deficit habitacional, a reversao de
quadros epidemioldgicos desfavoraveis e a recuperacao, melhoria e preservagdo ambiental.

A publicagdo da Lei 11.445/2007, que estabeleceu as diretrizes nacionais para o
saneamento basico, propiciou a elaboragdo do Plano Nacional de Saneamento Basico (Plansab), em
que sdo propostas as metas a serem alcangadas e os investimentos necessarios para alcanga-las, assim
como definiu as macrodiretrizes e estratégias a serem observadas na formula¢do dos programas de
investimentos federais no setor.

Importante destacar os conceitos de medidas estruturais e medidas estruturantes,
defini¢ao central do Plansab que acompanha suas varias abordagens. As primeiras correspondem aos
tradicionais investimentos em obras voltadas para o abastecimento de dgua potavel, esgotamento
sanitario, limpeza urbana e manejo de residuos soélidos e drenagem e manejo das aguas pluviais
urbanas. J4 as medidas estruturantes compreendem o suporte politico e gerencial para a
sustentabilidade da prestagao dos servigos, por meio do aperfeigoamento da gestdo em todas as suas
dimensdes e da melhoria cotidiana e rotineira da infraestrutura fisica.

No PPA 2016-2018, os objetivos para o setor foram contemplados no Programa Tematico
2068 - Saneamento Basico e estdo relacionados na tabela seguinte.

Objetivos do programa 2068 - Saneamento Basico
Codigo Objetivo

Implementar medidas estruturantes que assegurem a melhoria da gestao e da prestagdo dos servigos publicos de saneamento
353 | basico, considerando o abastecimento de 4gua potavel, o esgotamento sanitario, a drenagem e manejo de aguas pluviais, e
a limpeza e manejo de residuos solidos urbanos.

Implementar medidas estruturais e estruturantes em areas rurais ¢ comunidades tradicionais, que assegurem a ampliagdo do

355 . o ~ . 1 . .
acesso, a qualidade e a sustentabilidade das agdes e servigos publicos de saneamento basico.

Implementar medidas estruturais em areas urbanas, por meio de agdes que assegurem a ampliagdo da oferta e do acesso aos
servigos publicos de saneamento basico.

Fonte: Plano Plurianual 2016-2019, Anexo 1.

610

Com o intuito de promover mudancgas nas realidades dos grandes centros urbanos, onde
esta localizada grande parte das caréncias no acesso aos servicos de saneamento, foram concebidas
as medidas estruturais constantes do Objetivo 0610, as quais compreendem os investimentos a serem
realizados em obras voltadas para o abastecimento de dgua potavel, esgotamento sanitario, disposi¢ao
de residuos solidos, drenagem urbana e manejo de aguas pluviais. Esse serd o objeto da analise deste
topico.
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Execuc¢ao orcamentaria dos ultimos 5 anos — programa 2068 (valores reais)

€ 4.000
=  2.058.459.904,0
= 3.500
3.000
2.500 2.171.160.320,0
M Dotacdo Atualizada
2.000 1.612.792.832,0 1.664.046.592,0 Despesa Liquidada
1.500 1.283.531.904,0
853.824,0
1.000
937.216,0 050.688,0 140.800,0
500 752.928,0
2015 2016 2017 2018 2019
Fonte: Sistema Integrado de Planejamento e Orgamento (Siop). Valores corrigidos para 2019 (IPCA).
Execuciio orcamentaria do programa 2068 em 2019
RS milhdes
Dotagéo Inicial Dotagdo Atualizada Empenhado Liquidado Pago
981 1.284 1.264 557 552
Fonte: Siop.

Verifica-se, tanto no grafico quanto na tabela anterior, que, além das restrigdes
orcamentarias pelas quais o programa passou nos ultimos anos, hé, também, sérias dificuldades em
executar o orgamento previsto. Ao longo da vigéncia do PPA 2016-2019, a execugdo orgamentaria
ndo alcancou 50% das dotagdes, o que contribuiu para a manutencdo dos baixos indices de
atendimento das a¢des de sancamento no Brasil.

Analise das metas

Para o exercicio de 2019, foram selecionadas para analise as quatro metas quantitativas
que integram o Objetivo 0610, conforme metodologia informada no item 3.3 deste relatorio. Essa
escolha levou em consideracdo os objetivos analisados nos anos anteriores, selecionados em funcao
da relevancia dentro do programa tematico.

Programa 2068 — metas selecionadas para analise

. . Meta Meta realizada (acumulado) % da Meta
- Unidade Linha . Total
Descri¢ao da Meta 2016~ d d Prevista 2016-2019
2019 M ¢ 2016- :
Medida Base? 2019 2016 2017 2018 2019 Realizada —
acumulado
040L! - Ampliar em 3,21 milhdes o
nimero de domicilios urbanos 57,40 58,56 59,07
abastecidos por rede de distribui¢ao Milhdes 54,8 58,6 data ref.: data ref.: data ref.: 60,25 169,8%
de agua ou pogo ou nascente com 31/12/2015 1/7/2016 31/12/2017
canalizacdo interna.
040M' - Ampliar em 2,36 milhdes o
nimero de domicilios urbanos 51,10 52,59 53,33
servidos por rede coletora ou fossa Milhdes 46,8 49,60 data ref: data ref.: data ref.: 54,25 315,7%
séptica para os excretas ou esgotos 31/12/2015 1/7/2016 31/12/2017
sanitarios.
040N' - Ampliar em 0,25 bilhdes de Bilhdes 4,90 4,90 5,04
m3 o volume anual de esgoto de 4,5 4,80 data ref: data ref: data ref.: 5,19 276,0%
tratado. m3/ano 31/12/2015 | 31/12/2016 | 31/12/2017
04Q9? - Ampliar de 27,5 para 30,1
milhd nu icili
wbanos com renda do wé s | 30,09 51,22 51,22
saléirios minimos mensais que Milhdes 27,5 30,10 data ref: data ref: data ref.: 29,58 80,0%
. L 26/9/2015 1/7/2016 31/8/2018
possuem banheiro ou sanitario no
domicilio ou na propriedade.
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Fonte: Elaboragao propria a partir de dados extraidos da Prestagao de Contas da Presidéncia da Republica — PCPR 2019 e do quadro
de Evolugao das Metas fornecidos pelo Siop.

1. Orgdo responsavel: Ministério do Desenvolvimento Regional.

2. Orgdo responsavel: Ministério da Saude.

3. Hauma inconsisténcia entre a descri¢do da meta e as colunas “linhas de base” e “meta prevista”, que serd abordada na se¢@o seguinte.

Andlise das metas em relagdo ao atributo confiabilidade

Na PCPR 2019, ¢ informada a evolucdo das metas integrantes do Programa 2068, os
valores executados ao longo da vigéncia do PPA 2016-2019, os 6rgdos responsaveis pela apuragao
desses valores e a fonte de dados utilizada para o monitoramento de cada meta.

Primeiramente, ¢ de se notar que os valores estabelecidos para as metas 040M, 040L e
040N, tal como reproduzidos na tabela acima, nio sdo exatos. Ha incompatibilidade entre os dados
indicados, uma vez que, para essas metas, o incremento previsto na sua descri¢do, somado ao valor
de referéncia inicial (indicado na coluna “Linha de Base”), ndo alcanca o valor indicado na coluna
“Meta Prevista 2016-2019”. Como exemplo, cite-se a meta 040M, que previu ampliar em 2,36
milhdes o nimero de domicilios urbanos servidos por rede coletora ou fossa séptica para os excretas
ou esgotos sanitarios, partindo-se da linha de base no valor de 46,8 milhdes de domicilios. Somando-
se ambos o numeros, esperava-se que o valor previsto para a referida meta ao final do periodo de
2016-2019 fosse de 49,16 milhoes; todavia, o valor fixado foi de 49,6 milhdes de domicilios. Essa
imprecisdo dos valores fixados compromete a confiabilidade das metas estipuladas para o Objetivo
0610 do Programa 2068.

Para efeitos de aferi¢do do alcance da meta (resultado expresso na coluna “% da Meta
Total 2016-2019 Realizada — acumulado™), considerou-se o valor acumulado alcangado em 2019,
subtraido do valor de referéncia (indicado na coluna “Linha de Base”) e relativizado em funcao do
incremento indicado na descricao da meta. Considera-se pertinente ressalvar que a CGU, ao elaborar
a Prestacdo de Contas da Presidéncia da Republica relativas ao ano de 2019, a fim de aferir o alcance
das metas de cada programa, considerou, em seus calculos, a relagdo entre o valor acumulado atingido
em 2019 e o valor total previsto para cada meta no periodo de vigéncia do PPA (indicado na coluna
“Meta Prevista 2016-2019”), metodologia que levou a percentuais de execug¢do da meta diferentes
dos apresentados no presente trabalho.

Quanto as fontes dos dados, conforme indicado no documento, a mensuragao das metas
040L, 040M e 04Q9 ¢ feita com base em dados da Pesquisa Nacional de Amostra de Domicilios
(PNAD) realizada pelo IBGE, enquanto que a meta 040N ¢ monitorada por meio do Sistema Nacional
de Informagdes sobre Saneamento (SNIS), banco de dados que compila as informagdes sobre
saneamento basico fornecidas pelos titulares dos servigos ou seus concessionarios.

Em que pese o fato de ambos os sistemas serem administrados pelo Governo Federal e
permitirem o acesso diretamente por meio de bases disponiveis na internet, eles nao possibilitam
interagdo entre seus dados em razdo de possuirem metodologias de célculo e critérios de controle
distintos. Ademais, foram criados com propodsitos diversos, além da avaliacdo de programas de
governo.

Como exemplo de impacto desse fato, cite-se o caso da meta 040M, cujo calculo
considera o numero de domicilios atendidos por rede de esgoto somado ao nimero de domicilios
atendidos por fossa séptica. Conforme registrado no anexo da PCPR que trata da evolucao das metas
no exercicio de 2019, existe certa imprecisdo na metodologia utilizada para o céalculo de fossas
sépticas, pois, a partir de 2016, o IBGE passou a ndo disponibilizar mais os dados de fossas nao
ligadas a rede divididos em sépticas ou rudimentares e, por essa razdo, aplicou-se o percentual de
fossas sépticas constantes da PNAD 2015. Como indicativo da falta de confiabilidade dos dados, tem-
se que, em 2019, o monitoramento resultou em nimero ligeiramente menor que o de 2018, motivo
pelo qual se adotou o valor apurado em 2018.

Ademais, os nimeros apontados pela PNAD podem nao traduzir de maneira adequada os
esforcos envidados pelos 6rgaos envolvidos na consecucdo das metas do objetivo 0610, bem como
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do proprio programa 2068. ¢ possivel que outras acdes, alheias as realizadas no ambito do programa
2068 — algumas delas, eventualmente, vinculadas a outros programas governamentais —, interfiram
na contabilizacdo dessa meta. Como exemplo, cita-se a producdo de unidades habitacionais pelo
Programa Minha Casa Minha Vida. E fato que a producio de novas unidades habitacionais, as quais
sdo dotadas de unidade sanitéria e atendidas por redes de abastecimento dgua e esgotamento sanitario,
contribui para o alcance das metas estabelecidas no objetivo 0610, haja vista a sua contabilizacao pela
PNAD. Todavia, esse incremento ndo reflete o esforco do MDR na execucdo do objetivo 0610, ou
mesmo do Programa 2068, no sentido de prover acesso a abastecimento de dgua e coleta de esgoto
aos domicilios urbanos que ndo dispunham desse atendimento.

Cabe mencionar, também, esclarecimento constante do anexo da PCPR segundo o qual a
informagao relativa & meta 04Q9 se limita ao quantitativo de propostas aprovadas no ano, bem como
contabiliza, também, o niimero de domicilios rurais atendidos — o que foge a descricdo da meta.
Segundo o documento, o Sistema de Gerenciamento de A¢des (Siga), gerido pela Fundacao Nacional
de Saude (Funasa), permite identificar a situagao dos instrumentos de repasse, nao sendo possivel, no
entanto, quantificar os domicilios rurais beneficiados por solugdes de abastecimento de dgua e de
esgotamento sanitario entregues. Dessa forma, os proprios gestores do programa concluem,
adequadamente, que ndo ha como se realizar analise satisfatoria do atingimento ou ndo dessa meta.

Quanto ao Sistema Nacional de Informagdes sobre Saneamento (SNIS), empregado no
monitoramento da meta 040N, importante frisar que ¢ um banco de dados alimentado voluntariamente
pelos prestadores de servigo de cada municipalidade. Isso implica a impossibilidade de se atestar que
a fonte seja confidvel, bem como que os dados sdo isentos de manipulagdes ou de erros de medicao
e/ou transcrigao.

Em face do exposto, e levando em conta as informagdes prestadas pelos gestores para
elaboragdo desta analise, as metas 0401, 040M, 040M e 04Q9 do objetivo 0610 do programa tematico
2068 devem ser rejeitadas pelo critério de confiabilidade.

Conclusao

Com base na andlise realizada de acordo com a metodologia constante na introdu¢ao deste
capitulo, apresentam-se os seguintes resultados:
Metas rejeitadas
040L - Ampliar em 3,21 milhdes o nimero de domicilios urbanos abastecidos por rede de distribui¢@o de a4gua ou pogo ou nascente
com canaliza¢do interna.
040M - Ampliar em 2,36 milhdes o nimero de domicilios urbanos servidos por rede coletora ou fossa séptica para os excretas ou
esgotos sanitarios.
040N - Ampliar em 0,25 bilhdes de m3 o volume anual de esgoto tratado.
04Q9 - Ampliar de 27,5 para 30,1 milhdes o niimero de domicilios urbanos com renda de até trés salarios minimos mensais que
possuem banheiro ou sanitario no domicilio ou na propriedade.

Vale lembrar que as mesmas metas ja haviam sido rejeitadas sob o atributo da qualidade
na analise das contas do Presidente da Republica relativas ao exercicio de 2016.

Desempenho das metas no periodo (2016-2019)

O PPA 2016-2019, por meio do programa 2068, manteve reunidas as diversas agdes de
saneamento basico desenvolvidas pelo Governo Federal. As metas constantes do objetivo 0610,
objeto da presente analise, foram formuladas com o propdsito de desenvolver acdes voltadas a
expansao da cobertura e melhoria da qualidade dos servi¢os de saneamento em areas urbanas, nos
quais atuam o Ministério da Saude, bem como a Secretaria Nacional de Saneamento (SNS) e a
Companhia de Desenvolvimento dos Vales do Sdo Francisco e do Parnaiba (Codevasf), vinculadas
ao Ministério do Desenvolvimento Regional (MDR).

Como resultado, verificou-se a conclusdo de varios empreendimentos no quadriénio que
contribuiram para a ampliagdo do acesso aos servi¢os publicos de saneamento basico, em especial,
nas modalidades de abastecimento de agua potavel e de esgotamento publico.
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Vale destacar que, conforme registrado no anexo da PCPR 2019, quando do processo de
elaboragdo do PPA 2016-2019, os programas que possuiam relacao direta com o saneamento basico
adotaram, sempre que possivel, o Plano Nacional de Saneamento Basico (Plansab) como referéncia,
inclusive para a definicdo das metas. Entretanto, apos discussdes em oficinas e apresentacao da
proposta consolidada pelo entdo Ministério das Cidades (MCidades), o extinto Ministério do
Planejamento, Desenvolvimento ¢ Gestao (MP) alterou as metas para adequa-las a disponibilidade
or¢amentaria, o que resultou em metas muito timidas, que foram, quase todas, praticamente superadas
logo no primeiro ano de execugao.

Existem, ainda, grandes obstaculos a serem superados, haja vista que grande parcela da
populagdo ndo conta com atendimento adequado em saneamento, em seus diversos componentes.
Conforme dados do SNIS relativos a 2018, o percentual da populacdo brasileira atendida por rede de
abastecimento de dgua foi de 83,6%, enquanto o de atendimento por rede de coleta de esgoto foi de
53,2%. O tratamento do esgoto, por sua vez, alcangou 74,5% do volume total coletado.

Além do deficit expressivo, 0 acesso aos servigos ¢ marcado por desigualdades regionais
que constituem enorme desafio na formulagdo de politicas publicas para o setor. A titulo de exemplo,
cita-se que o atendimento por rede de agua na regido Sudeste alcanca 91% da populacdo, ao passo
que na regido Norte esse percentual ¢ de 57,1%. No esgotamento sanitrio, a situacdo ¢ analoga: a
regido Sudeste tem atendimento de 79,2% para redes de coleta, enquanto na regido Norte o indice €
de 10,5%.

Niveis de atendimento aos servicos de abastecimento de agua e esgotamento sanitario dos municipios com
prestadores de servicos participantes do SNIS em 2018, por regiio geografica do Brasil

Indice de atendimento com rede (%) Indice de tratamento

Regido Agua Coleta de esgoto de esgotos (%)’
Total Urbano Total Urbano Total
Norte 57,1 69,6 10,5 13,3 83,4
Nordeste 74,2 88,7 28,0 36,3 83,6
Sudeste 91,0 95,9 79,2 83,7 67,5
Sul 90,2 98,6 452 51,9 95,0
Centro-Oeste 89,0 96,0 52,9 58,2 93,8
Brasil 83,6 92,8 53,2 60,9 74,5

Fonte: Diagnostico Anual de Agua e Esgotos/2018, elaborado com base no SNIS.
1. Indica o percentual de tratamento dos valores totais de “Coleta de Esgoto”.

Assumindo-se que a alocagao dos recursos € a criacao de incentivos sdo formas pelas
quais a politica governamental influencia o desenvolvimento regional e social, promove a inclusiao
social e reduz as desigualdades sociais e, tendo em conta a concentracao das caréncias dos servigos
em populagdes de baixa renda, considera-se de fundamental importancia priorizar a aplicagdo de
recursos publicos em areas de baixa renda, a fim de viabilizar o alcance da universalizagao do acesso
ao saneamento basico, com equidade e integralidade.

Finalmente, cabe registrar os esforcos envidados pelo Governo Federal com vistas ao
aperfeicoamento do marco regulatorio do setor, de forma a contribuir para a melhoria da qualidade e
da universalizagdo dos servigos de saneamento basico. Nesse sentido, pode-se destacar a previsao da
criagdo do Comité Interministerial de Saneamento Basico (Cisb), previsto no PL 4.162/2019, em
atencao a diretriz do Plansab de se criar uma instancia de coordenacao e acompanhamento da Politica
Federal de Saneamento Basico.

3.3.12. Programa Tematico 2086 — Transporte Aquaviario

O transporte aquavidrio pode ser maritimo (cabotagem e longo curso), fluvial (hidrovia e
navegacao interior) e lacustre (por meio de lagos e lagoas). O potencial desse modal de transporte no
Brasil, tendo em vista a dimensao da costa brasileira e a quantidade de bacias hidrograficas existentes,
faz dele um importante meio de desenvolvimento do transporte de cargas e passageiros.
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Segundo o PPA 2016-2019, a nova Lei dos Portos (Lei 12.815/2013) trouxe importantes
inovagdes para o setor aquaviario, com medidas que preveem a modernizagao da infraestrutura e da
gestao portudria, a expansao dos investimentos privados no setor, a redugdo de custos e o aumento da
eficiéncia portudria, além da retomada da capacidade de planejamento portudrio, com a reorganizacao
institucional do setor e a integragcdo logistica entre modais. Sdo esses, ainda segundo o PPA, os
alicerces da construgdo do programa tematico 2086 - Transporte Aquaviario para a atuacao
governamental no periodo. Os valores de execu¢ao desse programa no ciclo PPA 2016-2019 seguem
abaixo:

Execuc¢ao orcamentaria dos ultimos 4 anos (valores reais)

%’ 6492.346.368,0 6.584.512.512,0
= 5.940.062.720,0

6

4.833.326.080,0
5
4.404.352,0
5.366.400,0

4 M Dotagdo Atualizada

3 3.704.448,0 Despesa Liquidada

2 2.888.832,0

1

2016 2017 2018 2019

Fonte: Sistema Integrado de Planejamento e Orgamento (Siop). Valores corrigidos para 2019 (IPCA).

Execucio or¢amentaria do programa em 2019

RS milhoes
Dotagéo Inicial Dotagdo Atualizada Empenhado Liquidado Pago
6.080 6.312 2.103 1.470 1.469

Fonte: Siop.

Dos valores apresentados acima, relevante tecer consideragdes acerca do Fundo da
Marinha Mercante (FMM), fundo de natureza contébil, destinado a fomentar a marinha mercante e a
industria de construcao e reparagao naval brasileiras, conforme disciplinado na Lei 10.893/2004, cuja
gestdo cabe ao Ministério da Infraestrutura (Minfra) por meio do Conselho Diretor do Fundo da
Marinha Mercante (CDFMM). Sua fonte priméria de receita advém do Adicional ao Frete para
Renovacdo da Marinha Mercante (AFRMM), que tem natureza de contribui¢do de intervengdo no
dominio econdmico.

Os valores arrecadados pelo AFRMM sdo expressivos e alcancaram a média de
aproximadamente R$ 3,6 bilhdes por ano nesse ciclo do PPA. Nem toda arrecadagao constitui recurso
para o FMM, mas, na execu¢do do programa Transporte Aquaviario, relativo ao objetivo que sera
analisado na se¢do seguinte (financiamentos por meio do FMM), a maior parte da dotacdo
orcamentaria constante da LOA 2019 (RS 6,3 bilhoes) esta vinculada aos recursos do FMM. Trata-se
da agdo 10.74904.26.661.2086.0118, cuja dotagao, em 2019, foi de RS 5,5 bilhdes (87% da dotagdo
do programa), dos quais apenas 1,3 bilhdo foi empenhado (23% da dotacdo da agdo).

Analise das metas

No exercicio de 2019, foi selecionado para andlise o objetivo 0757 — Modernizar, renovar
e ampliar a frota mercante brasileira de longo curso, de cabotagem e navegagao interior € o parque
nacional de estaleiros, por meio de concessao de financiamento com recursos do Fundo da Marinha
Mercante (FMM). Essa escolha levou em consideragao a relevancia dentro do programa tematico
2086. Ao objetivo estdo relacionadas metas, dentre as quais a 02IW — Fomentar a contratacdo de
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R$ 14 bilhdes em projetos (embarcagdes e/ou estaleiros) financiados com recursos do FMM; e a 0444
— Fomentar a construgdo de 10 embarcagdes destinadas a cabotagem. Essas metas foram selecionadas
para andlise conforme a metodologia informada no item 3.3 deste relatorio.

Metas selecionadas para analise

Meta % da meta Ha variagdes
Unidade de | Prevista | Meta realizada (acumulado) | total 2016- significativas
Descrigao da Meta 2016-2019 Medida 2016- 2019 entre o previsto
2019 realizada e o resultado
2016 2017 2018 2019 (acumulado) efetivo? (S/N)
02IW - Fomentar a contratagdo de
R$ 14 ~bllhoes em proj'etos b11h0§s de 14,00 096 | 159 | 3.01 | 333 23.79% S
(embarcagdes e/ou  estaleiros) reais
financiados com recursos do FMM
0444 - Fomentar a construgdo de 10
embarcagdes destinadas a | embarcagdes 10 5 6 12 14 140% S
cabotagem

Fonte: Elaboracao propria a partir da Prestagdo de Contas da Presidente da Republica 2019 e de resposta a diligéncia enviada pelo
TCU aos orgdos/entidades responsaveis pelas metas.

Confiabilidade

O fomento a contratagdo de projetos se da por meio dos bancos federais, que sdo agentes
financeiros do FMM responsaveis pela efetivagao dos financiamentos. O fomento a construgao de
embarcacdes destinadas a cabotagem nao necessariamente envolve recursos do FMM, porque se
completa na relagdo entre o estaleiro construtor ¢ o comprador/armador que se encerra quando
assinam o Termo de Entrega e Aceitagdo (TEA), em que mutuamente e plenamente quitam a relacao
contratual existente.

Por isso, foi verificada a relagdo das operacdes contratadas pelos agentes financeiros que
suportam o valor de R$ 3,33 bilhdes da meta 02IW, bem como todos os TEA referentes as 14
embarcacdes destinadas a cabotagem construidas e entregues.

Conclusao

Com base na analise realizada de acordo com a metodologia constante na introdu¢ao deste
capitulo, ndo foram encontradas evidéncias suficientes para rejeitar a confiabilidade das metas
selecionadas. As metas 02IW e 0444 foram analisadas apenas quanto a confiabilidade, pois a analise
referente a qualidade foi realizada nas contas dos exercicios anteriores referentes ao ciclo PPA 2016-
2019.

Desempenho das metas no periodo (2016-2019)

A meta 0444 —Fomentar a contratacdo de dez embarcacdes destinadas a cabotagem
atingiu resultado 40% acima do previsto gragas as 13 embarcacgdes contratadas e entregues no ambito
do Programa de Modernizagao e Expansao da Frota da Transpetro (Promef), e a um navio graneleiro.

Por sua vez, a meta 02IW — Fomentar projetos financiados com recursos do FMM nao foi
atingida por vérios fatores, perfazendo 23,79% de realizagdo. O principal motivo diz respeito a
desaceleragcdao da economia em decorréncia da retracao econdmica enfrentada pelo pais no periodo,
que levaram os atores privados a deixar de realizar novas contratacdes, dentre as quais a maior
demandante dos recursos do FMM, a Petrobras. Apenas a titulo de ilustracdo da crise que atingiu o
setor, outro grande demandante do FMM, o Estaleiro Atlantico Sul, um dos maiores do pais, esta em
recuperacgao judicial, e dos mais de 3 mil funcionarios que empregava, o estaleiro opera, atualmente,
com menos de 50.

A area naval, segundo o Minfra, tem denominagdo muito ampla que associa inumeros
segmentos da sociedade, abrangendo: os comércios internacional e nacional, representado pela
marinha mercante; a industria de construcdo naval e toda sua complexa cadeia de suprimentos,
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representada pelos estaleiros e fornecedores; a area militar, representada pela Marinha; além das
diretrizes governamentais, representadas pelas politicas de fomento.

A politica publica afeta ao transporte aquavidrio ndo se resume aos projetos custeados
com recursos do FMM. No ciclo do PPA 2016-2019, segundo o Minfra, foram concluidos 310
projetos, sendo 14 de cabotagem, 26 de apoio portudrio, 69 de apoio offshore, 199 de navegagio
interior e 2 de estaleiros.

Em termos de materialidade, o volume de recursos originados no FMM e repassados aos
tomadores de empréstimo foi de R$ 2,86 bilhdes em 2016, R$ 2,33 bilhdes em 2017, RS 2,64 bilhdes
em 2018, ¢ R$ 2,02 bilhdes em 2019, o que totalizou RS 9,82 bilhdes repassados a indlstria naval
brasileira.

Uma deficiéncia sensivel ¢ a vedagdo legal a aplicacdo de recursos do FMM em agdes de
infraestrutura aquaviaria previstas na Politica Nacional de Transporte. A titulo de exemplo, ¢ pouco
produtivo fomentar a marinha mercante se as profundidades nos canais de acesso aos portos
brasileiros ndo comportarem o calado dos navios em condi¢do de plena carga. Ademais, o sistema
hidroviario carece de sinalizagdo, derrocamento e dragagem, além de boa infraestrutura portuaria de
apoio. Os operadores portudrios, muitas vezes, ndo investem por falta de seguranca juridica, de
regulacdo adequada e de auséncia de governanca na gestdo dos portos organizados, o que, também,
afasta potenciais futuros investidores. Sem exaurir todos os problemas, acrescente-se que a maioria
dos portos brasileiros ndo tem acesso terrestre de chegada apto a otimizar as vias e os modos de
transporte, o que resulta em congestionamentos e ineficiéncias, afetando sobremaneira a relagdo
porto-cidade.

Outras informagoes relevantes

O TCU realizou fiscalizacdo no FMM, por solicitacdo do Congresso Nacional, no ambito
do TC 020.958/2015-3, cujas recomendagdes constam do Acordao 1.717/2016-TCU-Plenario, de
relatoria do ministro Augusto Nardes. Nesse processo, 0 TCU, dentro do escopo considerado para a
fiscalizacdo, ndo identificou descumprimentos a legislacdo que rege o fundo e verificou que a
aplica¢do dos recursos do FMM tem atendido aos objetivos pertinentes.

Entre as recomendagdes destinadas ao entdo Ministério dos Transportes, Portos e Aviagao
Civil, cabe ressaltar a destinada ao estabelecimento, com o auxilio dos agentes financeiros, de
programa de estudos técnicos sobre o setor naval e de avaliagdes sobre os projetos financiados com
recursos do FMM (e também da conta vinculada), que abranja, entre outros aspectos, a efetividade
do fundo no desenvolvimento da industria naval e da frota naval brasileira, analises de custo/beneficio
com a arrecadacdo do AFRMM, comparagdo dos pregos dos estaleiros nacionais com o mercado
internacional e acompanhamento dos ganhos de eficiéncia e de produtividade do setor.

Essa recomendagao foi atendida em 2017 por meio do estudo intitulado “Avaliacdo da
politica de fomento a construcao e a marinha mercante com recursos da arrecadacdao do AFRMM:
Um panorama dos 10 ultimos anos”. Nesse documento, foi destacado que a marinha mercante ¢
atividade significativa no pais, haja vista a existéncia de 426 empresas de navegagao e frota de 2.404
embarcagdes. A movimentagao portuaria ¢ da ordem de 998,5 milhdes de TPB ou 322,8 bilhdes de
dolares em exportagdes e importagdes (dados de 2016). Ademais, na esteira da tendéncia mundial, o
Brasil tem intensificado a utilizagdo do modal aquaviario, pois registro participacdao, em 2015, de
16% no transporte de cabotagem e hidroviario, o que representa aumento significativo em
comparagao aos 5% de 2007.

O estudo traz que as caracteristicas da construgdo naval no Brasil sdo bem diversificadas
e héa quatro polos navais nas regides brasileiras. A regido Norte destaca-se por ter demanda propria
continua em virtude das especificidades locais. Os estaleiros com maior capacidade tecnologica
instalados no Brasil encontram-se na regido Nordeste, financiados com recursos do FMM e advindos
da ultima politica da constru¢dao naval. A regido Sudeste, ber¢o da constru¢ao naval brasileira, foi
responsavel por grandes construgdes em offshore, bem como de apoio maritimo e portuario, mas
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apresenta parque industrial envelhecido. O polo da regido Sul possui caracteristica hibrida entre os
polos anteriores, por possuir estaleiros com alta capacidade tecnologica, como também de
embarcagdes de apoio maritimo e portuario.

Revelou o estudo, também, que o FMM, um dos principais instrumentos de fomento a
industria naval e marinha mercante brasileiras, teve participacdo expressiva na formacao de frota,
incentivando, por meio de financiamento, a constru¢do de 594 embarcacdes, a implantacao de
estaleiros e a realizagdo de atividades de jumborizacdo, modernizag¢ao, conversao, docagem e reparo,
que somados perfizeram 617 entregas no periodo de 2007 a 2016.

Com relagao aos beneficios sociais por meio do AFRMM, o estudo constatou impacto na
geracao de empregos e renda em toda cadeia produtiva naval, com destaque para os 82 mil empregos
nos estaleiros em 2014, o que potencializou aproximadamente 412 mil empregos em toda cadeia
produtiva. Segundo o dado mais recente, havia 34 mil empregos nos estaleiros e 170 mil empregos
na cadeia produtiva, sendo que o aumento no nivel de empregos fomentou o aumento médio dos
salarios do setor.

Em rela¢do aos precos internacionais, o estudo revela que o Brasil apresenta valores
médios de 121% em relacdo ao mercado estrangeiro. Esse patamar elevado de preco ja foi vivenciado
por paises como Japao e Coreia do Sul, hoje lideres em produtividade, em virtude das curvas de
treinamento e da influéncia da mao de obra sobre os valores finais das embarcacoes.

Por fim, o estudo estimou o custo-beneficio da arrecadagdo do AFRMM: para cada
emprego que deixou de ser gerado no setor agricola em virtude da tributagdo do AFRMM, 1,3
emprego foi criado no setor naval, com saldrio 165% maior e maior indice de formalizagao.
Outrossim, o desenvolvimento da marinha mercante e da industria naval ¢ fator importante para o
crescimento da economia, pois possui grande potencial de geragdo de empregos e envolve diferentes
agentes econdmicos, como industrias de pecas para navios, siderurgicas e prestadores de servigo.

3.3.13. Programa Tematico 2087 — Transportes Terrestres

O programa tematico 2087 — Transporte Terrestre objetiva enfrentar os desafios do setor
por meio da ampliacdo da cobertura dos modais ferrovidrios e rodoviarios, de modo a compatibiliza-
los com a crescente demanda de cargas e de passageiros, além de proporcionar a seguranca do
transporte, sem perder de vista o principio da eficiéncia. O programa unificou, no PPA 2016-2019,
os antigos programas de Transporte Rodovidrio e Ferroviario, constantes do PPA 2012-2015, com
vistas ao aumento do nivel de integracao do planejamento dos dois modais.

Algumas estratégias ganham destaque no referido programa, quais sejam: concessoes de
rodovias e ferrovias, construcdo e pavimentacdo de trechos rodoviarios, constru¢do de novas
ferrovias, manutengdo permanente da malha, sinalizagdo vidria, fiscalizagdo e controle da operacao.

O programa esta baseado em quatro pilares: cobertura da malha, capacidade das rodovias
e ferrovias, eficiéncia e seguranga do transporte terrestre, os quais estdo contemplados em nove
objetivos:

Objetivos do programa 2087

Objetivo Descrigdo do Objetivo

Promover fluidez, a qualidade e a seguranca do transporte de pessoas e cargas, por meio da concessao de rodovias federais
e da fiscalizag@o eficiente dos servigos de transporte rodoviario regulados
Promover a construgdo, manutengdo e conservagio de estradas vicinais destinadas, a integragdo com rodovias federais,

0130

1170 . S
estaduais e municipais

0131 Adequar a ‘capacidade dos eixos rqdoviérios federais, com a duplicagdo de rodovias, construgdo de terceiras faixa ou
outras medidas que melhorem a fluidez do trafego

0136 Ordenar o trafego rodoviario nos perimetros urbanos, com a construgdo de contornos, anéis e travessias urbanas e outras

intervencoes

0137 Promover a construgdo e a pavimentagdo da malha rodovidria federal incluindo pontes, viadutos e tuneis

0141 Promover a expansdo da malha ferroviaria federal por meio da construgdo de novas ferrovias, conexdes ferroviarias e
acessos
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Ordenar o trafego nos perimetros urbanos, com a construgdo de contornos, de anéis, de variantes ferroviarios e de outras

0147 . ~
intervengdes

0280 Melhorar a trafegabilidqde ¢ a seguranga da malha rodovi.éri.a federal ndo concedi'da, por meio de sua manutengdo
permanente, ¢ da melhoria da sinalizagdo e do controle dos limites de peso e de velocidade

1002 Ampliar a oferta de servigos aos usuarios e melhorar a infraestrutura ferroviaria por meio da manutengéo e da concessao

de ferrovias federais existentes
Fonte: Anexo I do PPA 2016-2019.

Execucao or¢camentaria do programa Transporte Terrestre - 2016 a 2019 (valores reais)

12
10.174.548.992,0

Billions

10.78.433.536,0
8.134.692.352,0

8 6.945.944.576,0
0.705.920,0 M Dotagdo Atualizada
6 1.300.352,0
9.735.808,0 8.461.696,0 M Despesa Liquidada
4
68,5%
2 48,4% /

2016 2017 2018 2019
Fonte: Sistema Integrado de Planejamento e Orgamento (Siop). Valores corrigidos para 2019 (IPCA).

Execucio or¢amentaria do programa 2087 em 2019

R$ milhdes
Dotagao Inicial Dotagdo Atualizada Empenhado Liquidado Pago
7.749 6.946 6.925 4.698 4.694

Fonte: Siop.
Andlise das metas em relacdo ao atributo confiabilidade

Foram selecionados para avaliagdo, em 2019, os objetivos 0130, 0137 e 0280. A cada
objetivo estdo relacionadas metas a serem atingidas, sendo que dez delas foram selecionadas para
analise, conforme tabela adiante.

Metas selecionadas para analise

Ha variagoes
% da meta significativas
. Meta
Unidade Prevista total 2016- entre o
Descri¢ao da Meta 2016-2019 de 2016 Meta realizada (acumulado) 2019 previsto € o
Medida realizada - resultado
2019 .
acumulado efetivo?
(S/N)*

2016 | 2017 | 2018 | 2019

Objetivo 0130 - Promover fluidez, a qualidade e a seguranca do transporte de pessoas e cargas, por meio da concessio de rodovias
federais e da fiscalizacio eficiente dos servicos de transporte rodoviario regulados

1. 006X - Conceder 6.944,9 km de km 694490 | 000 | 000 | 4734 | 9104 | 1311% Sim
rodovias

2. 03ZZ - Implantar e operar de forma

integrada 55 pontos de fiscalizagao Pontosde | 4 28,00 | 41,00 | 5500 | 5500 | 100,00% Nio
eletronica do transporte rodoviario de controle

cargas e passageiros.

3. 049C - Duplicar 2.772,5 km de rodovias km 2772,50 | 88,55 | 184,36 | 254,97 | 338,57 12,21% Sim
federais concedidas

Objetivo 0137 - Promover a construgio e a pavimentacio da malha rodoviaria federal incluindo pontes, viadutos e tineis

4. 0079 - Construir ou pavimentar

o ~
1.133,00 km de rodovias km 1.133,00 91,70 338,44 | 668,61 850,84 75,1% Nio
5. 007C - Construir 2 pontes internacionais Pontes 2,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00% Sim
6. 007G - Construir 2 pontes Pontes 2,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00% Sim
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Objetivo 0280 - Melhorar a trafegabilidade e a seguranca da malha rodovidria federal nio concedida, por meio de sua manutencao
permanente, e da melhoria da sinalizaciio e do controle dos limites de peso e de velocidade

7. 001Q - Implantar ¢ operar 23 Equipam |55 000 | 000 | 2900 | 3700 | 160,87% Sim
equipamentos de medicdo de peso entos

8. O0IR - Implantar e operar 2.500 Equipam |5 560 | 3160 | 2916% | 2563 | S82% | 92.21%* Sim
equipamentos de controle de velocidade entos

9. 03ZK - Implantar sinalizagdo em 100%

da malha rodoviaria federal pavimentada % 100,00 62,00 * | 69,00 * | 81,00 * | 59,00 * 67,75%* Sim
(BR Legal)

10. 040E - Realizar a manutengio

permanente de 100% da malha rodoviaria, o 100,00 90,20 * | 88,60 * | 89,50 * | 77,00 * 86,33%** Nao
sob a administracdo federal ’

Fonte: Elaboragdo propria a partir da PCPR 2019 e de respostas do DNIT e da ANTT a diligéncias do TCU.

* Meta ndo cumulativa, isto ¢, o valor discriminado refere-se a quantidade alcancada ao final de cada ano do periodo do PPA 2016-
2019.

** Percentual das metas total 2016-2019: o calculo do percentual realizado foi feito apurando-se a média entre os percentuais atingidos
em cada ano, considerando que a meta prevista deveria ser atingida o final de cada ano do PPA.

Quanto ao aspecto da confiabilidade dos dados, duas metas (20% do total) relacionadas
ao objetivo 0280, que trata de melhorar a trafegabilidade e a seguranca da malha rodoviaria federal

nao concedida, foram refutadas (00IQ — Implantar e operar 23 equipamentos de medigdo de peso e
00IR — Implantar e operar 2.500 equipamentos de controle de velocidade).

Uma das divergéncias verificadas refere-se ao percentual de execucdo das metas
declarado na PCPR 2019 e o realmente realizado durante o exercicio de 2019, conforme informacao
repassada pelo DNIT. Outra divergéncia diz respeito ao parametro a ser atingido para as referidas
metas ao final do quadriénio. Também nesse caso, ha diferenca entre as informagdes constantes da
PCPR 2019 e as informagdes apresentadas pelo DNIT.

Conclusao

Com base na analise realizada de acordo com a metodologia constante na introdugao deste
capitulo, apresentam-se os seguintes resultados:
Metas rejeitadas (confiabilidade)

00IQ - Implantar e operar 23 equipamentos de medi¢do de peso
00IR - Implantar e operar 2.500 equipamentos de controle de velocidade

A anélise referente a qualidade das metas foi realizada em 2016 e apontou, quanto as
metas 2 e 3, auséncia de controle sobre a realizacdo das metas pelo o6rgdo responsavel e
desconsideragao das limitagdes existentes para o cumprimento das metas, uma vez que a execucao
estava a cargo das empresas concessiondrias de rodovias.

Desempenho das metas no periodo (2016-2019)

Verificaram-se falhas materiais em parcela significativa das informagdes relativas ao
desempenho das metas apresentadas na PCPR 2019, o que prejudicou a analise quanto a esse quesito.

O Ministério da Infraestrutura reconheceu que apenas duas das dez metas analisadas
(meta 2 — 03ZZ — Implantar e operar de forma integrada 55 pontos de fiscalizagao eletronica do
transporte rodoviario de cargas e passageiros, € meta 7 — 00IQ — Implantar e operar 23 equipamentos
de medi¢ao de peso) foram cumpridas.

No entanto, ¢ preciso considerar que o valor previsto para a meta 7 (23 equipamentos)
considerado pelo Ministério para avalia-la como cumprida, era o constante no PPA 2016-2019 e no
Siop, mas nao foi o informado pelo DNIT. De fato, em resposta a diligéncia efetuada pelo TCU, o
departamento informou que a meta foi reprogramada para 64 equipamentos de medi¢do de peso.
Nesse sentido, a informacao do Ministério da Infraestrutura de que duas metas foram alcancadas resta
prejudicada se considerada a meta reprogramada.

Com base nas informacgdes repassadas pelo Ministério da Infraestrutura e pelo DNIT,
verifica-se que nove metas nao alcancaram os resultados pretendidos, conforme demonstrado na
tabela seguinte:
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00100.058918/2020-71

Meta % da meta
Descrigdo da Meta 2016-2019 Umdagie de Prevista total 2.016_
Medida 2019 realizada
2016 2019
(acumulado)
1. 006X - Conceder 6.944,9 km de rodovias km 6.944,90 13,11%
3. 049C - Duplicar 2.772,5 km de rodovias federais concedidas km 2.772,50 12,21%
4. 0079 - Construir ou pavimentar 1.133,00 km de rodovias km 1.133,00 75,10%
5. 007C - Construir 2 pontes internacionais Pontes 2,00 0,00%
6. 007G - Construir 2 pontes Pontes 2,00 0,00%
7. QOIQ - Implantar © operar 23 (reprogramado para 64, conforme o DNIT) Equipamentos 64.00% 57.81%%*
equipamentos de medi¢do de peso
8. 00IR - Implantar e operar 2.500 equipamentos de controle de velocidade Equipamentos 2.500 23,28%**
- 1 1 a 0, 1ari
9. 03ZK Implantar sinalizagdo em 100% da malha rodoviaria federal o 100,00 59,00%**
pavimentada (BR Legal)
- - po o —
10. O4QE Re~allzar a manuten¢do permanente de 100% da malha rodoviaria, sob o 100,00 77,00%%*
a administragdo federal

Fonte: Elaboragdo propria a partir da PCPR 2019.

*Para a meta 7, o valor de 64 equipamentos foi fornecido pelo DNIT, mas o valor constante no PPA e no espelho do programa no
Siop era 23.

** Valores recalculados.

A auséncia de parametros para acompanhar o desenvolvimento anual do plano plurianual,
destacada nos relatérios sobre as contas do Presidente da Republica de 2016 a 2018, pode ter
prejudicado o desempenho das entregas firmadas para o setor. Essa fragilidade também pode ter
contribuido para que as metas estabelecidas ndo cumprissem adequadamente a missdo de auxiliar o
gestor na tomada de decisdo e de informar a sociedade e ao Congresso Nacional sobre o andamento
dos compromissos pactuados pelo Plano Plurianual para o programa tematico 2087.

De todo modo, merecem mencao algumas agdes da Administracdo visando a promover
melhoria na eficiéncia do setor de transporte, mesmo que nao tenham sido atingidos os parametros
de desempenho estabelecidos no PPA.

No modal ferroviario, destacam-se providéncias no sentido de adequar a velocidade
média de percurso dos trens aos desempenhos internacionais. No modal rodovidrio, esta prevista a
manutencdo permanente de 100% da malha rodoviaria e a implantacdo de sinalizacdo, também, em
100% das rodovias sob administragdo federal, contribuindo para melhorar o conforto e a seguranca
dos usuarios, refletindo na diminuicao do nimero de acidentes nas rodovias federais.

Quanto ao programa 2087 — Transporte Terrestre e o0 desempenho da Politica Publica de
Transporte, buscou-se avaliar a situacdo do setor de transporte a partir de parametros de avaliagao
internacionais. Para tanto, utilizou-se do Indice de Competitividade Global 4.0 (ICG 4.0), do indice
de Desempenho Logistico (LPI) e das denominadas “Notas de Politica Publica” do Banco Mundial.

Tomando por base o ICG 4.0, observa-se sutil melhora de posi¢cdo dos indicadores
“conectividade” de rodovias e dos indicadores “densidade” e “eficiéncia” de ferrovias no relatorio de
2019 frente a 2018. Por sua vez, o “escore” do indicador “qualidade” da infraestrutura rodoviaria
retrocedeu de 33,8 (112° em 2018) para 33,5 (116° em 2019), indicando que houve deterioragcdo da
qualidade infraestrutura rodoviaria.

Ao se considerar o LPI, que abarca 160 paises, percebe-se que a situacdo do Brasil no
ranking geral de 2018 (56" posi¢ao) nao foi muito diferente de 2016 (55* posi¢do). Por sua vez, no
ranking que se refere a qualidade da infraestrutura, verifica-se recuo do Brasil da 47* para a 50°
posicao.

Nas “Notas de Politica Publica” do Banco Mundial, apontou-se que nao faltam programas
nacionais voltados para a infraestrutura, no entanto o impacto desses ficou muito aquém do esperado.
Ademais, consta que “o investimento em infraestrutura de transporte no Brasil € baixo e ineficiente,
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e como consequéncia, ha uma limitada expansao da infraestrutura rodoviaria e ferroviaria”. Também
consta que “o uso excessivo do sistema rodoviario resulta em custos significativos no quesito
seguranga e que a forte dependéncia do transporte rodovidrio, combinada com as ineficiéncias no
setor ¢ a ma qualidade das rodovias, afetam os custos de logistica e a competitividade do Brasil”.

Outro elemento utilizado para avaliar o alcance dos objetivos do programa 2087 —
Transporte Terrestre € o desempenho da Politica Publica de Transporte foi o trabalho de pesquisa
realizado pela Confederagdao Nacional de Transporte (CNT) a respeito da evolucdo da qualidade
(estado geral) das rodovias federais ao longo dos anos. Conforme os dados da CNT, praticamente nao
houve evolucdo da qualidade das rodovias federais ao longo do periodo analisado (2016-2019). O
percentual de extensdo de rodovias com problemas (tipificadas como Regular, Ruim e Péssimo)
manteve-se da ordem de 50%. Em 2016, o percentual foi de 51,2% e, em 2019, manteve-se no mesmo
patamar (51,0%).

Por fim, cabe destacar algumas fiscalizagdes realizadas pelo TCU que trouxeram
contribuicdes significativas para o desenvolvimento e/ou aperfeicoamento do setor de transporte
terrestre. Nesse passo, citam-se os seguintes trabalhos: auditoria operacional no DNIT, com foco no
modelo de contratacdo e na forma de atuacdo das empresas supervisoras e gerenciadoras de obras
rodoviarias (Acérdao 84/2020-TCU-Plenario, relator ministro Bruno Dantas); auditoria operacional
na Agéncia Nacional de Transportes Terrestres (ANTT) com foco no Programa Concessdes
Rodoviarias Federais (Procrofe) (Acordao 2.190/2019-TCU-Plenario, relator ministro Bruno
Dantas); auditorias de conformidade com foco em contratacdes de obras rodovidrias por meio do
Regime Diferenciado de Contratagdes — Contratacdo Integrada — RDCi (Acorddos 3.150/2019,
604/2019, 41/2019, todos do Plenario e de relatoria do ministro Raimundo Carreiro;
Acordao 2.927/2019-TCU-Plenario, relator ministro Benjamin Zymler; Acorddos 2.473/2019,
1.392/2019, 214/2019, 2.962/2019, todos do Plenario do TCU e de relatoria do ministro-substituto
Weder de Oliveira; Acordaos 2.956/2019, 2.472/2018, 900/2018, 1.077/2017, 181/2017, 1.336/2018
e 365/2020, todos do Plenario do TCU e de relatoria do ministro-substituto Augusto Sherman); e a
Fiscalizacdo de Orientacdo Centralizada (FOC) que teve como objetivo de verificar a regularidade e
a boa gestdo dos contratos de manutencao da malha rodoviaria federal sob administracdo do DNIT
(Acérdao 83/2020-TCU-Plenario, relator do ministro Bruno Dantas).

3.3.14. Programa Tematico 2021 — Ciéncia, Tecnologia e Inovacao

Consoante a documentagdo do PPA 2016-2019, as a¢des do governo federal na area de
Ciéncia, Tecnologia e Inovagdo (CT&I) partem da premissa de que se trata de uma agenda central na
promog¢ao do desenvolvimento socioecondmico dos paises, sobretudo no cendrio mundial
contemporaneo, marcado pela crescente exigéncia de ganhos de produtividade e competitividade.
Esse consenso baseia-se na forte correlagdo entre os indicadores de producao cientifica, tecnologica
e inovagdo e a renda per capita dos paises.

No PPA 2016-2019, tal como no plano anterior, a atuagdo governamental para o setor
orienta-se por meio do programa 2021 — Ciéncia, Tecnologia e Inovagdo, sustentado em trés eixos
estruturantes: i) formagao e capacitagdo de recursos humanos para a pesquisa e a inovagao; ii) suporte
a pesquisa e a infraestrutura cientifica e tecnologica; e iii) fomento a inovagao tecnoldgica no setor
produtivo brasileiro.

A condugdo e a supervisdo do programa sdo de responsabilidade do Ministério da Ciéncia,
Tecnologia, Inovagao e Comunicagdes (MCTIC). A Diretriz Estratégica do PPA, que o orienta, ¢é a
promocao da ciéncia, da tecnologia e da inovagdo e o estimulo ao desenvolvimento produtivo, com
ampliacdo da produtividade, da competitividade e da sustentabilidade da economia.

Com relacdo aos dispéndios or¢amentdarios, verifica-se, no grafico a seguir, a evolugdo da
execucao da fungdo orcamentaria 19 — Ciéncia e Tecnologia nos tltimos exercicios, a qual contempla,
prioritariamente, os seguintes programas, que representaram 92,5% da dota¢do da func¢ao no periodo:
2021 — Ciéncia e Tecnologia (43,7%); 2106 — Programa de Gestao e Manuteng¢ao do MCTIC (27,9%);
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0902 — Operacdes Especiais: Financiamentos com Retorno (13,0%); e 2059 — Politica Nuclear
(7,9%).

Execucio or¢amentaria nos ultimos 5 anos — funciio 19 - Ciéncia e Tecnologia (valores reais)

72
811448.557.824,0
& 12
10 8.581.432.832,08.710.830.080,0

7.992.216.064,0

476.480.0
822 754 0300 273 7 98992.0

M Dotagao Atualizada

1 Despesa Liquidada

2015 2016 2017 2018 2019
Fonte: Sistema Integrado de Planejamento e Orgamento (Siop). Valores corrigidos para 2019 (IPCA).

Restringindo a analise ao programa tematico “Ciéncia e Tecnologia”, o proximo grafico
demonstra que foram liquidadas despesas no montante de R$ 13,9 bilhdes no periodo de 2016-2019
(em valores corrigidos). Observa-se, também, certa regularidade na execugdo dos gastos com o
programa ao longo da vigéncia do PPA.

Execucio orcamentaria do programa nos tltimos 5 anos — programa 2021 (valores reais)

£ s
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4 7055465 159.936,8-621.117.696,0 B Dotagio Atualizada
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88,5 87,8%

2015 2016 2017 2018 2019
Fonte: Sistema Integrado de Planejamento e Orgamento (Siop). Valores corrigidos para 2019 (IPCA).

Os dados relativos aos orcamentos fiscal e da seguridade social, tabulados a seguir,
revelam que, para o exercicio de 2019, o programa tematico 2021 obteve dotagdo or¢camentaria de
R$ 2,95 bilhdes, dos quais foram pagos RS 2,53 bilhoes (85,7%).

Execucio or¢amentaria do programa em 2019

RS milhdes
Dotagéo Inicial Dotagdo Atualizada Empenhado Liquidado Pago
2.620 2.954 2.947 2.594 2.531

Fonte: Siop.

O PPA 2016-2019, atualizado em 2018, definiu nove indicadores para mensurar o
desempenho do programa. A orientagdo para a realizagdo das politicas publicas da-se por meio de
sete objetivos, dentre os quais, com base em critérios de materialidade e relevancia, no exercicio de
2019, foram selecionados para andlise os seguintes: “0497 — promover a formacdo, capacitagdo e
fixagdo de recursos humanos qualificados voltados a ciéncia, tecnologia e inovagdo” e “0400 —
fomentar, incluindo a¢des internacionais, o processo de geragdo e aplicagcdo de novos conhecimentos,
dando especial atencdo ao equilibrio entre as regides do pais”.
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Analise das metas

As metas dos objetivos 0497 e 0400, detalhadas no quadro a seguir, foram analisadas
quanto aos aspectos de confiabilidade, conforme metodologia informada no item 3.3 deste relatorio,
e quanto ao seu desempenho. Destaque-se que a analise quanto ao aspecto da qualidade nao foi
realizada nesta oportunidade, por ter sido realizada nos anos anteriores.

Metas Selecionadas para Analise — Objetivo 0497

Unidade Meta prevista |Meta realizada | % da meta
Descri¢ao da meta medida 2016 - 2019 até 2019 (b) realizada
(a) (©)=(b)/(=2)

019Y — Conceder anualmente 17.000 bolsas-ano de produtividade em
pesquisa pelo Conselho Nacional de Desenvolvimento Cientifico e | Bolsa-ano 17.000 15.186 89,33%
Tecnoldgico — CNPq no pais

019Z — Alcangar o numero de 22.000 bolsas de mestrado e doutorado

- 0,
concedidas pelo CNPq no pais' Bolsa-ano 22.000 14.245 64,75%
01A0 — Conceder 5.100 bolsas voltadas para a internacionaliza¢do do Ensino Bolsa
Superior e da C,T& | pelo CNPq, prioritariamente pelo Programa Ciéncia sem concedida 5.100 2.961 58,06%
Fronteiras
01A1 - Conceder anualmente 41.000 bolsas-ano de iniciagdo a pesquisa pelo Bolsa-ano 41.000 39,160 95.51%

CNPq no pais’

Metas Selecionadas para Analise — Objetivo 0400

00WO0 — Apoiar anualmente 7 mil projetos de pesquisa pelas agéncias federais | Projetos o
N . : = 1 . 7.000 1.193 17,04 %

de fomento a ciéncia, tecnologia e inovagao apoiados/ano

0400 — Apoiar 300 projetos de expansdo, modernizagdo e manutengdo da . o

infraestrutura de pesquisa nas instituicdes cientificas e tecnoldgicas Projetos 300 379 126,33 %

Fonte: Elaboragdo propria a partir da Prestagdo de Contas da Presidente da Republica 2019.
Notas:

Metas ndo Acumulativas: 019Y, 019Z e 01A1 (Objetivo 0497) e 00WO (Objetivo 0400).
Metas Acumulativas: 01A0 (Objetivo 0497) e 0400 (Objetivo 0400).

Para analise de confiabilidade dos nimeros alcan¢ados em 2019, buscou-se verificar se o
método de apuragdo utilizado se manteve em relacdo ao exercicio de 2018. Assim, dado que as
instituigdes responsaveis (CNPq e Finep) e os métodos de apuracdo se mantiveram e que a
confiabilidade de seus dados ja foram objeto de andlise pelo TCU, replica-se a conclusdo pela
inexisténcia de evidéncias que permitam rejeitar a confiabilidade das informagdes constantes na
PCPR relativamente as metas atreladas aos objetivos 0497 e 0400. Passe-se, portanto, a analise de
desempenho das metas.

Desempenho das metas no periodo (2016-2019)

Conforme apresentado nas tabelas anteriores, das seis metas analisadas, somente a meta
0400 — Apoiar 300 projetos de expansao, moderniza¢ao e manuten¢do da infraestrutura de pesquisa
nas instituigdes cientificas e tecnoldgicas foi atingida. No entanto ha que se ponderar que nao se trata
de meta quantitativa, porque nao ha precisdo sobre o que significaria “apoiar”. Assim, ndo ¢ possivel
extrair conclusdes sobre possiveis resultados da intervengdo governamental decorrentes do alcance
ou da superagdo da meta.

A ponderagao estende-se a outra meta do objetivo 0400, apoiar projetos de pesquisa
(00WO0), que alcangou somente 17% do planejado. De toda sorte, na anélise situacional dessa meta, o
MCTTI apontou que, em 2019, o orgamento do CNPq destinado ao fomento sofreu redugdo de 41%
em relacdo a dotagdo inicial, devido a transferéncia dos recursos destinados a essa meta para o
pagamento das bolsas em carteira.

Em relacdo ao objetivo 0497, percebe-se que as metas relacionadas a bolsas de
produtividade em pesquisa (meta 019Y) e bolsas de iniciacdo a pesquisa (meta 01Al) tiveram
desempenho satisfatorio, enquanto as metas relacionadas a bolsas de mestrado e doutorado (meta
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019Z) e bolsas voltadas para a internacionaliza¢do do Ensino Superior e da CT&I (meta 01A0) se
situaram bem aquém do esperado.

Conforme informagdes disponibilizadas no moédulo de monitoramento do Siop, a
justificativa central para o ndo alcance das metas do programa tematico esta na falta de
compatibilidade entre a programacao orcamentaria e financeira e o dimensionamento da meta em si.
Em relagdo a meta 01A0, que apresentou pior resultado, o MCTIC pontuou que o resultado para a
quantidade alcancada se deve ao cenario restritivo do or¢gamento do CNPq e a descontinuidade do
programa Ciéncia sem Fronteiras.

Avaliando o conjunto de resultados do Programa Tematico 2021, verifica-se que, no
periodo 2016-2019, houve melhora, embora discreta, em quatro de seus indicadores. Por outro lado,
houve queda em cinco indicadores, principalmente no que se refere aos recursos do FNDCT
investidos nas regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste, que, somado a redug¢do no indicador de
participagdo das regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste no total de pessoal ocupado técnico-
cientifico, pode provocar um agravamento no problema das desigualdades regionais.

Variaciio percentual dos indicadores do programa 2021

Variagdo % de
Indicador 2019 em relagdo
a referéncia

Numero de pedidos de patentes depositados no Instituto Nacional de Propriedade Industrial +14,85
Participagdo do pessoal ocupado técnico-cientifico no total de ocupagdes +5,56
Participagdo do setor empresarial nos dispéndios nacionais em P&D +2,40
Participa¢@o do Brasil em relagdo ao total mundial em niimero de artigos publicados em periddicos indexados +1.94
pela Scopus i
Participagfo das regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste no total de pessoal ocupado técnico-cientifico -0,38
Dispéndio nacional em pesquisa e desenvolvimento — P&D — em relagdo ao PIB -1,56
Dispéndio nacional em C&T em relagdo ao Produto Interno Bruto — PIB -7,32
Percentual de empresas industriais, com mais de 500 pessoas ocupadas, que inovaram -7,46
Recursos do FNDCT investidos nas regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste -29,15

Fonte: Elaboragao propria a partir da Prestagdo de Contas da Presidente da Republica 2019.

Como se observa no quadro acima, os investimentos publicos em C&T ¢ em P&D
reduziram-se ao longo dos anos, principalmente em fungdo das restrigdes fiscais. No entanto, cabe
mencionar que, no Indice Global de Inovagio (Global Innovation Index — GII), publicado anualmente
pela Organizagdo Mundial da Propriedade Intelectual (World Intellectual Property Organization —
WIPO), o Brasil ocupou, em 2019, a 28? posicao em termos de gastos brutos em P&D, em % PIB, o
que sugere que esse ndo € o principal entrave para o desenvolvimento da inovagdo no pais.

Em relacdo ao indicador de inovagao empresarial, cuja reducdo foi de 7,46%, segundo
estudo recente da Fundagao Instituto de Pesquisa Economica e Aplicada — Ipea (Desafios da Nacao:
Artigos de Apoio, vol. 1, Ipea, 2018, p. 21), os resultados em termos de inovagao ainda sdo pouco
significativos, fato que teria como razdes principais condigdes sistémicas, como reduzida
competitividade de mercado e baixa orientacdo a resultados nos investimento publicos em CT&I
(Ipea, 2018, p. 21).

De toda sorte, analisando de forma mais ampla os resultados alcancados durante a
vigéncia do PPA 2016-2019, verifica-se que o posicionamento do Brasil no ranking internacional
(GII) migrou da 70* posi¢ao, que ocupava em 2015, para a 66* posicao em 2019. Nao obstante,
considerando a inovacdo como tema fundamental para alavancar o desenvolvimento econdmico do
pais, entende-se que a Politica Nacional de Inovagdo, em desenvolvimento pelo MCTIC, pode
constituir instrumento com visdo de longo prazo fundamental para orientar os planos, politicas e
programas publicos, tendo em vista a realidade or¢amentéria atual.

3.3.15. Programa Tematico 2078 — Conservacio e Uso Sustentavel da Biodiversidade

O Brasil apresenta elevada biodiversidade, com participagdo estimada em mais de 13,2%
do total de espécies do planeta. Dispondo de seis biomas continentais, além dos ecossistemas
marinhos, o pais detém o maior nimero de espécies conhecidas de mamiferos e de peixes de dgua
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doce, o segundo de anfibios, o terceiro de aves e o quinto de répteis. O Brasil ¢ referéncia mundial
em percentual de areas protegidas, tendo em vista que aproximadamente 18% do territdrio brasileiro
¢ coberto por unidades de conservagdo e 13% por terras indigenas.

Nesse cenario, o programa 2078 busca, por meio de seus objetivos, a redugao a ameacga
de extingdo de espécies; a ampliacdo do uso do patrimonio genético e do conhecimento tradicional
associado, com a reparti¢ao justa e equitativa dos beneficios; a elevagao da renda e inclusao produtiva
das familias que contribuem para a conservagdo da biodiversidade; a regularizacdo ambiental dos
imoveis rurais, por meio do Cadastro Ambiental Rural (CAR); a ampliacao da produgao florestal e a
consolida¢ao das Unidades de Conservagdo federais. Para tanto, conta com seis objetivos, dezenove
metas (dezoito quantitativas e uma qualitativa) e dezenove indicadores.

Execu¢ao or¢amentaria do programa 2078 nos ultimos 4 anos (valores reais)

500

Millions

435.783.744,0
450 )5 717.600,0

400
350
300 .777.344,0 279.223.872,0 275.855.744,0
.495.152,0 M Dotagdo Atualizada
20 .337.296,0 .440.128,0 Despesa Liquidada
200
150
100
50

2016 2017 2018 2019
Fonte: Tesouro Gerencial, dados dos Orgamentos Fiscal e da Seguridade Social. Valores corrigidos para 2019 (IPCA).

Execuciio orcamentaria do programa em 2019

Dotagao Inicial Dotagdo Atualizada Empenhado Liquidado Pago

289 276 262 202 200
Fonte: Siop.

Andadlise das metas

No exercicio de 2019, foram selecionados para analise os objetivos “1064 - Promover a
Regularizagdo Ambiental dos Imdveis Rurais por meio dos Instrumentos do Coédigo Florestal” e
“1070 - Fortalecer o Sistema Nacional de Unidades de Conservacao e Consolidar as Unidades de
Conservacao Federais”. A escolha levou em consideragdo os objetivos analisados em exercicios
anteriores, selecionados em func¢do de sua relevancia dentro do programa tematico. A cada um dos
objetivos estdo relacionadas metas, dentre as quais sete foram selecionadas para analise, sendo uma
(046Y) pertencente ao objetivo 1064 e seis ao objetivo 1070, conforme metodologia informada no
item 3.3 deste relatdrio. As metas estdo detalhadas na tabela a seguir:

Metas selecionadas para analise

Meta lizad lad % da meta total
Descricio da Meta 2016-2019 Unidade de Prevista Meta realizada (acumulado) 2016-2019
¢ Medida 2016- realizada
2019 (acumulado)
2016 2017 2018 2019
1. 046Y - Incentivar a recuperagdo de
o . AP
20@ das areas dﬁ:gradadas dos imoveis % 20,00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00
rurais que aderiram ao Programa de
Regularizagcdo Ambiental — PRA.
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2. 047V - Aumentar de 40% para 60% a
area das unidades de conservagdo
avaliadas e cumprindo com seus
objetivos de  criagdo  conforme
metodologia de monitoramento de
efetividade de gestao.

3. 047W - Ampliar de 155 para 215
unidades de conservagdo federais UCs 215,00 173,00 183,00 195,00 198,00 71,67
dotadas com planos de manejo.

4. 047X - Aumentar de 265 para 283
unidades de conservacdo federais com UCs 283,00 276,0 281,00 285,00 283,00 100,00
conselhos gestores criados.

5. 047Y - Aumentar de 6,7 milhdes para

% 60,00 48,18 76,60 75,00 79,00 195,00

o~ , o milhdes de
g;lluai‘:‘lﬂgss o mere dionvsl;té‘g:s visitantes / | 9,10 8,30 10,73 7,36 8,83 88,75!
federais. ano
6.047Z - Reduzir em 30% a area atingida
por incéndios florestais até 2019, nas
unidades de conservagdo federais, com o 30,00 13.10 16,30 19,00 20,00 66.67

base na média de areas atingidas por
incéndio considerando os anos de
estiagem, 2010, 2012 ¢ 2014.
7. 04GR - Ampliar a regularizagdo
fundiaria de 12,9 milhdes de hectares | milhdes de
para 17,9 milhdes de hectares nas hectares
unidades de conservagdo federais.
Fonte: Elaboragdo propria a partir de dados extraidos do Sistema Integrado de Planejamento e Or¢amento (Siop).
1. Valor ndo acumulado, por tratar-se de meta de visitantes anuais.

17,90 14,80 15,40 15,51 15,80 58,00

Em relagdo a meta 046Y, a recuperacdo das areas degradadas dos imdveis rurais que
aderiram ao Programa de Regularizagdo Ambiental (PRA) depende inicialmente da analise dos dados
constantes do Cadastro Ambiental Rural (CAR) por parte dos 6rgios estaduais competentes. O
Servico Florestal Brasileiro ¢ responsavel pelo apoio aos entes federados para a implementagdo do
CAR e gestdo do Sistema Nacional de Cadastro Ambiental Rural (Sicar), principalmente pelo apoio
tecnologico, disponibilizando mddulos para o cadastro do imovel rural no CAR, e para analise e
gerenciamento das informacdes declaradas.

Entre 2014 e 2019, foram declarados no CAR cerca de 6,4 milhdes de imodveis rurais, que
correspondem a mais de 543 milhdes de hectares, de acordo com os dados do Boletim Informativo
do Sicar de 30/11/2019. Todavia, somente em 2019 iniciou-se o desenvolvimento do modulo de
andlise dinamizada do CAR, que ainda nao foi disponibilizado aos entes federados.

Assim, enquanto ndo for realizada a anélise dos dados do CAR, a meta 046Y nao possui
ponto de partida claro nem condigdes objetivas para aferir a sua realiza¢do, ndo sendo mensuravel e,
portanto, nao atendendo ao atributo da qualidade.

Conclusdao

Com base na andlise realizada de acordo com a metodologia constante na introdugao deste
capitulo, apresenta-se o seguinte resultado:

Meta rejeitada

046Y - Incentivar a recuperagdo de 20% das areas degradadas dos imoveis rurais que aderiram ao Programa de Regularizagdo
Ambiental — PRA.

Quanto as demais metas, analisadas apenas quanto a confiabilidade, pois a andlise
referente a qualidade foi realizada nas contas dos exercicios anteriores referentes ao ciclo PPA 2016-
2019, nao foram encontradas evidéncias suficientes para rejeita-las.

Desempenho das metas no periodo (2016-2019)

O programa 2078 — Conservagdo e Uso Sustentavel da Biodiversidade, com seus
objetivos e metas, relaciona-se diretamente com as prioridades declaradas no objetivo estratégico do
Ministério do Meio Ambiente de “Desenvolver agdes de conservacao, uso sustentavel e recuperagao
da Biodiversidade com inclusdo socioambiental”. Assim, mesmo que algumas metas nao tenham sido
atingidas, como relatado a seguir, conclui-se que o programa contribuiu para o alcance dos objetivos
da politica pubica.
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A meta 1 da tabela “Metas Selecionadas para Andlise” (046Y), conforme relatado
anteriormente, dependia da analise dos dados do CAR pelos entes federados e, assim, ndo foi sequer
iniciada, apresentando 0% de execucdo no periodo.

A meta 3 (047W) previa ampliar de 155 para 215 as unidades de conservagao federais
dotadas com planos de manejo, porém o numero alcangado foi 198, atingindo 71,67% de realizagao
da meta. Segundo informac¢des do Siop, mais nove planos de manejo foram finalizados e dependiam
de tramites burocraticos para publicacdo no DOU. Assim, o nimero de planos de manejo finalizados
seria 207, o que elevaria o percentual de realizacdo da meta para 86,67%.

Quanto a meta 5 (047Y), que visava a aumentar de 6,7 milhdes para 9,1 milhdes o nimero
de visitantes anuais nas unidades de conservagdo federais, em 2019, foi atingido o total de 8,83
milhdes de visitantes, representando 88,75% de realizagdo da meta. No entanto, segundo informagao
constante do Siop, os nimeros apresentados sdo parciais, pois foram consideradas as visitas até
novembro de 2019 e, como a visitagdo ocorre majoritariamente no periodo de férias, de dezembro a
fevereiro, a meta pode ter sido atingida.

No que diz respeito a meta 6 (047Z) — Reduzir em 30% a area atingida por incéndios
florestais até 2019, nas unidades de conservacao federais, com base na média de areas atingidas por
incéndio considerando os anos de estiagem, 2010, 2012 e 2014, foi atingido o percentual de 66,67%,
ou seja, no periodo, houve uma redugdo de 20% na é4rea atingida por incéndios florestais. De acordo
com informagdes do Siop, a implementacdo do Manejo Integrado do Fogo nas Unidades de
Conservacao Federais trouxe resultados positivos na reducdo da area atingida por incéndios,
especialmente no Bioma Cerrado. Em 2019, porém, o aumento acentuado na quantidade de incéndios
na regido amazonica dificultou o atingimento da meta.

Por sua vez, a meta 7 (04GR) — Ampliar a regularizacdo fundiaria de 12,9 milhdes de
hectares para 17,9 milhdes de hectares nas unidades de conservagdo federais atingiu somente 58% de
execugdo. Considerando que 50% das areas a serem regularizadas sdo de dominio publico, cuja
transferéncia depende apenas de um procedimento de Entrega e/ou Concessao de Direito Real de Uso
(CDRU) entre 6rgaos federais, justificou-se o ndo alcance da meta: pela auséncia ou insuficiéncia de
articulacdo entre os atores responsaveis pela sua implementacao; pela descontinuidade da estratégia
da politica publica durante o periodo do PPA 2016-2019, incluindo alteragdes nas prioridades do
governo; e pela insuficiéncia de quadro de pessoal, de treinamento e/ou capacitagao.

3.3.16. Programa Tematico 2084 — Recursos Hidricos

O Brasil ¢ um dos paises que possuem a maior disponibilidade de 4gua doce do mundo,
porém esse recurso esta distribuido de forma desigual no territorio, o que compromete a oferta de
agua no pais. Nesse contexto, foi formulado o Programa 2084 — Recursos Hidricos, constante do PPA
2016-2019, destinado a organizar as agdes de governo para assegurar a atual e as futuras geragdes a
necessaria disponibilidade de agua, que possui 11 indicadores, 7 objetivos, 26 metas e 107 iniciativas.
Entre os indicadores estdo presentes: capacidade de reservacao de agua per capita; percentual do
territorio com planos de bacias hidrograficas interestaduais elaborados; percentual da extensdo de rio
onde a relacdo demanda/disponibilidade hidrica é preocupante, critica ou muito critica; propor¢ao
entre o volume armazenado no reservatorio equivalente e sua capacidade - Brasil.

As instituicdes federais envolvidas nesse programa sao o Ministério do Desenvolvimento
Regional (MDR), o qual substituiu o antigo Ministério da Integracdo Nacional, a Companhia de
Desenvolvimento dos Vales do Sao Francisco e do Parnaiba (Codevasf), o Departamento Nacional
de Obras Contra as Secas (Dnocs), a Agéncia Nacional de Aguas (ANA), o Ministério do Meio
Ambiente (MMA) e o Servigo Geologico do Brasil (CPRM).

A execucdo or¢gamentaria do programa 2084 no PPA 2016-2019 foi assim distribuida:
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Execuc¢ao orcamentaria do programa 2084 no PPA 2016-2019 (valores reais)

s
=4.397.720.576,0
=
4
3 2.585.121.024,0 2.549.309.184,0 M Dotac3o Atualizada
2.170.301.440,0 -
5.122.688,0 [l Despesa Liquidada
2 2.429.824,0 3.924.096,0
2.196.992,0
1
50,0% 74,8%
2016 2017 2018 2019
Fonte: Sistema Integrado de Planejamento e Orgamento (Siop). Valores corrigidos para 2019 (IPCA).
O detalhamento da execu¢ao orgamentaria em 2019 ¢ apresentado em seguida:
Execuciio orcamentaria do programa em 2019
R$ milhdes
Dotagio Inicial Dotagdo Atualizada Empenhado Liquidado Pago
1.861 2.081 2.045 1.557 1.542
Fonte: Siop.
Os objetivos do programa s3o os seguintes:
Objetivo Descrigdo do Objetivo
0479 Ampliar a oferta de 4gua para usos multiplos por meio de infraestruturas hidricas
0480 | Garantir a operagdo e a funcionalidade das infraestruturas hidricas por meio de sua recuperagdo e manutengdo
0549 | Fortalecer o planejamento e a gestdo dos investimentos em infraestrutura hidrica
1024 Ampliar e difundir o conhecimento sobre dguas subterraneas e suas intera¢cdes com as superficiais, por meio da realizacdo
de levantamentos, estudos e pesquisas
1025 Promover a disponibilidade de 4gua para usos multiplos, por meio da implementacéo da Politica Nacional de Recursos
Hidricos e de seus Instrumentos
1026 Fortalecer os entes do Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos, por meio de promogao da integracdo
federativa, da articulagdo intersetorial ¢ do apoio as estruturas colegiadas
Promover a conservagéo, a recuperagio e o uso racional dos recursos hidricos, por meio da indug@o de boas praticas de
1027 , L U .
uso de dgua e solo e da revitalizagdo de bacias hidrograficas

Fonte: Plano Plurianual 2016-2019, Anexo I.

A execug¢do orcamentdria dos objetivos, considerando a quantidade de metas e ag¢des de

cada objetivo, pode ser assim resumida:

Execucio or¢camentaria dos objetivos de 2016 a 2019 (valores nominais somados)

R$ milhGes
% de Execucio
Objetivo / Metas / Acdes Dotagdo Empenho Liquidacéao Pagamento’ (Liquidagao /
dotacio)
0479 / 3 metas / 65 agdes 8.029,22 7.041,61 4.489,62 5.978,72 56%
0480 / 3 metas / 9 agdes 1.065,62 951,13 487,99 814,30 46%
0549 / 4 metas / 0 agdes - - - - -
1024 / 5 metas / 1 agdo 24,29 23,03 13,84 18,79 57%
1025 /6 metas / 4 a¢des 859,65 795,65 507,07 699,92 59%
1026 / 4 metas / 2 ag¢des 287,73 284,26 252,14 265,52 88%
1027 / 2 metas / 8 agdes 203,63 135,91 10,02 38,97 5%
Total 10.470,14 9.231,58 5.760,68 7.816,22 55%

Fonte: Siop e Tesouro Gerencial — Or¢amentos Fiscal e da Seguridade Social.
1. Inclui pagamento de restos a pagar.
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Analise das metas

Com base em critérios de materialidade (maior dotacdo e empenho), relevancia (metas
relacionadas com o planejamento) e metas analisadas nos anos anteriores, foram selecionadas nove
metas do antigo Ministério da Integracao Nacional, substituido pelo Ministério do Desenvolvimento
Regional, referentes aos objetivos 0479, 0480 e 0549, e trés metas do Ministério do Meio Ambiente
relativas ao objetivo 1025.

As seguintes metas foram analisadas quanto aos aspectos da confiabilidade, conforme
metodologia informada no item 3.3 deste relatorio:

Metas selecionadas para analise

% da meta
Meta Meta realizada (acumulado) )
Unidade de Prevista total 2016
Descri¢do da Meta 2016-2019 Medida 2016- 2919
2019 2016 | 2017 | 2018 | 2019 realizada
(acumulado)
1. 044C - Concluir a implantagdo dos Eixos Norte ¢ Leste do .
Projeto de Integracdo do Rio S&o Francisco - PISF unidade 1 0 0 0 0 0
2. 04FL - Realizar a regularizagdo fundiaria, ambiental, de
outorga e de seguranga de 11 barragens da Unido unidade 11 0 0 0 0 0
Informacdes Bésicas
3. 0171 - Recuperar 19 infraestruturas hidricas unidade 19 0 0 2 20 105,26
4. 044A - Concluir o Plano Nacional de Reabilitagdo de .
Barragens da Unido - Planerb unidade 1 0 0 0 0 0
5. 01LM - Concluir o Plano Nacional de Seguranga Hidrica,
por meio do diagnostico da infraestrutura hidrica do Pais e da .
defini¢do de critérios para a priorizagdo e selegdo de unidade 1 0 0 0 1 100
investimentos
6.01LL - Elaboryar'o marco legal da Politica Nacional de unidade 1 0 0 0 0 100
Infraestrutura Hidrica
7. 01LN - Implementar o modelo de gestdo do Projeto de .
Integracdo do Rio Sdo Francisco - PISF unidade ! 0 0 0 0 0
8. 041V - Atualizar o Atlas Brasil - Abastecimento Urbano
de Agua, como subsidio para os investimentos em sistemas unidade 1 0 0 0 0 0
de abastecimento das cidades
Zm0}6923§ éﬁ%ﬁ%ﬁ,: gz;;i;:ldade de reservagéo de agua bruta mﬂh;fs de 1.939.7 0 1344 | 8567 | 856.7 44,17
;(;.30:1?/35 - Ampliar a capacidade de adugdo de agua bruta em s 97.3 0.5 0,71 071 | 72.20 74,20
11. 041P - Ampliar de 58% para 100% a cobertura do
territério nacional com Planos Estaduais de Recursos % 100 58 62 63 61,50 8,33
Hidricos
12. 0410 - Ampliar de 21% para 30% a Rede
Hidrometeorologica automatizada com transmissao de dados % 30 28 29 37 40 211,11
em tempo real

Fonte: Elaboragdo propria a partir da Prestagdo de Contas da Presidente da Republica 2019 e de resposta as diligéncias enviadas pelo
TCU aos orgdos/entidades responsaveis pelas metas.

A partir das informacdes qualitativas e quantitativas, foi realizada andlise das metas
mencionadas com a finalidade de avaliar sua confiabilidade, bem como apresentar considera¢des
quanto ao alcance das metas no PPA 2016-2019. Para tanto, foram utilizados, além da PCPR, dados
extraidos do Siop, informacgdes apresentadas pelo antigo Ministério da Integracdo Nacional e pelo
Ministério do Meio Ambiente, além de consulta a legislagdo e ao sitio eletronico dos citados
ministérios.

Primeiramente, deve-se observar que as metas apontadas ndo possuem uma das
caracteristicas necessarias a confiabilidade: a comparabilidade, tendo em vista a inexisténcia de dados
e indicadores relacionados ao longo do tempo, sem os quais se mostra impossivel verificar a
existéncia de séries historicas passiveis de comparagdo referentes aos parametros estabelecidos nas
metas. Nao obstante a auséncia de comparabilidade, entende-se que elas ndo apresentam outra
deficiéncia, ndo devendo, portanto, ser rejeitadas no quesito de confiabilidade.

Em relacdo as metas 1 a 8, ndo ha descricdo de quais agdes serdo realizadas e que tipo de
apoio sera prestado. Por conseguinte, ndo existem quantitativos de referéncia (pontos de partida),
custos envolvidos na operagao, nem possuem dados que possam ser coletados para averiguar se existe
evolucdo da meta ao longo do tempo, tendo em vista que sdo medidas apenas em unidades. Nao
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obstante, como o atingimento da meta ¢ apenas quando da concretizagdo da unidade, em relagdo a
confiabilidade, essas metas nao podem ser rejeitas.

Rejeita-se a confiabilidade das metas 9 e 10 em razdo da falta de credibilidade,
estabilidade e comparabilidade, além da alta possibilidade de os dados apresentados possuirem erros
de medicao/transcri¢do, uma vez que os produtos pretendidos sdo diversas obras sob responsabilidade
dos estados e diluidos em varias regidoes da Federacdo, o que pode acarretar na coleta inexata dos
dados e na dificuldade do Ministério em controlar a veracidade das informagdes, tendo em vista que
cada estado tem sua forma de tratar esses dados e medi-los.

Ademais, cabe relembrar apontamento da CGU sobre as metas 9 e 10, esclarecendo que
o aumento ou a diminui¢do da capacidade total de armazenamento de dgua ao longo dos anos pode
ndo representar aumento ou diminui¢do real de infraestrutura relacionada a reservagdo no pais, pois
a variacao do valor da capacidade total pode estar relacionada a atualizagdo da base de dados do
Sistema de Acompanhamento de Reservatorios (SAR), da Agéncia Nacional de Aguas (ANA), pela
insercdo de novos reservatorios no acompanhamento ou mesmo pelo ajuste de consisténcia das
informacoes.

Conclusao

Com base na andlise realizada de acordo com a metodologia constante na introdu¢ao deste
capitulo, apresentam-se os seguintes resultados:
Metas rejeitadas

9. 016Z - Ampliar a capacidade de reservacdo de dgua bruta em 1.939,7 milhdes de m*
10. 044B - Ampliar a capacidade de adugdo de dgua bruta em 97,3 m®/s

Nao foram encontradas evidéncias suficientes para rejeitar a confiabilidade das demais
metas analisadas (metas 1 a 8, 11 e 12).

As metas foram analisadas apenas quanto ao aspecto da confiabilidade, pois a analise
referente a qualidade foi realizada nas contas dos exercicios anteriores referentes ao ciclo PPA 2016-
2019.

Desempenho das metas no periodo (2016-2019)

Em relacdo ao desempenho das metas no periodo do PPA 2016-2019, oportuno observar
que, das doze metas selecionadas, seis obtiveram 0% de execucdo. Contudo, pondera-se que essa
informacdo nao necessariamente significa que nada foi feito. Embora as metas sejam quantificaveis,
seu alcance depende de varias etapas prévias e, por vezes, de outros atores alheios ao 6rgdo
responsavel pela sua execugdo e, até mesmo, a propria Unido.

Por sua vez, as metas 9, 10 ¢ 11 ndo foram alcancgadas, mas tiveram algum percentual de
execucao, e as trés metas 3, 5 e 12 foram atingidas.

Deve-se acrescentar que a meta 6, de elaborar o marco legal da Politica Nacional de
Infraestrutura Hidrica, ndo foi, de fato, cumprida, muito embora o gestor tenha classificada no Siop
como meta alcangada. O Ministério, em sua descricdo sobre a meta, informa que foi concluido em
2019 o Plano Nacional de Seguranca Hidrica, marco importante para o avango na elaboragdo do
marco legal da Politica Nacional de Infraestrutura Hidrica (PNIH). O MDR informou ainda que, ao
longo de 2019, foram realizadas reunides técnicas de nivelamento, nas quais foi utilizado o PNSH
como subsidio. Foram discutidas formas de integracdo da PNIH com a Politica Nacional de Recursos
Hidricos, caracterizacdo dos servigos de “regularizagdo e aducdo de dgua bruta”, e definicdo de
mecanismos remuneratorios para conferir sustentabilidade operacional as estruturas.

Finalmente, como ja analisado em anos anteriores em relacdo ao Programa 2084, observa-
se, novamente, que as metas do programa ndo foram capazes de indicar o reflexo no alcance dos
objetivos e no desempenho das politicas publicas, tampouco possuem indicadores associados capazes
de refletir a situagdo real do setor analisado. Dessa forma, as metas e os indicadores do PPA nao
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possibilitam verificar o impacto da atuacdo governamental na disponibilizagdo dos recursos hidricos
a sociedade.

De toda sorte, ha que se considerar que, na vigéncia do programa 2084, houve avangos
no planejamento e na implementacao de infraestrutura hidrica, com destaque para o inicio da pré-
operacdo do Eixo Leste do Projeto de Integragdo do Rio Sa@o Francisco (Pisf) em 2017, a execucao
fisica de 97% do Eixo Norte do Pisfe a publicagdo, em 2019, do Plano Nacional de Seguranca Hidrica
(PNSH). O PNSH constitui importante instrumento de diagnostico e de direcionamento dos estudos
e investimentos necessarios a obten¢ao da seguranga hidrica nacional para os préximos anos, bem
como marco importante para o avango na elaboragdo da Politica Nacional de Infraestrutura Hidrica
(PNIH).

4. CONFORMIDADE FINANCEIRA E ORCAMENTARIA

Além de contribuir para a transparéncia da gestdo, fornecendo informacdes sobre a
atuacdo do governo federal nas financas publicas, os exames efetuados pelo Tribunal de Contas da
Unido visam a verificar a conformidade dessa atuagdo as normas regentes. Para isso, sdo realizadas
auditorias especificas e analises da Prestagdo de Contas do Presidente da Republica, com o fim de
subsidiar a emissao do parecer prévio exigido no inciso I do art. 71 da Constituicdo Federal.

Ressalta-se que, dadas as limitagdes inerentes ao trabalho, tais como volume e nivel de
agregacao dos dados examinados, o resultado dessa avaliacdo nao configura certificagdo acerca da
regularidade da gestdo, em similitude ao disposto no art. 206 do Regimento Interno (RITCU).

Diante disto, o presente capitulo tem por objetivo avaliar a adequag¢dao da gestao
or¢amentaria e financeira do exercicio de 2019 quanto ao cumprimento das leis e normas pertinentes,
notadamente no que tange as regras insculpidas na Constitui¢ao Federal, na Lei Complementar
101/2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal - LRF), na Lei de Diretrizes Orcamentarias ¢ na Lei
Orgamentaria Anual. Além disso, sdo apresentadas as manifestagoes relevantes desta Corte de Contas
nos processos de fiscaliza¢do correspondentes.

Nesse sentido, apresentam-se as verificagdes realizadas com relagdo a observancia aos
principios constitucionais e legais que regem a administragdo publica federal, bem como as normas
constitucionais, legais e regulamentares na execug¢do dos orgamentos da Unido e nas demais
operacdes realizadas com recursos publicos federais, em especial quanto ao que estabelece a lei
or¢amentaria anual, com vistas a embasar a opiniao a ser emitida pelo Tribunal de Contas da Uniao
no parecer prévio, conforme estabelece o art. 228 do Regimento Interno do Tribunal.

Assim, o presente capitulo ¢ composto por trés segoes, sendo a primeira desdobrada em
trés topicos.

O topico 4.1.1 da secao 4.1 apresenta a andlise do cumprimento de preceitos da
Constituicao Federal, especialmente quanto: a abertura de créditos adicionais; a aplicagdo minima de
recursos em manutengdo ¢ desenvolvimento do ensino € em agdes e servigos publicos de saude; a
execucao de despesas decorrentes de emendas parlamentares individuais; a “Regra de Ouro” das
finangas publicas (inciso III, art. 167, da CF); a execugdo do orgamento de investimento; a0 minimo
da irrigacdo; e a Emenda Constitucional 95/2016, conhecido como “Teto de Gastos”.

O toépico 4.1.2 da secdo 4.1 traz a analise do cumprimento de dispositivos da Lei de
Responsabilidade Fiscal, especificamente em relagdo aos limites e/ou pardmetros estabelecidos para:
metas fiscais; contingenciamento; receita corrente liquida; despesas com pessoal; disponibilidades de
caixa e restos a pagar; operagdes de crédito, garantias e contragarantias; instituicdo de rentincias de
receitas; e acoes de recuperacao de créditos.

Em seguida, o topico 4.1.3 contempla a analise do cumprimento de dispositivos da Lei
de Diretrizes Or¢amentarias quanto a execucao de metas e prioridades do exercicio de 2018.
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A se¢do 4.2, por sua vez, trata de trabalhos de destaque com repercussao no exercicio de
2019. Nesse topico sdo tratados os Bonus de Eficiéncia e Produtividade (Lei 13.464/2017) ¢ a
assuncao de compromissos sem cobertura orcamentaria.

Por fim, a se¢do 4.3 alberga a opinido do Tribunal de Contas da Unido sobre a observancia
dos principios constitucionais e legais que regem a administracdo publica federal, resultantes das
verificacdoes demonstradas neste capitulo, a ser emitida no parecer prévio sobre as Contas do
Presidente da Republica relativo ao exercicio de 2019.

4.1. Cumprimento da legislaciao
4.1.1. Constituicao Federal
4.1.1.1.  Abertura de Créditos Adicionais

A presente analise objetiva verificar se o Poder Executivo Federal, ao realizar alteragcdes
no crédito or¢amentario inicial autorizado pelo Poder Legislativo, observou as normas regentes da
matéria, notadamente aquelas previstas na Constituicdo Federal e na Lei Orgamentaria Anual (LOA).

De acordo com o principio da universalidade, presente na Lei 4.320/1964, art. 2°, a LOA
deve conter todas as receitas e despesas do exercicio financeiro. Em decorréncia do dinamismo do
or¢amento, o art. 40 daquela lei trata dos créditos adicionais, que sdo autorizagdes de despesa nao
computadas ou insuficientemente dotadas na LOA. O art. 41, por sua vez, classifica os créditos
adicionais em: suplementares, destinados a refor¢co de dotagdo ja prevista na LOA; especiais,
referentes a despesas sem dotagdo especifica; e extraordinarios, destinados a despesas urgentes e
imprevistas — urgentes e imprevisiveis, nos termos da Constitui¢ao Federal (CF/1988), art. 167, § 3°.

No ano de 2019, as despesas do Orgamentos Fiscal e da Seguridade Social (OFSS) somaram
inicialmente R$ 3,262 trilhdes, enquanto a dotagdo atualizada (LOA + créditos adicionais) ao final
do exercicio foi de R$ 3,314 (acréscimo de R$ 51,99 bilhoes).

Ao se analisar a despesa inicial autorizada pelo Poder Legislativo para o OFSS, nos anos
de 2019 e 2018, verifica-se que o montante em 2019 foi R$ 242,7 bilhdes (7%) menor do que em
2018. No decorrer do exercicio financeiro de 2019, apds a abertura de créditos adicionais, essa
redug¢@o manteve-se quase inalterada, passando para 6% (R$ 213 bilhdes).

J& a programagao anual para Orgamento de Investimentos das Empresas Estatais Federais
(OI) passou de R$ 120,01 bilhdes (dotagao inicial) para R$ 127,45 bilhdes (dotagdo atualizada). No
total, foram abertos R$ 5,86 bilhdes de créditos suplementares e 5,42 bilhdes de créditos especiais,
sendo que do total de créditos abertos, cerca de R$ 4,02 bilhdes, decorreram de cancelamentos ou
remanejamentos de dotagdes existentes. Em relagdo aos créditos reabertos, estes chegaram ao
montante de R$ 115 milhdes no ano de 2019.

Do total de R$ 11,28 bilhdes de créditos suplementares e especiais abertos em 2019,
R$ 5,85 bilhdes foram destinados a Petrobras Netherlands B.V. — PNBV e R$ 3,70 bilhdes a Petroleo
Brasileiro S.A. — Petrobras. Entre os créditos abertos para a Petrobras Netherlands B.V., destacam-se
os valores de R$ 3,5 bilhdes alocados a “Ac¢do 2851 - Aquisi¢do de Bens Destinados as Atividades
de Pesquisa e Lavra de Jazidas de Petrdoleo e Gas Natural” e R$ 1,8 bilhdo a “Agao 4109 - Manutengao
da Infraestrutura de Exploragio e Produgio de Oleo e Gas Natural”.

J& na Petrobrés, os créditos abertos foram destinados em sua maior parte para a “A¢ao
4109 - Manutengdo da Infraestrutura de Exploragdo e Produgdo de Oleo e Gas Natural”, sendo R$ 1,2
bilhdo destinado pela Lei 13.937, de 13/12/2019, e R$ 960,1 milhdes pela Portaria-ME 305, de
19/6/2019.

Parte desses créditos foi aberta com amparo no art. 7° da LOA 2019, incisos [ e IV, e
outra parte (R$ 1,2 bilhdo) foi autorizada por meio da Lei 13.937/2019, uma vez que se tratava de
suplementagdo acima dos limites do art. 7° supracitado.
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A tabela a seguir registra, para os exercicios de 2015 a 2019, os valores abertos por tipo
de crédito no ambito dos OFSS. Destaca-se que a maior parte dos créditos adicionais abertos em
2019, em torno de R$ 402,9 bilhoes (89%), foi suportada por cancelamento de dotagdes ja previstas
na LOA; RS 5,9 bilhdes (1%) por superavit financeiro do exercicio anterior; € R$ 46,5 bilhodes (10%)
por excesso de arrecadagdo, nos termos da Lei 4.320/1964, art. 43, § 1°, incisos [ a III.

Abertura de créditos adicionais — OFSS — ultimos 5 anos

R$ bilhdes
Créditos Adicionais 2015 2016 2017 2018 2019
Suplementares 257,3 155,1 201,4 197,1 404,3
Especiais 1,7 96,5 2.3 52 50,2
Extraordinarios 53,3 11,7 0,2 11,3 0,4
Total Bruto 3124 263.3 203.8 213,6 4549
Cancelamentos -250,6 -213,4 -203,8 -191,3 -402.,9
Total Liquido 61,8 49,9 0,0* 22,3 52,0

Fonte: Tesouro Gerencial.

1. Em 2017, o total de créditos adicionais abertos superou os cancelamentos em R$ 35,2 milhdes, valor ndo evidenciado na tabela,
que apresenta os valores em RS bilhdes.

Créditos Extraordinarios

O valor de créditos extraordinarios abertos em 2019 foi de R$ 402,78 milhoes (incluida
a reabertura de R$ 14,06 milhdes), montante que representa apenas 3,6% do crédito extraordinario
aberto em 2018. O carater de imprevisibilidade desses créditos faz com que o histérico ndo sirva por
si $6 como projecao para os exercicios seguintes.

Contudo, verifica-se que a partir do exercicio financeiro de 2016 houve uma redugao
consideravel no uso de créditos extraordinarios, possivelmente em decorréncia de apontamentos
feitos pelo TCU nos Relatorios sobre as Contas do Presidente da Republica de 2015 e 2016, os quais
identificaram abertura de créditos extraordinarios em desacordo com os critérios constitucionais
(imprevisibilidade e urgéncia).

A tabela a seguir detalha os créditos extraordindrios abertos ou reabertos em 2019.

Créditos extraordinarios abertos/reabertos em 2018

RS milhdes
MP 874, de 00RH - Auxilio Emergencial Pecunidrio Assistencial aos Beneficidrios do Bolsa Familia, do 137
13/3/2019 BPC ¢ da RMV afetados por calamidade em Brumadinho-MG i
MP 880, de 219C - Assisténcia emergencial e acolhimento humanitario de pessoas advindas da Reptiblica 22385
30/4/2019 Bolivariana da Venezuela i
MP 911, de 00S1 - Auxilio Emergencial Pecunidrio para os Pescadores Profissionais Artesanais 131.70
11/12/2019 Domiciliados nos Municipios Atingidos pelo Derramamento de Petréleo na Costa Brasileira ’
MP 912, de 219C - Assisténcia emergencial e acolhimento humanitario de pessoas advindas da Repuiblica 31.79
19/12/2019 Bolivariana da Venezuela >
Reabertura de créditos extraordinarios abertos nos ultimos quatro meses do exercicio anterior (CF/1988, art. 167, § 2°)
Decreto 9.709, 219C - Assisténcia emergencial e acolhimento humanitario de pessoas advindas da Reptiblica 14.06
de 14/2/2019 Bolivariana da Venezuela i
TOTAL 402,78
Fonte: Siop.

Ao todo, trés acdes orgamentarias foram contempladas com créditos extraordinarios.
Pelas suas caracteristicas, atendimento de situagdes imprevisiveis e urgentes, ¢ possivel afirmar que
0s requisitos constitucionais exigidos para abertura desse tipo de crédito foram atendidos.

Além disso, da mesma forma que ocorreu em 2018, a Ac¢do 219C foi a que mais recebeu
recursos. Essa continuidade ¢ justificavel, j& que os gastos com esse tipo de assisténcia sdo
diretamente impactados por fatores e crises externas ao Brasil, ficando claro o cumprimento dos
requisitos de imprevisibilidade e urgéncia.
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Créditos Especiais

Em 2019, o valor de créditos especiais abertos foi de R$ 50,2 bilhdes, que representam
11% do total de créditos adicionais abertos no exercicio. As origens dos recursos para abertura estao
no excesso de arrecadacdo (R$ 46,2 bilhdes), na anulagado de dotagdes (R$ 3,7 bilhdes) e no superavit
financeiro do exercicio anterior (R$ 200,5 milhdes).

O valor total dos créditos especiais abertos com base em excesso de arrecadac¢do (RS
46,2 bilhdes) é consequéncia da obtencao de receitas com leildes dos volumes excedentes do pré-sal.
Do total das novas dotagdes abertas, R$ 34,6 bilhdes foram destinados ao pagamento de divida da
Unido junto a Petréleo Brasileiro S.A. (Petrobras), decorrente da revisdo de contrato de cessdo
onerosa assinado entre as partes. Ja os outros R$ 11,6 bilhdes foram transferidos aos estados, Distrito
Federal e municipios, como participagdo desses entes na exploracao de petréleo.

Em relagao aos créditos especiais com origem de recursos na anulacao de dotagdes,
R$ 1,8 bilhdo (48,6%) foram destinados ao custeio da “Ag¢dao 00P4 - Subveng¢do Econdmica nas
Operacgdes de Crédito Rural”, para empreendimentos localizados em areas de abrangéncia da Sudene
ou da Sudam ou para atendimento de decisdo judicial.

Com base na analise realizada, a qual verificou a compatibilidade dos instrumentos de
abertura dos créditos especiais com as normas previstas na a Portaria-SOF 1, de 13/2/2019, ndo foram
encontrados indicios de abertura de crédito especial em desacordo com os requisitos legais.

Créditos Suplementares

A Constituigao Federal de 1988 (CF 1988), art. 165, § 8°, expressa que a LOA pode conter
autorizacdo para abertura de créditos suplementares. Essa ¢ uma das excec¢des ao principio da
exclusividade, segundo o qual a LOA nao contera dispositivo estranho a previsdo da receita e a
fixacdo da despesa.

Em sintonia com o comando constitucional, a Lei 13.808/2019 (LOA 2019), em seu
art. 4°, disp0s o seguinte:

Art. 4° Fica autorizada a abertura de créditos suplementares para o aumento de dotacdes fixadas
por esta Lei, desde que compativeis com a obtengdo da meta de resultado primario estabelecida
na Lei n° 13.707, de 14 de agosto de 2018, Lei de Diretrizes Orgamentarias para 2019 - LDO-
2019, e com os limites de despesas primarias de que tratam os arts. 107, 110 e 111 do Ato das
Disposi¢des Constitucionais Transitorias, € que sejam observados o disposto no paragrafo unico
do art. 8° da LRF e as seguintes condigoes: (...)

Referido artigo representa a autorizacdo or¢camentaria para abertura de crédito
suplementar apenas quando as condicdes e os limites constantes do artigo (caput, paragrafos, incisos
e alineas) forem observados. Se essa condi¢cdo ndo for obedecida, ndo estara autorizada a abertura de
crédito suplementar, a qual deve ser solicitada ao Poder Legislativo, que tem, em regra, a prerrogativa
de decidir sobre a autorizagdo de despesas.

Destaca-se ainda a Portaria-SOF 1, de 13/2/2019, que estabeleceu procedimentos e prazos
para solicita¢ao de alteracdes orgamentarias no exercicio de 2019 e possui como anexo a “Tabela de
Tipos de Alteragdes Orcamentdrias™, a qual classifica as alteragdes nos seguintes grupos: i) créditos
suplementares autorizados na LOA 2019; ii1) créditos suplementares dependentes de autorizacao
legislativa; iii) créditos especiais; iv) créditos extraordindrios; e v) outras alteracdes or¢amentarias.

Para cada um desses grupos, a referida portaria informa os tipos de classificagao
or¢amentaria possiveis, a descri¢do (em que consiste a alteracdo), as fontes de recursos, a autorizacao
normativa, o documento a ser publicado e o periodo para submissao dos pedidos.

A seguir, realiza-se andlise de conformidade dos “créditos suplementares autorizados na
LOA 20197, mais especificamente no art. 4°.

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 64827084.
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Por meio de consulta ao Sistema Integrado de Planejamento e Orgamento (Siop),
verificou-se que 96,1% dos créditos suplementares abertos em 2019 se enquadraram em apenas seis
tipos de alteracdes. O detalhamento das alteragdes, priorizado conforme critério de materialidade,
ficaréd limitado a estes casos.

Créditos suplementares em 2019, por tipo de alteracio

Tipo de altera¢do Valor do crédito
120 — Suplementagao acima dos limites autorizados na LOA ou ndo-autorizada na LOA 273.888.222.892,00
101b - Suplementacao de RP 0 de Servigo da Divida 66.938.732.158,00
102a - Suplementagdo de RP 1 constante do Quadro 9 da LOA 41.501.112.898,00
402a - Suplementagdo de RP 1 constante do Quadro 9 —Itens 1,2 ¢ 3 5.355.899.153,00
104a - Remanejamento entre RP 3 PAC de subtitulos diferentes 3.347.450.117,00

103j - Remanejamento entre RP 2 de subtitulos diferentes das A¢des e Servigos Publicos de Saude,

identificadas na LOA com IU 6 3.342.850.749,00

103f - Suplementagio de RP 2, demais casos 1.992.177.610,00
103d - Suplementagio de RP 2 para remanejamento entre Gnds 3, 4 e 5 do mesmo subtitulo 1.489.674.285,00
Outras alteracdes 6.236.110.612,00
Total 404.092.230.474,00

Fonte: Pesquisa realizada no SIOP.

O tipo de alteragdo que mais se destacou foi o “120 - Suplementagdo acima dos limites
autorizados na LOA ou nao-autorizada na LOA”, com R$ 273,8 bilhdes de créditos abertos. Esse
valor tdo expressivo é decorrente da abertura de crédito suplementar no valor de R$ 248,9 bilhoes,
autorizado pela Lei 13.843/2019.

Haja vista que a abertura do referido crédito ultrapassou o limite definido pela regra de
ouro do art. 167, inciso III, da CF/1988, a Lei 13.843/2019 teve que ser aprovada por maioria absoluta
do Congresso Nacional. Foi a primeira vez, desde a promulgagdo da CF/1988, que o Congresso
Nacional autorizou o Poder Executivo a exceder o teto da Regra de Ouro. A andlise desse crédito sob
a Otica dessa regra sera realizada no topico 4.1.1.5 deste relatorio.

As areas beneficiadas pelo crédito foram previdéncia, assisténcia e algumas subvengoes
econdmicas voltados aos setores da agricultura e da pecudria. O grafico seguinte mostra essa
distribui¢ao:

Destinacao do crédito suplementar aberto pela Lei 13.843/2019

B Previdéncia B Subvengdes Econdmicas Assisténcia
Fonte: Lei 13.843/2019

Quanto ao tipo de alteragdo or¢camentaria 101b (R$ 66,9 bilhdes), os créditos abertos
tiveram como fonte de recursos anulagdo de dotagdes, sendo que RS 44,4 bilhoes foram anulados na
“Acdo 0365 - Refinanciamento da Divida Publica Mobiliaria Federal Interna” e alocados na “Acao
0455 - Servigos da Divida Publica Federal Interna”, ¢ R$ 21 bilhdes foram decorrentes de permuta
entre os grupos natureza de despesa “6 - Amortizagcdo da Divida” e “2 - Juros e Encargos da Divida”.

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o codigo 64827084.
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No que concerne ao valor de R$ 44,4 bilhoes, além de realizar a troca entre as agdes,
também foi executada troca entre fontes de recursos, anulando o referido valor na “Fonte 143 —
Titulos de Responsabilidade do Tesouro Nacional” e suplementando em diversas outras fontes,
principalmente na “Fonte 159 - Recursos das Operacdes Oficiais de Crédito”.

Com relagdo ao tipo de alteragao 102a (R$ 41,5 bilhoes), verificou-se exclusivamente que
foram respeitados os limites de anulacdo de até 20% do montante das dotagdes consignadas nos
indicadores de resultado primario RP 1 (despesas obrigatorias) e RP 2 (despesas discricionarias).

Acerca do tipo de alteragdo 104a, o valor de R$ 3,3 bilhdes de créditos suplementares
abertos em 2019 foi oriundo de remanejamento de dotagdo de despesas no RP 3, referente ao
Programa de Aceleracdao de Crescimento (PAC), e ficou dentro do limite de 20% estabelecido na
LOA 2019.

Sobre o tipo de alteragdo 103j, o valor de R$ 3,3 bilhdes refere-se a remanejamentos no
ambito das ag¢des do “identificador de uso 6 - recursos ndo destinados a contrapartida”, para
identificacao dos recursos destinados a aplicacdo minima em agdes € servigos publicos de saude.

Quanto ao tipo de alteragdo 103f, houve abertura de R$ 1,99 bilhdo, sendo respeitados os
limites de 20% para suplementacdo e cancelamento em cada subtitulo.

Por fim, no tipo de alteragdo 103d, o montante aberto foi de R$ 1,3 bilhdo, referente a
remanejamentos no ambito do mesmo subtitulo entre os grupos de natureza de despesa 3 (outras
despesas correntes), 4 (investimentos) e 5 (inversdes financeiras). Verificou-se que referida regra foi
obedecida.

Ressalta-se que, com a vigéncia da Emenda Constitucional (EC) 95/2016, que instituiu o
Novo Regime Fiscal (NRF), conhecido como Teto de Gastos, o montante de despesas primarias nao
pode ter crescimento real em relagdo as despesas primarias pagas em 2016 (incluindo os restos a
pagar pagos e demais operagdes que afetam o resultado primario no exercicio). O Ato das Disposi¢des
Constitucionais Transitorias (ADCT) prevé, no art. 107, § 5°, que “E vedada a abertura de crédito
suplementar ou especial que amplie o montante total autorizado de despesa primaria sujeita aos
limites de que trata este artigo”.

Considerando que nao ¢ possivel ter aumento real da despesa primaria por meio de
créditos adicionais, sobressai a importancia de se definirem prioridades na escolha de politicas
publicas, com vistas a valorizar a qualidade no gasto publico.

Outro aspecto que se destaca apdés o NRF se refere as fontes de financiamento para
abertura de créditos adicionais. Com a limitagdo do aumento real do gasto, a grande maioria dos
créditos adicionais passou a ser aberta por meio de anulacdo de dotacdes ja existentes, ou seja, o
governo federal retira orgamento de determinada area para destinar a outra. Em 2019, por exemplo,
88% dos créditos abertos tiveram como fonte de recursos a anulagdo de dotagdes.

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 64827084.
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Abertura de créditos adicionais por fontes de financiamento
1%

10%

88%

B Anulacdao ™ Excesso de arrecadacao Superavit financeiro
Fonte: Siop.

O valor expressivo da anulacdo ¢ decorrente da abertura do crédito suplementar acima do
teto da regra de ouro, aprovado pela Lei 13.843/2019. No caso, a dotacdo inicial foi aprovada com
fonte de recursos condicionada, ou seja, sua execu¢do dependia da aprovagdo, por maioria absoluta
do Congresso Nacional, de projeto de lei autorizador. Com a referida aprovagdo legislativa as
dotacdes iniciais condicionadas foram anuladas, dando lugar as novas dotacdes suplementares da
Lei 13.843/20109.

4.1.1.2.  Apurag¢io da Aplicacio do Minimo Constitucional em Manutencio e
Desenvolvimento do Ensino

O objetivo deste item € examinar o cumprimento do disposto no art. 212 da Constitui¢ao
Federal e nos arts. 60 e 110 do Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitorias (ADCT).

De acordo com o caput do art. 212 da Constituicdo Federal, a “Unido aplicard,
anualmente, nunca menos de dezoito, e os Estados, o Distrito Federal e os Municipios vinte e cinco
por cento, no minimo, da receita resultante de impostos, compreendida a proveniente de
transferéncias, na manuten¢ao e desenvolvimento do ensino”.

Observa-se que, conforme o estabelecido no § 1° do referido artigo, a parcela da
arrecadagdo de impostos transferida pela Unido aos estados, ao Distrito Federal e aos municipios, ou
pelos estados aos respectivos municipios, ndo ¢ considerada receita do governo que a transferir, para
efeito do calculo desses percentuais minimos.

O art. 60, inciso VIII, do Ato das Disposi¢cdes Constitucionais Transitorias estabelece,
por sua vez, que a vinculacdo de recursos a manutencao e desenvolvimento do ensino estabelecida
no art. 212 da Constituicao Federal suportara, no maximo, 30% da complementa¢do da Unido.

Ressalta-se que a Emenda Constitucional 95/2016, que instituiu o teto de gastos, incluiu
o art. 110 do ADCT, segundo o qual, na vigéncia do Novo Regime Fiscal, as aplicagdes minimas em
acoes de manutencdo e desenvolvimento do ensino (MDE) devem equivaler, nos exercicios
posteriores a 2017, ao valor calculado para aplicagdo minima do exercicio imediatamente anterior,
corrigido pela varia¢do do Indice Nacional de Precos ao Consumidor Amplo (IPCA), ou de outro
indice que possa vir a substitui-lo, para o periodo de doze meses encerrado em junho do exercicio
anterior ao que se refere a lei orcamentaria.

A tabela seguinte contempla as mudangas impostas pelo Novo Regime Fiscal e apresenta
o limite minimo de receita de impostos e o valor das despesas realizadas em manutencdo e
desenvolvimento do ensino para fins de verificagdo do atendimento ao disposto no art. 212 da
Constitui¢ao Federal e nos arts. 60 e 110 do ADCT, em comparagdo com os niumeros constantes do
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Anexo 8 do Relatorio Resumido da Execugdo Orcamentaria (RREO). O critério utilizado para a
execuc¢ao das despesas ¢ a despesa empenhada, conforme orienta o Manual de Demonstrativos Fiscais
Aplicado a Unido, aos estados, ao Distrito Federal e aos municipios, exercicio 2019.
Despesas de Manutenciio e Desenvolvimento do Ensino
R$ milhdes
Manutenciio e Desenvolvimento do Ensino — Exercicio de 2019 SIAFI' RREQ?
(A) Valor calculado para a aplicagdo minima do exercicio anterior - 2018 - corrigido pelo IPCA (regranova)  52.665  52.665

(B) Despesas de manutenc¢do e desenvolvimento do ensino em 2019 63.023%  63.023
! Fonte: Tesouro Gerencial.
2 Fonte: Anexo 8 do Relatorio Resumido da Execug¢do Orgamentaria — dezembro de 2019 — Secretaria do Tesouro Nacional.
3 Apenas o percentual de 30% das despesas relativas a complementa¢do da Unido ao Fundeb, maximo permitido pelo inciso VIII do
art. 60 do ADCT, foram consideradas nesse calculo das despesas com manutengdo e desenvolvimento do ensino.

Com a nova regra introduzida pela Emenda Constitucional 95/2016, o limite minimo de
aplicagdo em MDE no exercicio de 2019 foi de R$ 52.665 milhdes (valor calculado para a aplicagdo
minima do exercicio anterior — 2018 — corrigido pelo IPCA). Esse montante foi obtido a partir do
valor minimo de aplicagdo em manutencdo ¢ desenvolvimento do ensino para o exercicio de 2018
(R$ 50,45 bilhoes), ao qual foi aplicada a variagdo do IPCA para o periodo de doze meses encerrado
em junho de 2018, que correspondeu a 4,39%, conforme publicagdo disponibilizada pelo Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE).

Assim, resta demonstrado que a Unido cumpriu o limite minimo constitucional, previsto
no art. 212 da Constitui¢do Federal, c/c o art. 110 do ADCT, referente ao financiamento publico da
manutenc¢do e desenvolvimento do ensino, considerando que o montante aplicado foi de R$ 63,02
bilhdes, superando o patamar minimo estabelecido pelas regras constitucionais.

Com relagdo a complementacdo da Unido ao Fundo de Manutencao e Desenvolvimento
da Educac¢ao Basica e de Valorizagao dos Profissionais da Educacao (Fundeb), verifica-se que o total
da despesa empenhada na acdo OE36 — Complementacio da Unido ao Fundeb, até dezembro de 2019,
foi de R$ 17.515,19 milhdes. Contudo, somente o limite anual equivalente a 30% desse montante
(R$ 5.254,56 milhdes) foi contabilizado na composicdo do minimo com manutencdo e
desenvolvimento do ensino, restando atendido o disposto no art. 60, inciso VIII, do ADCT, conforme
a tabela seguinte.

Complementac¢io da Unifio ao Fundeb

R$ milhdes
Complementac¢io Unidio Limite Anual SIAFI* RREO?
Complementagdo da Unido (até 30% de R$ 17.515,19 milhdes) 5.254,56 5.254,56 5.524,56
% de Complementagdo da Unido ao Fundeb 30% 30% 30%

Fonte: Tesouro Gerencial.
2Fonte: Anexo 8 do Relatorio Resumido da Execugdo Or¢amentaria — dezembro de 2019 — Secretaria do Tesouro Nacional.

Com a implementagao das mudangas inseridas pela EC 95/2016, verifica-se que, a partir
do exercicio de 2018, diferentemente dos exercicios anteriores, o Relatério Resumido da Execucao
Orcamentaria (RREQO), elaborado pela Secretaria do Tesouro Nacional, suprimiu o detalhamento dos
dados referentes as receitas de impostos do exercicio corrente, passando a informar, no que se refere
as receitas, apenas o valor do limite minimo a ser aplicado.

No entanto, para continuidade do acompanhamento da série histérica e transparéncia das
informagdes, convém demonstrar que 19,56% da receita liquida de impostos referiram-se ao
financiamento publico da manuten¢ao e desenvolvimento do ensino, no exercicio de 2019, conforme
tabela a seguir. Em 2018, esse percentual foi de 21,54%.

Receitas e Despesas relativas a Manutencio e Desenvolvimento do Ensino — Exercicio de 2019

R$ milhdes
Especificacio SIAFI" RREOQO?
(A) Receita de impostos 537.225
(B) Transferéncias para estados, DF e municipios 215.027
(C) Receita de impostos apos transferéncias (A-B) 322.197
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(D) Despesas de manutengio e desenvolvimento do ensino 63.0233 63.023

Participacdo da manutencdo e desenvolvimento do ensino da receita liquida (D/C) 19,56%
! Fonte: Tesouro Gerencial.
2 Fonte: Anexo 8 do Relatorio Resumido da Execugdo Orgamentaria — dezembro de 2019 — Secretaria do Tesouro Nacional.
3 Despesas com manutengéo e desenvolvimento do ensino no valor de R$ 63.023 milhdes, nas quais incluem-se o percentual de 30%
das despesas relativas a complementagdo da Unido ao Fundeb, maximo permitido pelo inciso VIII do art. 60 do ADCT.

4.1.1.3. Aplicacio Minima em Acdes e Servicos Publicos de Saude

A presente secao avalia o cumprimento pela Unido da aplicagao de recursos federais em
acdes e servicos publicos de saude (ASPS) no exercicio de 2019. A matéria encontra-se disciplinada
no art. 198, § 2° inc. I, da Constitui¢do Federal, regulamentado pela Lei Complementar 141/2012,
que prevé a consideragdo desse tema no parecer prévio sobre a prestagdo de contas anuais do
Presidente da Republica.

A metodologia de apura¢do do minimo de saude na Unido sofreu sucessivas alteragdes
com as ECs 86/2015 e 95/2016, conforme detalhado nos pareceres prévios dos exercicios anteriores.
No exercicio de 2019, a despesa minima da Unido com ASPS deve corresponder ao minimo exigivel
em 2018, corrigido pela variagdo do Indice Nacional de Precos ao Consumidor Amplo (IPCA).

No plano conceitual, a metodologia deve levar em considera¢do a abrangéncia e os
conceitos estabelecidos pelos arts. 2° a 4° ¢ 24 da Lei Complementar 141/2012. Operacionalmente,
as despesas consideradas para fins de computo do minimo s3o as identificadas no Sistema de
Administragdo Financeira (Siafi) pelo ‘Identificador de Uso 6’ (ID-USO 6). Deve-se considerar,
ainda, o teor do Acérdao 31/2017-TCU-Plenario (relator ministro Augusto Sherman), referente a
resposta a consulta formulada pela Comissao de Seguridade Social e Familia (CSSF) da Camara dos
Deputados, ndo conhecidos os embargos de declaracdo opostos pela Secretaria de Orgamento Federal
(SOF), conforme Acorddao 1935/2019-TCU-Plenario, da relatoria do ministro Walton Alencar
Rodrigues.

Em apertada sintese, o Tribunal entendeu ndo considerar, a titulo de ASPS para fins de
apuracdo do gasto minimo, as seguintes despesas: 1) unidades orcamentarias dos hospitais
universitarios, no ambito do Programa Nacional de Reestruturacdo dos Hospitais Universitarios
Federais (REHUF); ii) Agéncia Nacional de Saude Suplementar (ANS); iii) programa “Academias
da Saude”; iv) integralizagdo de capital da Empresa Brasileira de Hemoderivados e Biotecnologia
(Hemobras); v) saneamento basico nao definidas no rol exaustivo do art. 3° da LC 141/2012; e vi)
manejo de residuos solidos.

Outra questdo de relevo refere-se a representagao protocolada pelo Ministério Publico de
Contas junto ao TCU (MPTCU) apreciada pelo Acordao 1.048/2018-TCU-Plenario, da relatoria do
ministro Bruno Dantas, por meio da qual se discutiu suposto deficit de aplicacdo de R$ 2,574 bilhdes,
bem como a eventual necessidade de compensagdo do saldo de restos a pagar cancelados em 2015
(R$ 647,3 milhdes) em acréscimo ao piso federal em agdes e servigos publicos de saude de 2016. Ao
todo, de acordo com o pedido formulado no processo, a Unido deveria compensar o orgamento da
saide em 2017 no montante de pouco mais de R$ 3,2 bilhdes (R$ 2,574 bilhoes + RS 647,3 milhoes).
O pedido, contudo, foi, no mérito, considerado improcedente.

Embora essa questdo de mérito também tenha sido amplamente discutida no Parecer
Prévio sobre as Contas do Presidente da Republica referente ao exercicio de 2016
(Acordao 1.320/2017-TCU-Plenario, da relatoria do ministro Bruno Dantas), na Reclamagao 30.696,
interposta por segmento da sociedade civil junto ao Supremo Tribunal Federal (STF), o relator,
ministro Ricardo Lewandowski, concedeu, em 5/10/2018, liminar para suspender os efeitos do
Acordao 1.048/2018-TCU-Plenario por suposta afronta a outra liminar deferida, em 31/8/2017, no
bojo da Acdo Direta de Inconstitucionalidade (ADI) 5.595.

A partir de entdo, instaurou-se quadro de inseguran¢a juridica. De um lado, ndo ha
questionamento judicial quanto ao teor do Acérdao 1.320/2017-TCU-Plenario, que aprovou o Parecer
Prévio encaminhado ao Congresso Nacional para julgamento das contas presidenciais de 2016
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(art. 49, inciso IX, da Constituicdo Federal), por meio do qual este Tribunal atestou, no exercicio da
competéncia prevista no art. 25, paragrafo unico, da Lei Complementar 141/2012, o cumprimento do
minimo em ASPS pela Unido naquele ano. De outro lado, os efeitos do Acérdao 1.048/2018-TCU-
Plenario, que reafirmou o mérito da questdo no ambito da representacdo formulada pelo MPTCU,
encontram-se suspensos por liminar concedida monocraticamente em sede da Reclamacgdo 30.696,
pendente de julgamento do agravo regimental interposto pela Advocacia-Geral da Unido (AGU) em
5/12/2018.

A ADI 5595 foi apreciada pelo Plenario Virtual do STF no periodo de 3/4 a 14/4/2020,
mas nao houve conclusio do julgamento de mérito em razao de pedido de vista do Presidente da Corte
Suprema, a saber:

Decisdo: Apos os votos dos Ministros Ricardo Lewandowski (Relator), Edson Fachin e Marco
Aurélio, que julgavam procedente o pedido inicial para declarar a inconstitucionalidade dos arts.
2° ¢ 3° da Emenda Constitucional 86/2015, confirmando a liminar anteriormente deferida; dos
votos dos Ministros Gilmar Mendes e Luiz Fux, que conheciam parcialmente da agdo direta para,
no mérito, julga-la improcedente, prejudicado o pedido de declaracdo de inconstitucionalidade do
art. 2° da EC 86/2015; e do voto do Ministro Alexandre de Moraes, que julgava improcedente a
acdo, pediu vista dos autos o Ministro Dias Toffoli (Presidente). A Ministra Carmen Lucia
acompanhou o Relator com ressalvas. Nao participou deste julgamento, por motivo de licenca
médica no inicio da sessdo, o Ministro Celso de Mello (art. 2°, § 5°, da Res. 642/2019). Plenario,
Sessdo Virtual de 3.4.2020 a 14.4.2020.

A controvérsia discutida em sede da ADI 5595 restringe-se a aplicagdo do valor minimo
do exercicio de 2016, sem alterar a metodologia de céalculo dos exercicios subsequentes. Isso porque,
segundo a EC 95/2016, no exercicio de 2017, as despesas minimas com ASPS devem corresponder
a 15% da RCL federal e, no periodo de 2018 a 2036, tais despesas devem ser equivalentes ao valor
minimo referente ao exercicio imediatamente anterior, corrigido pela variacdo do IPCA, consoante o
§ 1°do art. 107 do ADCT.

Nesse contexto legislativo e jurisprudencial, foram apuradas as principais despesas nao
computadas para fins de avaliagdo do cumprimento do minimo constitucional, conforme dispde o
art. 4° da Lei Complementar 141/2012.

Apuracio do minimo constitucional em acdes e servicos publicos de satide

RS milhdes
Discriminaciio das despesas da area de saude Despesas empenhadas
Despesas com satide em 2019 136.401
(-) Despesas com inativos e pensionistas (10.097)
(-) Despesa com assisténcia a satide que ndo atende ao principio de acesso universal (271)
(-) Despesas custeadas com outros recursos (recursos de operagdes de crédito; e outros recursos) (1.949)
(-) Outras agdes e servigos nao computados (servigo da divida e outras agdes) (344)
(-) Restos a pagar ndo processados inscritos indevidamente no exercicio sem disponibilidade financeira -
(-) Despesas custeadas com disponibilidade de caixa vinculada aos restos a pagar cancelados (1.470)
(-) Despesas custeadas com recursos vinculados a parcela do percentual minimo que néo foi aplicada em -
agOes e servigos de saide em exercicios anteriores
Total das despesas com ac¢des e servicos publicos de satide em 2019 122.270

Fonte: Relatério Resumido de Execugdo Orgamentiria (RREO) 6° bimestre de 2019 (Apuragdo SecexSatde)
http://siops.datasus.gov.br/msu_rreo.php?acao=a&ano=2019&periodo=6&desc=6%BA%20Bimestre

Consideradas as informagdes precedentes, procede-se ao calculo do valor minimo a ser
aplicado no exercicio de 2019 para confronto com as despesas realizadas em ASPS no exercicio.
Cailculo do minimo constitucional
R$ milhdes
Especificacdo dos componentes da metodologia de calculo Dados

I. Valor minimo obrigatdrio para despesas com ASPS em 2018 112.360
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1. Variagdo do IPCA entre jul/2017 a jun/2018 (%) 4,39%
I1I. fndice de corregdo no periodo (I1/ 100 + 1) 1,0439
IV. Valor minimo obrigatorio para despesas com ASPS em 2019 (I x III) 117.293
V. Despesas empenhadas com agdes e servigos publicos de saude em 2019 122.270
Montante referente a diferenca entre a despesa realizada e o minimo constitucional de 2019 (V - 1V) 4.977

Fonte: Relatorio Resumido de Execugdo Orgamentaria (RREO) de novembro e dezembro de 2019, Anexo 12, p. 35 ¢ 37. Valores em R$ milhdes
https://sisweb.tesouro.gov.br/apex/f?p=2501:9::::9:P9 ID PUBLICACAQ:31548

Nota-se que a Unido aplicou, em 2019, R$ 122,27 bilhdes em despesas com ASPS,
montante 4,24% acima do minimo constitucional (R$ 117,29 bilhdes) segundo o disposto no inciso
IT do § 1° do art. 107 do ADCT. O excedente de R$ 4,98 bilhdes verificado na execugdo de ASPS
corresponde a 0,55% da RCL federal, que atingiu R$ 905,66 bilhdes no exercicio.

Em 2019, o valor aplicado em ASPS pela Unido correspondeu a 13,5% da RCL federal.
Nao fosse a regra transitdria inaugurada pela EC 95/2016, no exercicio em referéncia a Unido teria
aplicado, no minimo, 14,5% da RCL federal (R$ 131,32 bilhdes), conforme disposto no inciso IV do
art. 2° da EC 86/2015, revogado por aquela emenda.

Em 2019, ndo houve agdo orcamentaria para capitalizagio da Hemobras (Acao
09LP/Ministério da Satde), uma vez que o recurso liberado financeiramente (R$ 296,6 milhdes —
20180B802286), em 18/12/2018, era incompativel com o montante necessario para conclusdao da
fabrica, conforme declarado pela empresa, mediante Oficio 915/2018/PR encaminhado ao Ministério
da Satde em 17/10/2018.

No que tange ao Programa REHUF (Ag¢do 20G8-MS/MEC), o Ministério da Saude
descentralizou para o Ministério da Educacgao créditos da ordem de R$ 476,8 milhdes, os quais foram
empenhados pelos hospitais universitarios que integram as universidades federais vinculadas ao
MEC.

As despesas com ASPS custeadas com as Fontes 142 e 342 (Compensacao financeira
sobre a exploracgdo de petrdleo ou gas natural) totalizaram R$ 344,4 milhoes. Tais despesas ndo sao
consideradas para fins de computo do minimo constitucional por for¢a da liminar concedida em sede
da ADI 5595, que suspendeu a eficacia do art. 3° da EC 86/2015.

Outro aspecto que merece aten¢do diz respeito a execugao de restos a pagar relacionada
as despesas com ASPS. Nos termos do art. 24, §§ 1° e 2°, da Lei Complementar 141/2012, as parcelas
correspondentes a cancelamentos ou prescri¢des de restos a pagar que tenham sido considerados, em
exercicios anteriores, no calculo de apuracdo do gasto minimo em saude deverdao, necessariamente,
ser aplicadas em acdes e servigos publicos de saude, sem prejuizo do valor definido como minimo
para o ano considerado, até o término do exercicio seguinte ao do cancelamento ou da prescri¢dao dos
respectivos restos a pagar, mediante dotag@o especifica para essa finalidade.

Para tanto, foram criadas, no Siafi, as modalidades de aplicagdo 35, 45, 73, 75 ¢ 95, de
forma a evidenciar o gasto adicional em ASPS relativo a restos a pagar cancelados ou prescritos no
exercicio anterior e que fizeram parte do célculo do valor minimo, conforme disposto na Lei
Complementar 141/2012 (§§ 1° e 2°do art. 24).

Em 2018, de acordo com consulta realizada no Tesouro Gerencial, verificou-se que foram
cancelados R$ 1,1 bilhdo de restos a pagar inscritos entre 2013 a 2017, conforme tabela seguinte,
sendo que esses valores foram contabilizados para efeito do calculo da aplicagdo do valor minimo em
ASPS nos respectivos exercicios.

Constatou-se, ainda, que a Unido aplicou, nas modalidades de aplicagdo 35
(Transferéncias Fundo a Fundo) e 45 (Transferéncias a Municipios), o valor de R$ 1,4 bilhdo, o qual
nao foi contabilizado no minimo de 2019, recompondo os gastos em ASPS relativos a restos a pagar
cancelados em 2018, inscritos entre 2013 a 2017. No exercicio de 2019, ndo foram realizadas
despesas nas modalidades de aplicagdo 73, 75 e 95.
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Compensac¢ao de cancelamento de restos a pagar em 2018

R$ milhGes

Operagdes de Cancelamento de Restos a Pagar em 2018 Valores
I. Restos a pagar inscritos em 2013, cancelados em 2018 317
II. Restos a pagar inscritos em 2014, cancelados em 2018 150
II1. Restos a pagar inscritos em 2015, cancelados em 2018 227
IV. Restos a pagar inscritos em 2016, cancelados em 2018 175
V. Restos a pagar inscritos em 2017, cancelados em 2018 241
VI. Total de restos a pagar cancelados em 2018 referentes a minimos de ASPS de 2013-2017 1.110
Compensacgdo dos cancelamentos de restos a pagar (Modalidades de aplicagdo: 35, 45, 73, 75 e 95) Valor
VII. Despesas adicionais realizadas em 2019 com ASPS em compensaciio a cancelamento de RP em 1.470
VIII. Resultado em 2019 (VII - VI) 360

Fonte: Relatorio Resumido de Execug@o Orgamentaria (RREQO) de novembro e dezembro de 2019, Anexo 12, p. 35 ¢ 37.
https://sisweb.tesouro.gov.br/apex/f?p=2501:9::::9:P9_ID_PUBLICACAOQ:31548

A Unido aplicou, no exercicio de 2019, R$ 360 milhdes a mais em relacdo ao montante
que deveria aplicar para compensar o cancelamento de restos a pagar realizado 2018, no total de
R$ 1,11 bilhdo. Fica, assim, configurado o atendimento das regras de compensag¢dao das
disponibilidades decorrentes de cancelamento de restos a pagar, conforme previsto no art. 24 da Lei
Complementar 141/2012.

Também em 2019, foram cancelados R$ 841 milhdes de restos a pagar inscritos no
periodo de 2013-2018, cujo montante deverd ser compensado em 2020, tal como vem ocorrendo a
cada exercicio.

E oportuno destacar os aperfeigoamentos no layout do Anexo 12 do Relatorio Resumido
de Execu¢do Orcamentaria (RREO), no sentido de promover maior transparéncia e visibilidade das
operagdes de compensacao das disponibilidades decorrentes de cancelamento/prescrigdao de restos a
pagar inscritos em exercicios anteriores e que foram considerados para o célculo do valor minimo —
iniciativa consentanea com a analise realizada no relatorio que fundamenta o Acordao 1.048/2018-
TCU-Plenario. -

A despeito dos inegaveis avangos, ha necessidade de superar a falta de transparéncia que
ainda persiste em relacdo a execucdo dos restos a pagar referentes a ASPS, considerando o exercicio
de inscrigdo, o ano de cancelamento/prescri¢do e o exercicio da respectiva compensacao, de forma a
atender, assim, os propositos da Lei Complementar 141/2012.

Convém ressaltar, em desfecho, que do montante aplicado pela Unido em ASPS
(R$ 122,27 bilhoes), quase 67% (RS 81,53 bilhées) foram aplicados de forma descentralizada
mediante repasses federais aos entes subnacionais previstos na Lei Complementar 141/2012, sem que
a Unido disponha de mecanismos eficazes de monitoramento, avaliacao e controle. O orgamento
federal destinado a ASPS foi assim aplicado em 2019:
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Orc¢amento federal em ASPS por modalidade de aplicaciao

49,57%

31,48%
17,11%
—

Repasses a Municipios Aplicacdo Direta pela Repasses a Estados e Demais Transferéncias
Unido Distrito Federal

Fonte: Sintese do RREO no Tesouro Transparente (consulta 28/4/2020)

Apesar do volume expressivo de recursos de natureza federal repassados aos entes
subnacionais na forma prevista na Lei Complementar 141/2012, os mecanismos de monitoramento,
ainda precarios, ndo permitem avaliar a eficiéncia na alocagao desses valores.

Nao ha, na Unido, informacdes acerca do volume de recursos de natureza federal
repassados aos estados, ao Distrito Federal e aos municipios que, na sequéncia, sdo sub-repassados a
organizagoes sociais e entidades congéneres do terceiro setor que atuam na area da saiude, sendo mais
de 6,6 mil as entidades da sociedade civil que atuam na referida area, segundo informagdes divulgadas
no Mapa de Organizacao da Sociedade Civil mantido pelo Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada.

A despeito dos procedimentos de fiscalizagdo realizados por meio do TC 012.762/2012-
1 e do TC 019.776/2015-2 (Acordaos 1.376/2015 ¢ 1.198/2016-TCU-Plenario, da relatoria do
ministro Walton Alencar Rodrigues), as normas previstas nos §§ 2° e 4° do art. 13 da Lei
Complementar 141/2012 carecem de regulamentagao.

A necessidade de implementacdo de mecanismos que possibilitem o efetivo
monitoramento, avaliagdo e controle oficial e social da aplicacdo dos recursos de natureza federal
vinculados a saude, até sua destinagdo final, ja foi abordada nas contas presidenciais de 2014, de
relatoria do ministro Augusto Nardes, nos seguintes termos do relatério que fundamentou o
Acordao 2.461/2015-TCU-Plenario:

O comando constante do art. 13 da LC 141/2012 supramencionado também se encontra em
harmonia com as decisdes do TCU que, como alternativa para minimizar as praticas de fraudes
e irregularidades, ainda recorrentes na execuc¢do do orgamento da saude de diversos entes da
Federagdo, tem recomendado enfaticamente a utilizagdo de recursos de tecnologia da informagao
na gestdo publica. Citem-se os Acordaos 363/2012-TCU-1* Camara e 1700/2007-TCU-Plenario.

A efetividade dessas regras de controle dos recursos federais, porém, depende da fixagdo, por ato
proprio do chefe do Poder Executivo da Unido, de critérios e procedimentos sobre a
movimentacao financeira de recursos federais descentralizados, o que possibilitard acompanhar e
avaliar a efetividade da aplicacdo pulverizada dos repasses federais que, na area da saude,
representam cerca de 70% do orcamento da Unido alocado na referida politica publica. A edigdo
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do ato presidencial, porém, encontra-se pendente, sendo um dos itens destacados no levantamento
de auditoria objeto do TC 012.762/2012-1.

O cumprimento desse novo arcabougo ¢ de grande relevancia para a melhoria da governanga da
politica de saude nas trés esferas de governo. (...)

A lacuna no plano infralegal também prejudica o cumprimento da LRF nas passagens que
exigem a observancia de normas relativas ao controle de custos e a avaliacdo dos resultados dos
programas financiados com recursos dos or¢amentos da Unido (arts. 4°, inciso I, alinea ‘e’, e 50, § 3°).
Para o exercicio de 2019, esses dispositivos foram regulamentados pelo art. 15 da Lei 13.707/2018
(LDO 2019), que, por sua vez, previu a adogdo de instrumentos que viabilizassem a avaliacdo da
eficiéncia na aloca¢do dos recursos de natureza federal, o que ficou limitado a pouco mais de 33% do
or¢amento federal vinculado a ASPS.

Assim sendo, a edi¢do de decreto contribuiria decisivamente para o aperfeigoamento
institucional da Politica Nacional de Satide ao completar a tarefa de regulamentacdo da transparéncia
e da visibilidade dos gastos com ASPS, mola mestra para o monitoramento, a avaliacao da eficiéncia
na alocag@o dos recursos e o controle institucional e social. O avango do arcabougo normativo podera,
de fato, conferir maior racionalidade ao uso de recursos publicos federais e permitir planejamento da
politica nacional mais consentaneo com as necessidades da populacdo, em conformidade com a Lei
Complementar 141/2012.

RECOMENDACAO

Ao Poder Executivo Federal, com base no art. 71, inc. I, da Constituicdo Federal, e no art. 59 da Lei
Complementar 101/2000, que regulamente a implementacdo de mecanismos que possibilitem o
efetivo monitoramento, avalia¢do e controle oficial e social da eficiéncia na aplicacao dos recursos de
natureza federal vinculados a saude transferidos aos demais entes da Federagao, até a destinagao final,
conforme previsto nos §§ 2° e 4° do art. 13 da Lei Complementar 141/2012, assim como na alinea ‘e’
do inciso I do art. 4° e § 3° do art. 50 da Lei Complementar 101/2000, regulamentados apenas parcial
e temporariamente por leis de diretrizes orcamentarias.

4.1.14. Execucio de Despesas Decorrentes de Emendas Parlamentares Individuais e de
Bancada Estadual em 2019

A Constituicdo Federal de 1988 assenta que as emendas individuais ao projeto de lei

or¢amentaria anual serdo de execucdo obrigatdria ou impositivas, conforme previsdo expressa nos
§§ 9°e 11 do art. 166, incluidos pela Emenda Constitucional 86/2015.

Segundo os dispositivos constitucionais, o valor do limite maximo das emendas
individuais impositivas deve corresponder a 1,2% da Receita Corrente Liquida (RCL) prevista no
Projeto de Lei Orcamentaria Anual (PLOA) do exercicio a ser executado, sendo que a metade do
percentual aplicado deve ser destinada a a¢des e servigos publicos de saude.

Por sua vez, a execucdo or¢amentaria e financeira das emendas individuais ¢ obrigatoria
no montante correspondente a 1,2% da RCL realizada no exercicio anterior. A Constitui¢do Federal
estabelece ainda que os restos a pagar poderdo ser considerados para fins de cumprimento da
execuc¢do financeira das emendas individuais, até o limite de 0,6% da RCL realizada no exercicio
anterior (§ 17 do art. 166 da Constituicao Federal).

Com a Emenda Constitucional 95/2016, a aprovacdo e a execugao previstas nos §§ 9° e
11 do art. 166 da Constitui¢do Federal passaram a ter como referéncia o montante de execucao
obrigatoria para o exercicio de 2017, corrigido pelo Indice Nacional de Pre¢os ao Consumidor Amplo
(IPCA), consoante o art. 111 do ADCT.

Nos casos de impedimentos de ordem técnica, entretanto, ndo havera a obrigatoriedade
de execugdo dessas dotacdes. Para o exercicio de 2019, os procedimentos € 0s prazos para
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operacionalizacdo das emendas parlamentares individuais de execugdo obrigatoria, bem como os
procedimentos e prazos para a superacao de impedimentos de ordem técnica, foram estabelecidos na
Portaria Interministerial 78/2019 do Ministério da Economia e da Secretaria de Governo da
Presidéncia da Republica.

Oportuno mencionar que, durante o exercicio de 2019, o tema emendas parlamentares
recebeu relevantes modificagdes em sede constitucional, com producdo de efeitos or¢gamentarios e
financeiros a partir do exercicio de 2020, conforme demonstrado na tabela a seguir:

Emenda Assunto Producao
Constitucional de Efeitos
Altera os arts. 165 ¢ 166 da Constituigdo Federal para tornar obrigatoria a execugdo da
100, de N L. ;
26/06/2019 programacdo orgamentaria proveniente de emendas de bancada de parlamentares de Estado ou do 2020
Distrito Federal.
102, de Da nova redagdo ao art. 20 da Constituicdo Federal e altera o art. 165 da Constituigdo Federal ¢ o 2020
26/09/2019 art. 107 do Ato das Disposicoes Constitucionais Transitorias.
Acrescenta o art. 166-A a Constituigdo Federal, para autorizar a transferéncia de recursos federais
105, de o e ) ) ; "
12/12/2019 a Estados, ao Distrito Federal e a Municipios mediante emendas ao projeto de lei orgamentaria 2020

anual.

Fonte: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Emendas/Emc/quadro_emc.htm.

No caso das emendas de bancadas, a obrigatoriedade da execu¢do orcamentaria e
financeira refere-se a 1% da RCL realizada no ano anterior. Em que pese a previsao constitucional de
execu¢do da programagdo orcamentaria obrigatoria viger apenas a partir do exercicio de 2020 (por
forga da EC 100/2019), a Lei 13.707/2018 (LDO 219) estendeu, para 2019, a obrigatoriedade da
execu¢do orgamentaria e financeira as programagdes incluidas ou acrescidas por bancada estadual
(Secdo X, arts. 61 e seguintes).

Nos termos da lei, como no caso das emendas individuais, a obrigatoriedade da execucao
das emendas de bancada compreende, cumulativamente, o empenho ¢ o pagamento. Enquanto o
empenho restringe-se ao valor global aprovado pelas emendas, o pagamento limita-se ao montante
efetivamente liquidado. Também de forma semelhante a operacionalizacdo das emendas individuais,
os impedimentos de ordem técnica constituem excecdes a obrigatoriedade.

Os limites de pagamento para as emendas individuais e de bancada estadual de execugao
obrigatdria constam do Anexo V do Decreto 9.711/2019 e foram fixados nos seguintes montantes:

Orgﬁo ou Unidade Or¢camentaria Até Dez (RS mil)
Emendas Impositivas Individuais 9.143.740
Emendas Impositivas de Bancada 4.579.970

TOTAL 13.723.710

Fonte: Decreto 9.711/2019 Anexo V— Limites de pagamento relativos a dotagdes constantes da Lei Orgamentaria de 2019 e aos restos
a pagar — emendas individuais e de bancada estadual de execucdo obrigatoria.

A analise do cumprimento da execugdo orcamentaria e financeira é realizada por tipo de
emenda nos itens que se seguem.

Emendas individuais de execugdo obrigatoria

Os seguintes valores compuseram a Memoria de Calculo da Estimativa da Reserva de
Contingéncia do PLOA 2018 e do PLOA 2019:
Limite 2017 IPCA Limite 2018 IPCA Limite 2019
R$ 8,519 bi 3,0% R$ 8,774 bi 4,39% R$ 9,159 bi

Fonte: Memoria de Calculo da Estimativa da Reserva de Contingéncia — Volume II — Informagdes complementares — PLOA/2018 ¢
PLOA/2019.

No decorrer do exercicio de 2019, varios decretos impuseram limites de execucdo
or¢amentdria e financeira. Contudo, o Decreto 10.079, de 23/10/2019, atualizou os valores para a
execucao das emendas inicialmente previstos no Decreto 9.711/2019, correspondentes a totalidade
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dos valores aprovados na LOA 2019. Tais valores permaneceram nos Decretos 10.119, de
21/11/2019, 10.136, de 28/11/2019, ¢ 10.181/2019, editado em 19/12/2019.

O Poder Executivo remanejou para créditos suplementares e especiais no exercicio 2019
o valor de R$ 189,94 milhoes, oriundo de anulagdo de dotacdes orgamentarias relativas a emendas
individuais. De toda sorte, o remanejamento ndo afetou as dotagdes originalmente destinadas as
emendas parlamentares individuais pela LOA 2019, visto que a dotagdo atualizada ao final do
exercicio foi exatamente a mesma aprovada pela lei orcamentaria.

Em consulta ao sistema Tesouro Gerencial, verificou-se a seguinte execu¢ao das emendas
parlamentares individuais no exercicio financeiro de 2019:

Em R$
Dotacio Dotacao N Restos a
Inicial Atual Empenhado Liquidado Pago Pagar Pagos

9.143.790.120 9.143.790.120 8.540.280.214 4.236.366.748 4.203.267.525 3.205.741.872

Fonte: Tesouro Gerencial.

A tabela a seguir consolida das informac¢des mencionadas anteriormente:

Execucio or¢amentaria e financeira das acées decorrentes de emendas parlamentares individuais — 2019

RS$ bilhdes
Montante de execugdo obrigatoria p/ 2018 Montante de 2017 + IPCA de 3,0% (A) 8,774
Montante de execugdo obrigatéria p/ 2019 Montante de 2018 + IPCA de 4,39% (B) 9,159
Montante aprovado Dotagéo inicial ©) 9,143
Montante consignado as emendas (atualizado) Dotagao atualizada D) 9,143
Montante consignado as emendas apds contingenciamento Decreto 10.181, de 19/12/2019 (E) 9,143
Execugdo obrigatoria apds contingenciamento (D) pois (D) = (E) F 9,143
Destinagédo a agdes e servigos publicos de satde Minimo de 50% de (F) (&) 4,572
Emendas com impedimento de ordem técnica Impedimento de ordem técnica' (H) 0,553
Execugio obrigatéria ajustada (F-H) (1)) 8,58
Montante executado total Despesas empenhadas total (@)] 8,54
% Realizado - execuciio or¢camentaria apés contingenciamento J)/(F) (K) 93,4%
% Realizado - execuciio or¢camentaria ajustada @d)/D L) 99,4%
Montante Executado Saude Despesas empenhadas satide ™M) 4,92
% Realizado - execuciio orcamentaria saide M/(G) N) 107,6%
Montante liquidado Despesas liquidadas O) 4,24
Montante pago Despesas pagas P 4,20
Restos a pagar pagos no exercicio Restos a pagar pagos Q) 3,21
% Realizado - execugdo financeira (I) P)(0) R) 99,2%
% Realizado - execucao financeira (II) (P+Q)/(0) S) 174,76%
Montante pago saude Despesas pagas + restos a pagar pagos | (T) 4,97
% Realizado - execucao financeira (TDY/(G) U) 108,7%

Fonte: Tesouro Gerencial e Siop.
Emendas com impedimento de ordem técnica com justificativa preenchida no Siop.

Da andlise da execug@o orcamentaria e financeira, verificou-se que foram empenhados
93,4% da dotagdo inicial prevista. Do total empenhado de R$ 8,54 bilhdes, o montante de R$
4,34 bilhdes foi inscrito em restos a pagar, o que representa 50,78% do total empenhado.

Sobre o montante ndo empenhado (em torno de R$ 603,5 milhdes), a Portaria
Interministerial 78/2019 estabeleceu, no art. 29, que os 6rgaos setoriais do sistema de planejamento
e orcamento federal teriam que realizar, até 20/1/2020, o registro no Siop de todas as justificativas
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para os beneficiarios de emendas individuais que permanecessem com impedimento de ordem
técnica, especialmente os casos em que o empenho fosse inferior a 50%.

Em consulta ao Siop, ha registros de justificativas para impedimentos de ordem técnica
em dotagdes que somam R$ 553,98 milhdes. Ao subtrair esse montante do total ndo executado, chega-
se ao percentual de 0,58% de ndo execucdo (execucdo de 99,42% das emendas parlamentares
individuais).

Note-se que tanto a Constituicdo Federal (art. 166, § 13) como a LDO 2019 (art. 63)
preveem como excludente para a execucao obrigatoria de emendas parlamentares individuais os
impedimentos de ordem técnica, mas, naturalmente, essas normas nao estipulam o grau de execucao
abaixo do qual o registro de tais impedimentos estaria dispensado. Ao se estipular critérios
operacionais por meio da Portaria Interministerial 78/2019, de que os impedimentos deverdo ser
registrados especialmente para os casos de execug@o abaixo de 50%, apenas se quis chamar aten¢ao
do gestor para os casos mais criticos, o que ndo exclui os demais — isto ¢, com execucdo acima de
50% e inferior a 100% — da obrigatoriedade de registro das razdes que inviabilizaram o cumprimento
do dispositivo constitucional.

Assim, ndo foram apresentadas justificativas para a ndo execucdo dos R$ 49,5 milhoes
que ndo foram empenhados, contrariamente ao que estabelecem os comandos constitucionais
(art. 166, § 11 e 13) e a LDO 2019 (arts. 62 e 63).

No que diz respeito a obrigatoriedade de que metade do montante das emendas
parlamentares individuais seja destinado a ag¢des e servigos publicos de saude, apurou-se que, na
fung@o saude, foi empenhado o valor de R$ 4,92 bilhdes, equivalente a 57,66% do total empenhado
e 107,6% do minimo exigido.

As cinco fungdes de governo contempladas com mais recursos de emendas individuais,
segundo os valores empenhados, foram: Saude (57,66%); Urbanismo (17,60%); Agricultura (5,22%);
Educacdo (4,56%) e Desporto e Lazer (3,38%).

Foram pagos a titulo de restos a pagar RS 3,21 bilhdes, valor abaixo do limite
constitucional permitido, de R$ 4,83 bilhdes — ou seja, abaixo de 0,6% da Receita Corrente Liquida
de 2018, que foi de R$ 805,35 bilhdes, segundo o Demonstrativo da Receita Corrente Liquida
constante do Relatorio Resumido da Execu¢do Orgamentaria.

Somando-se o total das emendas individuais pagas em 2019 com o pagamento de restos
a pagar pagos relativo as emendas no exercicio, a execu¢do orcamentaria e financeira das emendas
individuais em 2019 alcangou o valor de R$ 7,41 bilhdes, ou 174,76% do montante liquidado,
estabelecido como critério na LDO 2019 para apuragdo da execucao financeira (art. 62, § 2°, e art. 68,
§§ 2% 3°).

Emendas de bancada estadual de execugdo obrigatoria

Em consulta ao sistema Tesouro Gerencial, verificou-se a seguinte execu¢ao das emendas
de bancada estadual no exercicio financeiro de 2019:

Em RS
Dotacao Dotacao .. Restos a
Inicial Atual Empenhado Liquidado Pago Pagar Pagos

4.579.969.644 4.579.969.644 4.433.590.020 1.550.873.360 1.538.577.482 1.163.076.286

Fonte: Tesouro Gerencial.

As programagdes das emendas de bancada, segundo disposto no § 3° do art. 68 da
Lei 13.707/2018, deveriam priorizar projetos em andamento e estariam restritas a até seis projetos
por bancada, devendo-se apresentar no minimo uma programacao na area de educacdo, uma na de
saude e uma na area de seguranca publica.

A tabela a seguir apresenta os valores alocados e executados a titulo de emendas de
bancada estadual:
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Execucio or¢camentaria e financeira das acées decorrentes de emendas de bancada — 2019

RS bilhges
Montante de execugdo obrigatoria p/ 2018 Montante de 2017 + IPCA de 3,0% (A) 4,387
Montante de execugio obrigatoria p/ 2019 Montante de 2018 + IPCA de 4,39% (B) 4,579
Montante aprovado Dotagio inicial ©) 4,579
Montante consignado as emendas (atualizado) Dotagdo atualizada (D) 4,579
Montante consignado as emendas apds contingenciamento Decreto 10.181, de 19 de dezembro de 2019 | (E) 4,579
Execugdo obrigatéria apds contingenciamento (D) pois (D) = (E) (F) 4,579
Emendas com impedimento de ordem técnica Impedimento de ordem técnica’ (G) 0,002
Execugio obrigatéria ajustada (F-G) (H) 4,577
Montante executado total Despesas empenhadas total @D 4,43
% Realizado - execuciio or¢camentaria total M/(F) (@) 96,75%
% Realizado - execu¢do or¢camentaria ajustada @M/(H) (K) 96,79%
Montante liquidado Despesas liquidadas L) 1,55
Montante pago Despesas pagas M) 1,54
Restos a pagar pagos no exercicio Restos a pagar pagos (N) 1,16
% Realizado - Execucdo Financeira (I) M)/(L) ©O) 99,35%
% Realizado - Execuc¢io Financeira (1I) (M+N)/(L) @ 174,19%

Fonte: Tesouro Gerencial e Siop.

A execug¢do orgamentaria das emendas obrigatorias de bancada estadual alcangou 96,75%
do total aprovado na LOA 2019. Contudo, foi apresentada justificativa para apenas uma agao, nao
executada em R$ 2,43 milhdes (dotacdo de RS 3,63 milhdes). Ou seja, ndo foram registradas
justificativas para R$ 146,51 milhdes de emendas parlamentares de bancadas, restando 3,2% do total
alocado a essas emendas sem execug¢do e sem justificativas, contrariamente ao estipulado nos arts. 62
e 63 da Lei 13.707/2018 (LDO 2019).

A execugdo financeira, nos termos da LDO 2019, representou 174,19% do montante
liquidado no exercicio, parametro que deve ser considerado para apuragdo, nos termos do art. 68,
§§ 2°e 3°,da LDO 2019.

As programagdes nas areas de educacdo, saide e seguranca publica contaram com
R$ 3,32 bilhdes em empenhos, perfazendo 72,5% da dotacdo disponivel atualizada para as emendas
de bancada.
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Despesa empenhada das acdes decorrentes de emendas de bancada
nas func¢oes educacgio, satide e seguranga publica — 2019

2.000

1.787,73

1.800
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Educagdo Saude Seguranga Publica
Fonte: Tesouro Gerencial.

Verifica-se, pois, que a execucao orcamentaria das emendas parlamentares, individuais e
de bancadas estaduais ficou abaixo dos limites estabelecidos pela Constituigdo Federal e pela
LDO 2019, uma vez que foram empenhados 99,42% e 96,75% das respectivas dotagdes, quando
considerados os impedimentos de ordem técnica.

De toda sorte, a ndo execucdo total das emendas parlamentares, nos termos da
Constitui¢ao Federal e da LDO 2019, deveria ser justificada, o que ndo ocorreu, nem no sistema
informatizado (Siop) nem na Prestacdo de Contas do Presidente da Republica, razdo pela qual a
presente analise resulta em alerta formulado ao final deste topico.

E certo que devem ser consideradas as dificuldades que perpassam essa execu¢do. Com
efeito, o processo envolve diversos atores, como o Congresso Nacional, 6rgaos centrais e setoriais do
Poder Executivo Federal e até mesmo os governos subnacionais, quando ha transferéncias de
recursos.

A questdo foi tratada em auditoria do TCU realizada em 2018/2019, que abordou a
articulacdo entre os parlamentares e os 6rgaos setoriais na definicdo dos valores a serem executados
(Acérdao 2.704/2019-TCU-Plenério, relator ministro. Vital do Régo). Entre outras deliberagdes, o
TCU deu ciéncia ao Ministério da Economia e a Secretaria de Governo da Presidéncia da Republica
acerca da auséncia de critérios objetivos e de transparéncia no que tange as solicitagdes a Secretaria
do Tesouro Nacional para pagamento de despesas de emendas parlamentares individuais obrigatorias,
em desacordo com art. 37, caput, da Constituicdo Federal.

ALERTA

Alertar o Poder Executivo Federal, com fulcro no art. 59, § 1° inciso V, da Lei Complementar
101/2000, que a execugdo or¢amentdria e financeira das emendas parlamentares individuais e de
bancada estadual abaixo dos montantes exigidos e sem as devidas justificativas pode ensejar o registro
de irregularidade por descumprimento do disposto nos §§ 9° e seguintes do art. 166 da Constituicao
Federal.

4.1.1.5 Apuracio do Cumprimento da “Regra de Ouro”

A presente secdo tem como objetivo avaliar o cumprimento da denominada “Regra de
Ouro” das finangas publicas, consagrada no inciso III do art. 167 da Constitui¢do Federal, e
regulamentada pela Lei Complementar 101/2000 e pela Resolugdo do Senado Federal 48/2007. O
dispositivo constitucional estabelece que ¢ vedada a realizagao de operacdes de créditos que excedam
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o montante das despesas de capital, ressalvadas as autorizadas mediante créditos suplementares ou
especiais com finalidade precisa, aprovados pelo Poder Legislativo por maioria absoluta.

Ressalte-se que a Constituigdo Federal ndo veda expressamente a destinagdo de recursos
provenientes de operacdes de crédito para financiar despesas correntes. Tal direcionamento pode
ocorrer desde que se mantenha o equilibrio entre o montante de receitas oriundas de operagdes de
crédito e o total das despesas de capital.

Em complemento, o art. 6°, § 1°, inciso II, da Resolucdo do Senado Federal 48/2007,
estabelece que, para fins de andlise do cumprimento do limite a que se refere o art. 167, inciso III, da
Constituicdo Federal, serdo verificadas, separadamente, as receitas de operagdes de crédito e as
despesas de capital constantes da lei orgamentaria do exercicio corrente, assim como as receitas de
operacdes de crédito realizadas e as despesas de capital executadas no exercicio anterior. Entende-se,
assim, que a verificagdo do cumprimento da “Regra de Ouro” deve ser realizada nos seguintes
momentos: 1) quando da elaboragdo/aprovacdo da peca orcamentdria; e ii) ao fim do exercicio
financeiro.

Apuragdo do cumprimento da “Regra de Ouro” no PLOA 2019 e na LOA 2019

A proposta or¢amentaria encaminhada pelo Poder Executivo ao Congresso Nacional e a
respectiva lei or¢amentaria anual aprovada pelo Parlamento devem apresentar o devido equilibrio
entre as receitas de operacoes de crédito e as despesas de capital.

Até 2018, para fins de demonstracdo do cumprimento da “Regra Ouro” nos Projetos de
Lei Or¢camentaria Anual (PLOA), o Poder Executivo incluia conjuntamente as receitas de operagdes
de crédito e as despesas de capital das trés esferas orgamentérias: Fiscal, Seguridade Social e
Investimentos das Estatais. No entanto, esse nivel de abrangéncia ndo conferia a efetividade
necessaria ao dispositivo constitucional.

Nesse contexto, era usual que a proposta orcamentaria dos Or¢camentos Fiscal e da
Seguridade Social (OFSS) apresentasse significativo desequilibrio da “Regra de Ouro”, ou seja, as
receitas de operagdes de crédito superavam as despesas de capital no ambito dessas duas esferas. Esse
desequilibrio era entdo compensado por meio do Orcamento de Investimentos das Estatais (OI), o
qual se caracteriza por elevado volume de investimentos (tratados contabilmente como despesas de
capital) e reduzido montante de operacdes de crédito. Dessa combinagdo resultava o cumprimento
formal da “Regra de Ouro” na elaboracao e aprovacao das pecas orcamentarias, com a consequente
alavancagem da capacidade de endividamento estatal.

Adicionalmente, verificava-se divergéncia metodologica na apuragdo da “Regra de
Ouro”, no ambito do proprio Poder Executivo. Na elaboracdo do or¢amento, como sobredito, a
Secretaria de Orcamento Federal (SOF) computava receitas de operagdes de crédito e despesas de
capital dos trés orcamentos conjuntamente. Diferentemente, a Secretaria do Tesouro Nacional (STN)
considerava tdo somente os Orcamentos Fiscal e da Seguridade Social para a apuracdo do
cumprimento da “Regra de Ouro” ao final do exercicio, metodologia mais aderente aos pressupostos
dessa regra fiscal.

A mencionada divergéncia metodoldgica decorre da existéncia de lacuna normativa
acerca da abrangéncia dos critérios de apuracdo da “Regra de Ouro”. Face a diversas implicagdes
derivadas da inclusdo do OI no computo da norma constitucional, o Tribunal realizou fiscalizacao
com o objetivo de avaliar os critérios para afericdo do limite entre as operagdes de crédito e as
despesas de capital (TC 025.720/2017-1), de relatoria do ministro Vital do R€go. Como resultado, foi
prolatado o Acordao 2.708/2018-TCU-Plenario, por meio do qual esta Corte de Contas expediu
recomendacdo e determinagdes aos 0rgaos dos Poderes Legislativo e Executivo.

Destaca-se, em particular, a determinagdo contida no item 9.4, dirigida a Casa Civil da
Presidéncia da Republica e aos extintos Ministérios da Fazenda e do Planejamento, Desenvolvimento
e Gestao, visando a adogao de medidas voltadas ao aperfeigoamento da apuracdo e demonstracao do
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cumprimento da “Regra de Ouro”. Nesse rumo, dentre as aludidas medidas, o TCU determinou a
analise acerca da viabilidade e possiveis implicacdes decorrentes da implantagdo de padrao unico
para demonstrar o cumprimento da “Regra de Ouro” na elabora¢o e na execu¢do do orcamento, por
meio da exclusdo das empresas estatais independentes, informando a esta Corte de Contas, no prazo
de 180 dias, as conclusdes obtidas e as medidas adotadas.

Adicionalmente, a metodologia até entdo utilizada pela SOF foi objeto de apontamento
por este Tribunal por ocasido da apreciagdo das Contas do Presidente da Republica referentes ao
exercicio de 2018 (Acordao 1.331/2019-TCU-Plenario, de relatoria da ministra Ana Arraes).

Entretanto, diferentemente do ocorrido nos exercicios anteriores, o Poder Executivo, na
elaboragdao do PLOA 2019, segregou o OI dos demais orgamentos. Assim, na Mensagem Presidencial
que acompanhou a proposta or¢camentdria de 2019, foram apresentados dois demonstrativos acerca
do cumprimento do art. 167, inciso III, da CF/88: o primeiro contendo informagdes dos OFSS e o
segundo informacdes especificas do OI.

Destaque-se que, de maneira geral, ndo se vislumbra hipotese de descumprimento da
“Regra de Ouro” no ambito do OI, em razdo de que a integralidade dos dispéndios executados nesse
or¢amento vem recebendo tratamento contdbil de despesas de capital (investimentos). Por
consequéncia, no ambito do OI, as operagdes de crédito serdo menores, ou, no limite, igualam-se as
despesas de capital, tendo em vista, ainda, o principio or¢amentario do equilibrio. Por essa razao, a
partir desse ponto, a analise da conformidade da “Regra de Ouro” limitar-se-a aos Or¢amentos Fiscal
e da Seguridade Social.

A tabela seguinte evidencia as operagdes de crédito e as despesas de capital informadas
na Mensagem Presidencial que encaminhou o PLOA 2019 ao Congresso Nacional. Nesse rumo,
verifica-se que o total de operagdes de crédito excedeu o volume de despesas de capital em
R$ 258.179,5 milhdes, no ambito dos OFSS.

Apuracgio da “Regra de Ouro” — PLOA 2019

R$ milhoes
I - Total das Receitas de Operagdes de Crédito 1.424.029,8
1.1 Autorizadas na Lei Orgamentaria Anual - LOA 1.165.850,3
1.2 Nao Autorizadas na Lei Or¢camentaria Anual - LOA - condicionadas 258.179,5
II - Total das Despesas de Capital 1.165.850,3
III - Suficiéncia da Regra de Ouro (II) - (I) (258.179,5)

Fonte: Mensagem Presidencial que encaminhou o PLOA 2019 — Tabela 12.

No curso do processo legislativo orgamentario, o PLOA 2019 foi modificado, resultando
em redu¢do do valor da insuficiéncia da “Regra de Ouro”. Assim, na Lei 13.898/2019 (LOA 2019),
o montante de operagdes de crédito (R$ 1.424,0 bilhdes) superou em RS 248,9 bilhdes o volume de
despesas de capital (R$ 1.175,2 bilhoes).

No entanto, visando ao atendimento da CF/88, o excesso de operagdes de crédito e as
despesas correntes financiadas por essa fonte de recursos foram consignados no PLOA 2019 e na
LOA 2019 como receitas e despesas condicionadas a aprovagado legislativa, por maioria absoluta,
conforme o art. 167, inciso 111, in fine, da CF/88:

Receitas e despesas condicionadas — LOA 2019

RS milhoes
Receita Condicionada Despesa Condicionada

Fonte 944 - Titulos | 201.705,3 |Beneficios Previdenciarios Urbanos do RGPS 201.705,3
de Responsabilidade 30.000,0 |Beneficios de Prestacdo Continuada da Lei Organica de Assiténcia Social 30.000,0
do Tesouro Nacional - 6.551,1 |Subsidios e Subven¢des Econdmicas 8.185,0
Outras Aplicagdes - 8.185,0 [Transf. de Renda Diretamente as Familias em Condigdo de Pobreza - Bolsa Familia 6.551,1
CONDICIONADOS 2.474,2 |Compensacdo ao Fundo do Regime Geral da Previdéncia Social (Lei 15.546/2011) 2.474,2
Total 248.915,6 Total 248.915,6

Fonte: Tesouro Gerencial.
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Da tabela acima, depreende-se que parcela significativa das despesas condicionadas a
aprovacao legislativa de que trata o texto constitucional do art. 167, inciso IIl, in fine, referia-se a
dispéndios essenciais a sociedade, com destaque para o pagamento de beneficios previdenciarios
(R$ 201,7 bilhoes), Beneficios de Prestacao Continuada (R$ 30 bilhdes) e transferéncias de renda no
ambito programa Bolsa Familia (R$ 6,6 bilhoes).

A par disso, por ocasido do acompanhamento das receitas e despesas primarias avaliadas
no 1°bimestre de 2019, com vistas ao atingimento da meta de resultado primario (TC 005.345/2019-7,
de relatoria do ministro Bruno Dantas), verificou-se que a nao aprovagdo tempestiva do crédito
adicional de que trata o art. 167, inciso III, da CF/88, poderia ensejar o comprometimento de
dispéndios vitais a populagdo, com impacto direto sobre aposentados, pensionistas € pessoas
assistidas pelo Bolsa Familia.

Esse fato ficou evidenciado a partir da verificagao de que algumas programacodes eram
suficientes para custear despesas por apenas seis meses do exercicio, como era o caso de Beneficios
de Prestagao Continuada, ou por sete meses, no caso de Beneficios Previdenciarios Urbanos.

Nesse contexto, embora ja tramitasse no Congresso Nacional solicitagdo para a aprovacao
de crédito suplementar nos termos do art. 167, inciso III, da CF/88 (Projeto de Lei do Congresso
Nacional — PLN 4/2019), ante a iminente possibilidade de insuficiéncia de recursos, o ministro Bruno
Dantas, relator da matéria, em decisdo monocratica, alertou o Poder Executivo e o Congresso
Nacional acerca da necessidade de se dotar tempestivamente as mencionadas programagdes, sob pena
de descontinuar beneficios essenciais a populagdo brasileira.

Posteriormente, o Congresso Nacional aprovou o PLN 4/2019, que, apods san¢do
presidencial, deu origem a Lei 13.843/2019. Nesse rumo, ao tempo em que permitiu que as operagoes
de crédito realizadas excedessem as despesas de capital em R$ 248,9 bilhoes, a Lei 13.843/2019 abriu
créditos suplementares em igual montante, suprindo a insuficiéncia de orgamentacao para o custeio
das despesas elencadas na tabela acima.

Assim, a ressalva constitucional contida no art. 167, inciso III, da CF/88, tem efeito
duplice. O primeiro efeito refere-se a autorizagdo para que as operagdes de crédito realizadas superem
o montante de despesas de capital executadas. O segundo permite a abertura de crédito suplementar
ou especial a fim de consignar dotagdo as despesas correntes condicionadas, as quais terdo como fonte
de recursos justamente receitas derivadas de operagdes de crédito.

Registre-se que, pela primeira vez, apds mais de trés décadas de vigéncia da regra contida
no texto original da Carta Magna, a Unido se valeu de autorizagdo especial do Congresso Nacional
para realizar operagdes de crédito em montantes superiores as despesas de capital.

Apuragdo da “Regra de Ouro” ao fim do exercicio de 2019

O art. 53, § 1° inciso I, da LRF, dispde que o Relatério Resumido da Execug¢do
Orcamentaria (RREO) referente ao tltimo bimestre do exercicio serd acompanhado de demonstrativo
do atendimento do disposto no inciso III do art. 167 da Constituigdo Federal. Destaca-se que, para
fins de célculo do limite ao final do exercicio, considerar-se-a o total dos recursos de operagdes de
crédito realizadas e o das despesas de capital executadas, com as exclusdes previstas no art. 32, § 3°,
da LC 101/2000.

Com efeito, a STN publica o Anexo 9 — “Demonstrativo das Receitas de Operagdes de
Crédito e Despesas de Capital” ao RREO do 6° bimestre de cada ano, o qual evidencia o montante de
operacdes de crédito realizadas e o total de despesas de capital executadas em dado exercicio
financeiro.

A tabela seguinte apresenta a execucdo de receitas de operacdes de crédito e de despesas
de capital no encerramento do exercicio de 2019, segundo os critérios extraidos do Manual de
Demonstrativos Fiscais aplicado a Unido e aos estados, Distrito Federal e municipios.

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 64827084.



00100.058918/2020-71

@ \L DE CONTAS DA UNIAO TC 018.177/2020-4

Apuracio do cumprimento da “Regra de Ouro” ao fim de 2019

R$ milhdes
Receitas de Operagdes de Crédito 973.924
(+) Variagdo negativa do saldo da subconta Divida Ptblica da Conta Unica da Unido' 83.051
Receitas de Operagdes de Crédito Consideradas (I) 1.056.974
Despesa de Capital (B) 871.670
(-) Incentivos Fiscais a Contribuintes -
(-) Incentivos Fiscais a Contribuintes por Institui¢des Financeiras -
Despesas de Capital Liquidas® (IT) 871.670
Resultado para Apuracdo da Regra de Ouro antes ressalva constitucional (IIT) = (II - I) -185.304
Ressalva Constitucional’ - Lei 13.843/2019 (IV) 248.916

Fontes: Relatorio Resumido da Execug¢do Orgamentaria de dezembro 2019 e Tesouro Gerencial.

1 Esses valores correspondem a receitas de operagdes de crédito efetuadas no contexto da gestao da divida publica mobiliaria
federal que ndo foram aplicadas em despesas neste mesmo exercicio, tendo seus recursos permanecidos depositados na
subconta Divida Publica da Conta Unica da Unido. Saldos da Subconta da Divida Publica em 31/12/2018 e 31/12/2019:
RS 656,8 bilhdes e R$ 573,8 bilhdes, respectivamente, o que equivale a variagdo negativa de R$ 83,0 bilhdes.

2 Despesas de Capital: conforme critério adotado pela STN, consistem nas despesas executadas (liquidadas e inscritas em
restos a pagar ndo processados) com investimentos, inversdes financeiras e amortiza¢do/refinanciamento da divida.

3 Ressalva Constitucional prevista no art. 167, inciso 111, da CF/88. Por meio da Lei 13.843/2019, o Congresso Nacional
autorizou a realizagdo de operagdes de créditos em montante superior as despesas de capital no exercicio de 2019.

Da tabela acima, cotejando-se as receitas de operacdes de crédito consideradas
(R$ 1.056.974 milhdes) e as despesas de capital executadas (R$ 871.670 milhdes), observa-se o
desequilibrio de R$ 185.304 milhdes, o que ndo se coaduna com o postulado da “Regra de Ouro”. No
entanto, conforme dito anteriormente, a CF/88 permite que o Congresso Nacional autorize,
excepcionalmente, que as operagdes de crédito superem as despesas de capital em determinado
exercicio financeiro.

Nesse contexto, a Lei 13.843/2019 autorizou que as operagdes de crédito excedessem as
despesas de capital até o limite de R$ 248.916 milhdes. Com efeito, o excesso de operacdes de crédito
realizadas em 2019 em relacdo as despesas de capital executadas nesse mesmo exercicio (R$ 185.304
milhdes) ndo ultrapassa a autorizagdo conferida pelo Congresso Nacional.

Assim, considerando os dois momentos de verificagdo do cumprimento da “Regra de
Ouro”, ndo foram constatadas irregularidades acerca do atendimento a norma prevista no art. 167,
inciso III, da CF/88, no exercicio de 2019.

Impende mencionar, contudo, que, utilizando-se os critérios de apuracao constantes do
Manual de Demonstrativos Fiscais (MDF) — 10* edi¢ao, o valor das despesas de capital apontado pela
equipe técnica desta Corte de Contas (R$ 871.670 milhdes) diverge do valor apresentado pelo Poder
Executivo na Prestagcdo de Contas do Presidente da Republica (PCPR) 2019, especificamente na se¢ado
2.5.1 Regra de Ouro (R$ 871.673 milhdes), resultando em divergéncia de R$ 3,5 milhoes.

Esse valor incorreto também ¢ reproduzido em outros demonstrativos elaborados pelo
Poder Executivo, a exemplo do Relatério Resumido da Execugdo Orcamentaria do 6° bimestre de
2019 e do Relatorio Quadrimestral de Cumprimento de Metas do 3° Quadrimestre de 2019.

Apos instada pela equipe técnica desta Corte de Contas, a Secretaria do Tesouro Nacional
informou que o valor correto, de fato, ¢ de R$ 871.670 milhdes, ressaltando que o montante de
despesas de capital executado em 2019 foi corretamente evidenciado na PCPR 2019, porém em outro
capitulo, destinado a evidenciagdo do Balango Geral da Unido. Adicionalmente, a STN informou que
a inconsisténcia no valor se deveu a erro de processamento nos langamentos contabeis do Sistema
Integrado de Administracdo Financeira do Governo Federal (Siafi), o qual ja foi devidamente
corrigido.

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 64827084.
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Nesse contexto, conclui-se que a evidenciagdo erronea do montante de despesas de capital
na secao 2.5.1 da PCPR 2019 decorreu de erro material do Poder Executivo, o qual foi saneado por
meio da republicagdo do RREO do 6° bimestre de 2019, que retificou o montante de despesas de
capital executado em 2019.

No caso em tela, conclui-se pela ocorréncia de impropriedade na apuracao de parcela das
despesas de capital executadas no exercicio de 2019, visto que, nos termos da Resolugdo-
TCU 291/2017, entende-se como impropriedade, para fins de apreciacao das Contas, a ocorréncia de
falha formal que ndo caracterize inobservancia de principios € normas constitucionais e legais que
regem a gestdo das finangas publicas federais (art. 1°, inciso V).

Em que pese a medida saneadora ja tenha sido adotada pelo Poder Executivo, referido
normativo dispde que a deteccdo de impropriedades deve ser objeto de ressalva na opinido sobre a
execucdo dos orgamentos a ser veiculada no Parecer Prévio sobre as Contas do Presidente da
Republica (art. 14, § 1°, inciso I).

Execugao dos créditos abertos pela Lei 13.843/2019

Nesta se¢do, examina-se a conformidade da execugao dos créditos adicionais abertos com
base na ressalva constitucional do art. 167, inciso III, in fine, os quais devem possuir, como
caracteristica singular, a finalidade especifica. Conforme sobredito, no exercicio de 2019, essa
autorizagao legislativa excepcional foi materializada pela edi¢dao da Lei 13.843/2019, que ressalvou
R$ 248.915,6 milhdes do computo ordinario da “Regra de Ouro”.

Acerca da execugdao desses créditos, verificou-se outra inconsisténcia de valor
apresentado na PCPR 2019. A exemplo do que ocorreu com as despesas de capital, o valor incorreto
das operacdes de crédito também foi reproduzido em demonstrativos elaborados pelo Poder
Executivo.

Nasecdo 2.5.1 - Regra de Ouro da PCPR 2019, informa-se que foram pagos R$ 240.980,2
milhdes a titulo de despesas executadas com dotagdes veiculadas pela Lei 13.843/2019. No entanto,
a partir de consultas ao Tesouro Gerencial e ao Sistema Integrado de Planejamento ¢ Or¢camento do
Governo Federal (Siop) e adotando-se como premissas os critérios estabelecidos pela Secretaria do
Tesouro Nacional, constatou-se que a efetiva execugdo dos créditos da Lei 13.843/2019 foi de
R$ 240.679,1 milhdes, o que corresponde a uma discrepancia de R$ 300 milhdes em relag@o ao valor
informado na PCPR 2019.

Verificou-se que o calculo do Poder Executivo Federal considerou a execu¢do da agdo
or¢amentaria 00LI — Compensagao ao Fundo do Regime Geral de Previdéncia Social — FRGPS (Lei
12.546/2011) em valor superior ao autorizado pela Lei 13.843/2019. Todavia, para que houvesse
execugao de despesas em montantes acima dos autorizados legalmente, deveria ocorrer
remanejamento de dotagdes, procedimento que poderia desvirtuar a finalidade especifica desses
créditos.

Frise-se que o art. 167, inciso I1I, da CF/88, estabelece que os créditos aprovados por
maioria absoluta devem ser abertos com finalidade precisa, a qual ¢ representada pela agdo
or¢amentdria. Nesse rumo, considerando as normas vigentes em 2019, entende-se que eventual
remanejamento de dotagdes constantes da Lei 13.843/2019, a fim de suplementar programacodes em
outras acdes orcamentarias, somente deveria ocorrer com prévia autorizacao legislativa, seguindo-se
o rito especial previsto na Constitui¢do.

No entanto, a inconsisténcia no valor apresentado pelo Poder Executivo na PCPR 2019
nao decorreu de suplementagdo irregular de dotagdes, mas sim de erro material na apuragao do
montante executado com despesas referentes a Compensacdo ao Fundo do Regime Geral de
Previdéncia Social, abarcada no bojo da Lei 13.843/2019. Nesse rumo, ap0s ser instada por esta Corte
de Contas, a STN republicou o0 RREO do 6° bimestre de 2019, retificando as informagdes incorretas.

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 64827084.
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A semelhanga da providéncia adotada acerca da inconsisténcia no valor das despesas de
capital, entende-se que a falha formal na apuracao de parcela das despesas correntes executadas com
fontes de recursos provenientes operagdes de crédito ressalvadas da “Regra de Ouro” por maioria
absoluta do Congresso Nacional também deve constar como impropriedade no Parecer Prévio sobre
as Contas do Presidente da Republica de 2019.

Convém assinalar que inexiste nos sistemas estruturantes de informagdes or¢amentarias
e financeiras atributo especifico capaz de distinguir os créditos abertos com base na ressalva do
art. 167, inciso III, da CF/88, dos demais créditos ordinarios e adicionais. Essa particularidade
operacional fragiliza o controle da execugdo desses créditos, motivo que conduziu o TCU a analisar
a questao no TC 039.271/2019-6 (pendente de decisao), de relatoria do ministro Bruno Dantas, com
vistas a contribuir com o aperfeicoamento dos procedimentos or¢camentarios de diferenciagdo de
dotagdes aprovadas por crédito adicional nos termos do art. 167, inciso III, da Constituicdo Federal,
e, assim, aprimorar o acompanhamento da “Regra de Ouro”.

A tabela a seguir evidencia a execugao dos créditos da Lei 13.843/2019, ja considerando
as devidas corregdes promovidas pelo Poder Executivo Federal. Ademais, apresentam-se os valores
conforme critérios adotados pela STN, dentre os quais se destaca a evidenciagao da execugdo dessas
dotagdes pela métrica dos valores pagos, dado o reflexo na variacdo da subconta da divida publica,
que compde as disponibilidades depositadas na Conta Unica.

Execucio das despesas autorizadas pela Lei 13.843/2019 até 31/12/2019

R$ milhdes
Despesas . .

Destinacio Acao Or¢camentarial Autorizagio Pagamentos
. . o OES81 201.705,3 201.705.3
Beneficios Previdenciarios Urbanos do RGPS Total 201.7053 201.7053
Beneficios de Prestacio i i Ani 00H5 15.000,0 14.901,2
Total 30.000,0 29.2474

000K 830,7 -
0265 2264 75,0

0267 634,5 -
0281 1.908,0 27,1
Subsidios e Subvengdes Econdémicas 0294 1.256,8 23,7
0299 282,0 77,7

0300 530,0 -
0301 1.306,5 0,1
0611 1.290,1 577.3
Total 8.265,0 781,0
Transf. de Renda Diretamente as Familias em 8442 6.551,1 6.551,1
Condi¢ao de Pobreza - Bolsa Familia Total 6.551,1 6.551,1
Compensacao ao Fundo do Regime Geral da OO0LI 2.394,2 2.394,2
Previdéncia Social (Lei 15.546/2011)* Total 2.3942 2.3942
Total 248.915,6 240.679,1

Fontes: STN e Tesouro Gerencial.

*Q valor apresentado na sec¢do 2.5.1 Regra de Ouro da PCPR 2019 considerava a execugdo na agdo orcamentaria O0LI no valor de
R$ 2.695,3 milhdes, o que causava diferenga de R$ 300 milhdes em relagdo ao valor apurado pela equipe técnica deste Tribunal.

Face o exposto, considerando as limitagdes operacionais que fragilizam o controle dos

créditos suplementares ou especiais com finalidade precisa excepcionalmente autorizados pelo
Congresso Nacional, e, ressalvada a inconsisténcia no valor apresentado na se¢do 2.5.1 - Regra de
Ouro da PCPR 2019, ndo foram constatadas irregularidades na execugdo dos créditos abertos pela
Lei 13.843/2019, no que se refere ao regramento estabelecido pelo inciso III, do art. 167, da CF/88.

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 64827084.
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Consideragoes gerais e projegoes acerca do cumprimento da “Regra de Ouro”

A “Regra de Ouro” assumiu papel de destaque em passado recente, em razdo da inédita
autorizacdo concedida pelo Congresso Nacional para a realizacdo de operagdes de crédito em
montantes superiores ao volume de despesas de capital. Refor¢a essa relevancia a tramitagdo de
propostas de alterag@o constitucional que visam ao ajuste fiscal do Estado, alicergcado no cumprimento
da “Regra de Ouro”.

Nesse contexto, oportuno tecer comentarios acerca dessa regra, notadamente sobre
algumas de suas particularidades que permitiram o cumprimento da norma constitucional entre 2014
a 2018, ainda que o cendrio fiscal apresentasse, na época, severa deterioracdo das contas publicas.
Adicionalmente, apresentam-se as projecdes sobre a suficiéncia da “Regra de Ouro” para os proximos
cincos exercicios.

, .

O pressuposto basico da “Regra de Ouro” ¢ coibir que o Estado se endivide para custear
despesas correntes, as quais sdo representadas, por exemplo, pelo pagamento de juros, salarios e
outras despesas com custeio da maquina publica.

Correlacionando-se “Regra de Ouro” e resultados fiscais, pode-se dizer que a “Regra de
Ouro” admite a existéncia de resultados primarios negativos, desde que o deficit publico seja
constituido com a finalidade de financiar investimentos publicos. Por 6bvio, esse pressuposto tedrico
leva em conta a mencionada regra vis a vis os resultados fiscais, ndo considerando fatores externos,
como sustentabilidade da divida e viabilidade de se conviver com seguidos deficits fiscais.

Os citados pressupostos caracterizam a “Regra de Ouro” tradicional. No entanto, o
dispositivo inserido em nosso ordenamento juridico, diferentemente de outros paises, ndo estabelece
a simples relagao entre operacdes de crédito e investimentos, mas sim entre operagdes de crédito e
despesas de capital. Essas ultimas compreendem as inversdes financeiras e as amortizagdes, além dos
investimentos.

Como se apresentara adiante, a amplitude do conceito de despesas de capital compromete
a efetividade pretendida pela tradicional “Regra de Ouro” das finangas publicas, por tornar menos
rigido o seu cumprimento.

Superada a abordagem teorica, importante destacar que, até 2018, o art. 167, inciso III,
da CF/88, foi cumprido pela Unido sem utilizagdo da ressalva constitucional. Cite-se, porém, que
desde 2014 o cumprimento dessa norma se deu em cenario fiscal deficitdrio combinado com
significativa reducdo de investimentos da Unido (despesas nos grupos investimentos € inversdes
financeiras).

Esse panorama ¢ verificado no grafico a seguir, o qual apresenta a trajetoria dos resultados
primarios do Governo Central e a evolugdo dos investimentos e inversdes financeiras da Unido.

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 64827084.
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Despesas com investimentos e inversdes financeiras x resultado primario do governo central (valores de fev/2020)
R$ bilhdes
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Fontes: Resultado do Tesouro Nacional (fev/2020) e Siga Brasil.

Nota: Investimentos e Inversdes Financeiras sdo apresentados pelo critério despesa empenhada, conforme
metodologia adotada pela STN.

Da analise do grafico, percebe-se que, a partir de 2014, o Governo Central inicia a série
de deficits primarios, no entanto, o resultado negativo das contas governamentais ndo foi
acompanhado pela elevagdo das despesas de capital. Pelo contrario, observa-se queda dos valores
despendidos com investimentos e inversdes financeiras.

Dessa maneira, a mencionada combinacdo direcionaria ao desequilibrio da “Regra de
Ouro”, dada a reducdo do volume de despesas de capital e a necessidade de novas operacgdes de crédito
visando & captacdo de recursos para financiar o deficit publico. Mais que isso, conclui-se que o
endividamento do Estado ndo ocorreu para fomentar investimentos publicos, mas para compensar a
queda de arrecadacgdo e, principalmente, financiar a elevacdo das despesas correntes.

Entre 2014 a 2019, as despesas correntes apresentaram crescimento real de 11,2%, dentre
as quais destacam-se juros e beneficios previdencidrios, que apresentaram elevagdes entre 2014 e
2019, respectivamente, de 27% e 6,8%. Vale a pena mencionar que as despesas com beneficios
previdencidrios representam a maior parcela das despesas correntes, respondendo por
aproximadamente um terco desses dispéndios no ano de 2019.

Nesse contexto, o preceito basico da “Regra de Ouro”, que direciona o endividamento
apenas para o fomento de investimentos publicos, nao foi atendido, ainda que a regra insculpida no
art. 167, inciso 111, da CF/88, tenha sido formalmente cumprida.

Esse equilibrio formal da “Regra de Ouro” no cenario apresentado foi possivel gracas a
dois principais fatores: o amplo conceito de despesas de capital e o ingresso de receitas financeiras
ndo recorrentes.

Como sobredito, o amplo conceito de despesas de capital, derivado da contabilidade
publica, abarca as amortizagdes, além dos investimentos e inversdes financeiras. Destaque-se que as
amortizagdes corresponderam a 86,3% (ou R$ 752,5 bilhdes) do total de despesas de capital em 2019.
Portanto, os investimentos liquidos (investimentos e inversdes financeiras), que representam a
esséncia da “Regra de Ouro” tradicional, respondem por apenas 13,7% de toda a despesa de capital
executada em 2019.

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 64827084.
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Quanto ao ingresso de receitas financeiras ndo recorrentes, merecem destaque os
pagamentos antecipados efetuados pelo Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social
(BNDES) em favor do Tesouro Nacional e, sobretudo, as transferéncias de resultados positivos do
Banco Central do Brasil (Bacen) ao Tesouro.

Segundo a STN, entre 2015 a 2019, o BNDES devolveu R$ 409 bilhdes, dos quais
R$ 100 bilhdes foram restituidos nesse tltimo ano. Em que pese tal procedimento ser positivo sob a
otica da reducdo da Divida Bruta do Governo Geral, verifica-se que o Poder Executivo vem se
valendo de mecanismo excepcional para o cumprimento da “Regra de Ouro”, pois essas receitas
financeiras s3o recursos finitos, e, por consequéncia, serdo cada vez mais escassas em exercicios
futuros. Complementarmente, esses recursos nao decorrem de efetivo esforgo fiscal do Estado.

J4 as transferéncias dos resultados positivos do Bacen sdo essencialmente originarias da
valorizagdo cambial das reservas internacionais, sem necessariamente ocorrer a venda da moeda
estrangeira. Em outros termos, a depreciacdo cambial do Real frente ao Ddlar Americano e a
consequente valorizagdo das volumosas reservas internacionais geram bilionarios lucros contabeis,
favorecendo a ampliacdo do endividamento estatal € o cumprimento formal da “Regra de Ouro”.
Ainda que a heterodoxia do mecanismo seja nitida, esse procedimento tem respaldo legal com
fundamento na Lei 11.803/2008.

Nesse contexto, o ingresso de receitas financeiras excepcionais combinado com o amplo
conceito de despesas de capital amplia a margem de cumprimento da “Regra de Ouro” brasileira, na
medida em que esses recursos podem ser utilizados de duas formas:

1) para pagar despesas com amortizacdes, o que eleva o volume de despesas de
capital; e
i) para quitar despesas correntes (como despesas com juros), de forma a liberar

fontes ndo vinculadas, as quais poderao custear outras despesas de capital.

Nota-se que ambos os procedimentos elevam o montante de despesas de capital, com
impacto positivo no cumprimento da “Regra de Ouro”, sem necessariamente fomentarem
investimentos publicos. Conclui-se, assim, que a inclusdo de despesas com amortizacdo no coOmputo
das despesas de capital, conjuntamente com a utilizacao de receitas financeiras nao recorrentes, reduz
a efetividade da “Regra de Ouro” brasileira, desvirtuando seus preceitos basicos.

Na tabela a seguir, sdo apresentados os montantes de despesas pagas pela Unido
utilizando-se os mencionados recursos. O somatorio dessas despesas € cotejado com a Margem de
Suficiéncia da “Regra de Ouro” (excesso de despesas de capital em relacao as operagdes de crédito
realizadas em determinado exercicio).

Pagamentos de despesas com recursos nas fontes 52 e 59 - valores correntes

RS bilhdes
Despesa Paga Margem de
Exercicio Fonte 59* - Retorno Sl:'ﬁciéncia da
Fonte 52 - Resultado |de Re.fmanmamen‘_to de Total Regra de
do Banco Central Dividas de Médio e Ouro"
Longo Prazos
2014 36,2 13,8 50,0 100,2
2015 123,3 21,7 1449 62,2
2016 174,8 38,0 212.8 86,2
2017 54,2 154,1 2083 28,8
2018 43,0 152,1 1952 35,8
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Fontes: Siga Brasil e Tesouro Gerencial.

* Fonte 59 engloba devolugdes de recursos antecipadas do BNDES e receitas provenientes do retorno de financiamentos
e refinanciamentos da divida interna e externa de estados, Distrito Federal e municipios.

Nota-se que, nos anos em que o total de despesas pagas com recursos das fontes 52 e 59
supera a Margem de Suficiéncia (exercicios de 2015 a 2018), os recursos derivados das antecipagdes
de pagamento do BNDES e dos resultados positivos do Bacen contribuiram efetivamente para o
cumprimento formal da “Regra de Ouro”. Ressalve-se, porém, que ndo se pode afirmar
peremptoriamente que a Unido descumpriria o disposto no art. 167, inciso III, da CF/88, caso nao
dispusesse desses recursos, tendo em conta que o Tesouro Nacional poderia envidar outros esforgos
para o cumprimento da norma constitucional.

Embora amplamente utilizados em anos anteriores, esses recursos serdo cada vez mais
escassos em exercicios futuros, face a reducao do volume de recursos pendentes de devolugao pelo
BNDES e em decorréncia da edi¢do da Lei 13.820/2019, que alterou a Lei 11.803/2008, modificando
a sistematica de relacionamento entre Tesouro Nacional e Bacen. Em linhas gerais, a Lei 13.820/2019
prevé que os resultados positivos das operacdes cambiais do Bacen serdo destinados a constituicdo
de reserva de resultado para cobrir prejuizos do proprio Banco. Essa reserva, excepcionalmente,
podera ser transferida ao Tesouro Nacional quando severas restricoes nas condigdes de liquidez
afetarem de forma significativa o seu refinanciamento, mediante prévia autorizacdo do Conselho
Monetario Nacional. Assim, significativa parcela do resultado positivo do Bacen ndo mais sera
canalizada para as contas do Tesouro Nacional.

Do ponto de vista legal e econdmico, ao restringir a utilizagdo do lucro contabil com
operagdes cambiais, a Lei 13.820/2019 confere maior efetividade aos pressupostos estabelecidos na
LRF que impedem que o Tesouro Nacional se financie com recursos do Banco Central.
Adicionalmente, o aludido diploma legal torna mais dificil o cumprimento formal do art. 167, inciso
111, da CF/88, resgatando preceitos basicos da “Regra de Ouro”.

Adicionalmente, convém assinalar que, embora a “Regra de Ouro” esteja umbilicalmente
relacionada a Unido, a qual detém o monopolio legal para realizar operagdes de crédito por meio da
emissao de titulos publicos, entende-se que o relacionamento interfederativo também sensibiliza o
cumprimento do art. 167, inciso III, da CF/88, pelo ente federal.

A guisa de exemplo, citem-se eventuais socorros da Unidio em favor de estados e
municipios, sem qualquer contrapartida dos entes subnacionais. Nesse contexto, em cenario de deficit
fiscal, o Tesouro Nacional vai ao mercado, realiza operagdes de crédito e repassa recursos ao ente
federado. Esse movimento desequilibra a “Regra de Ouro” da Unido, dificultando o cumprimento da
norma constitucional.

Cenario semelhante também ¢ verificado quando estados e municipios, por forca de
decisdo judicial, deixam de honrar dividas contraidas junto a Unido. A auséncia desse pagamento
também desfavorece o cumprimento da “Regra de Ouro” pelo ente federal.

Outro ponto a destacar € que o cumprimento dessa regra pode ser fortemente impactado
por atos de gestdo do Poder Executivo, os quais ndo envolvem necessariamente autoriza¢dao do
Parlamento, como se observa na estratégia de se pagar antecipadamente os empréstimos concedidos
ao BNDES.

No que tange a estimativas sobre o cumprimento do disposto no art. 167, inciso III, da
CF/88, nos proximos exercicios, ndo mais dispondo dos expressivos recursos derivados do BNDES
e do Bacen, e com cenario fiscal deficitario pelo menos até¢ 2023, a STN projeta insuficiéncia da
“Regra de Ouro” no minimo até o ano de 2026, como se verifica a seguir:
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Projecoes para o cumprimento da “Regra de Ouro”

RS bilhdes
Receitas Operagao de Crédito x Exercicio
Despesas de Capital
2021 2022 2023 2024 2025 2026
Despesas de Capital (I) 1.359 1.240 1.315 1.262 1.476 1.350
Investimentos 49 45 36 28 19 7
Inversdes Financeiras 76 77 77 76 76 74
Amortiza¢des 1.234 1.118 1.202 1.159 1.381 1.270
Receitas de Operacoes de Crédito (II) 1.586 1.505 1.429 1.374 1.496 1.435
Suficiéncia da Regra de Ouro (III =1 - II) -227 -265 -114 -111 -20 -85

Fonte: STN.

Por fim, além de as projecdes ndo serem alentadoras do ponto de vista do cumprimento
futuro da “Regra de Ouro”, deve-se dizer que o cendrio considerado na tabela acima ndo leva em
conta as medidas adotadas em 2020 para o enfrentamento da pandemia internacional causada pela
Covid-19, nem os efeitos macroeconomicos derivados da doenga.

Nesse contexto, além das consequéncias sobre a saude fisica e mental dos brasileiros, a
pandemia podera provocar efeitos deletérios de curto e médio prazo sobre a economia brasileira e,
consequentemente, sobre as contas publicas, o que tornard ainda mais dificil o retorno ao equilibrio
da “Regra de Ouro”.

Nesse ponto, rememore-se que eventual violagdo do disposto no inciso III do art. 167 da
Constituicdo Federal, ao final do exercicio, pode ensejar uma série de implicagdes de ordem
econdmica, fiscal e juridica, inclusive pode acarretar sangao ao Presidente da Republica, tendo em
vista que a Lei 1.079/1950, alterada pela Lei 10.028/2000, assevera, em seu art. 10, que incorrera em
crime de responsabilidade contra a lei orgamentaria o agente politico que deixar de promover ou de
ordenar, na forma da lei, o cancelamento, a amortiza¢do ou a constituicdo de reserva para anular os
efeitos de operagdo de crédito realizada com inobservancia de limite, condicdo ou montante
estabelecido em lei.

Ante o exposto, propde-se alertar o Poder Executivo Federal, com fulcro no art. 1°, § 1°,
e no art. 59, § 1°, inciso V, ambos da Lei Complementar 101/2000, que, em um ambiente de
sucessivos deficits primarios e diante da necessidade de manuten¢ao da oferta dos servigos publicos
ao cidaddo, hé o risco de realizacdo de operagdes de crédito em montante superior ao das despesas de
capital, o que podera acarretar o descumprimento do disposto no art. 167, inciso I1I, da Constituicao
Federal.

IMPROPRIEDADE

Falha formal na apuracdo do montante das despesas de capital, para fins de evidenciacdo no
Demonstrativo das Receitas de Operacdes de Crédito e Despesas de Capital (Cumprimento da
“Regra de Ouro” na Execu¢do dos Orcamentos Fiscal e da Seguridade Social da Unido), que
integrou o Relatério Resumido da Execucdo Orgamentaria da Unido do 6° bimestre de 2019 ¢ a
Prestacao de Contas do Presidente da Republica do exercicio de 2019.

IMPROPRIEDADE

Falha formal na apuracdo das despesas executadas a titulo de Compensacao ao Fundo do Regime
Geral de Previdéncia Social, nos termos da Lei 13.843/2019 (crédito suplementar aprovado por
maioria absoluta do Congresso Nacional), para fins de evidenciagdo no Demonstrativo das Receitas
de Operacdes de Crédito e Despesas de Capital (Cumprimento da “Regra de Ouro” na Execucao
dos Orgamentos Fiscal e da Seguridade Social da Unido), que integrou o Relatério Resumido da
Execugao Orcamentaria da Unido do 6° bimestre de 2019 e a Prestacao de Contas do Presidente da
Republica do exercicio de 2019.
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ALERTA

Alertar o Poder Executivo Federal, com fulcro no art. 1°, § 1°, e no art. 59, § 1°, inciso V, ambos
da Lei Complementar 101/2000, que, em um ambiente de sucessivos deficits primarios e diante da
necessidade de manutencdo da oferta dos servigos publicos ao cidaddo, hd o risco de realizagdo de
operagdes de crédito em montante superior ao das despesas de capital, o que podera acarretar o
descumprimento do disposto no art. 167, inciso III, da Constitui¢ao Federal.

4.1.1.6 Execuc¢ao do Orcamento de Investimento

O inciso II do art. 167 da Constituicao Federal veda a realizagdo de despesas ou a
assunc¢ao de obrigacdes diretas que excedam os créditos or¢amentarios ou adicionais. O art. 44 da
Lei 13.707/2018 — Lei de Diretrizes Or¢camentarias (LDO) 2019, por sua vez, estabelece regras
especificas para a elaboragdo e a execugao do orcamento de investimento (OI), com destaque para o
detalhamento das fontes de financiamento do investimento das entidades abrangidas pelo OI. Assim,
o objetivo da presente secao € verificar a conformidade da execug¢ao do or¢amento de investimento
perante as referidas normas, mais especificamente: se a execucdo das despesas pelas empresas
observou o limite autorizado para cada fonte de financiamento, bem como se havia dotagao suficiente
no or¢amento de investimento. A analise descritiva dessa execuc¢ao esta detalhada no item 2.5.2 deste
relatorio.

Cabe ressaltar que, na andlise sobre as Contas relativas aos exercicios de 2016 a 2018,
nenhuma empresa executou valor superior ao limite autorizado para cada fonte de financiamento,
assim como ndo houve realizacdo de programacdo sem cobertura orcamentdria. Esse resultado
decorreu do aperfeicoamento, pela Secretaria de Coordenacao e Governanga das Empresas Estatais,
do entdo Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo (Sest/MP), dos mecanismos de
controle, acompanhamento e alertas em relacdo a execucao orcamentaria das empresas estatais,
implementados em decorréncia das irregularidades e das recomendagdes consignadas nos pareceres
prévios sobre as contas da Presidente da Republica de 2014 e 2015.

Em relacdo ao exercicio de 2019, as conclusdes estio especificadas a seguir.
Execugdo superior ao limite global de dotagdo e ao limite da fonte de financiamento

No exercicio de 2019, nenhuma empresa executou valor superior ao limite global de
dotagdo, correspondente a soma de todas as fontes de financiamento, tampouco acima do limite
autorizado especificamente para cada uma dessas fontes.

Acoes sem cobertura or¢amentaria

Em 2019, nenhuma empresa apresentou programacdo, no nivel de subtitulo, com
realizagdo superior a dotagdo aprovada, em obediéncia ao inciso I do art. 167 da Constituicdo
Federal, que veda a realizagdo de despesas que excedam os créditos orgamentarios.

Utilizagdo de aporte de capital para pagamento de dispéndios correntes

A partir de informagdes do Programa de Dispéndios Globais (PDG) enviadas pela Sest,
analisou-se se houve empresas que utilizaram aporte de capital para pagamento de despesa corrente.
Para isso, foram utilizadas contas dos Blocos Dicor (discriminagdo das origens de recursos) e Dicar
(discriminagao das aplicagdes de recursos), os quais consideram o regime de competéncia.

Como resultado, de acordo com as rubricas do PDG, identificou-se que, em 2019, 52
empresas tiveram deficit corrente, sendo que em 22 delas o deficit foi maior que o caixa inicial, ou
seja, ndo seria possivel cobrir o deficit corrente com o caixa inicial. Comparado com 2018, o nimero
de empresas que apresentaram deficit corrente cresceu 53,1%, saindo de 35 para 52 empresas.
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Empresas Estatais nao dependentes que apresentaram deficit corrente em 2019

00100.058918/2020-71

R$ milhares
Undo - Diporivl | Aporda Dipndes | ppinosge P
Capital?
PIB BV (18.919.020)  19.714.697 0 105.662.693 | (105.662.693)  27.471.177
BNDESPAR (7.288.414) 0 0 15.929.841| (15.929.841) 0
BNDES (3.224.454)  86.079.781 0 318096927 | (318.096.927)  51.187.459
AmGT (1.287.537) 87.151 0 287.731 (287.731) 173.715
BB SEGUROS (1.197.145) 749.354 0 4839.653|  (4.839.653) 826.121
ELETROBRAS (972.913)  6.424.709 0 30.959.838| (30.959.838)  5.274.054
CGTEE (971.748) 77.851 0 3.526407|  (3.526.407) 134.995
AmE (843.623) 261.820 0 10.176.392| (10.176.392) 551.882
FINAME (503.008) 0 0 41.797.074| (41.797.074) 0
ARAUCARIA NITROGENADOS (447.449) 294.329 0 15.796 (15.796) 113.115
EMGEA (402.399) 528.645 0 408.021 (408.021) 6.280
CEAL (355.942) 180.826 0 87.643 (87.643) 754.151
INFRAERO (237.242)  1.154.682| 745.552 888.454 (142.901) 852.239
TELEBRAS (197.795) 156.119 | 1.000.000 407.049 592.951 4.655
CAIXAPAR (122.130)  1.757.222 0 450.008 (450.008)  1.399.663
AGENC. BRAS. FGG (115.261) 298.448 0 507.766 (507.766)  1.375.421
CMB (73.726) 431.490 0 101.121 (101.121) 256.643
GASPETRO (60.523) 57.264 0 129.181 (129.181) 71.243
BREITENER TAMBAQUIL (56.879) 116.584 0 20.459 (20.459) 39.246
BREITENER JARAQUI (35.137) 59.454 0 10.562 (10.562) 13.756
DOCAS-ES (32.358) 66353 |  44.507 114.329 (69.821) 34.173
ELETROPAR (18.216) 104.719 0 74.976 (74.976) 32.633
CORREIOS (13.389) 64.053 0 0 0 50.664
BRASIL VENTOS (10.618) 622 0 186.400 (186.400) 811
CAS-MG (9.566) 2.408 0 26 (26) 8.096
CEAGESP (7.144) 3.898 0 11.575 (11.575) 664
DOCAS-MA (6.614) 2.949 0 0 0 37.862
IBER S.A. (4.730) 335 0 2.000 (2.000) 451
ENERG. VENTOS VII (4.405) 3.231 0 122.020 (122.020) 15.559
ENERG. VENTOS IX (3.596) 3.114 0 108.462 (108.462) 13.519
ENERG. VENTOS IV (3.595) 3.855 0 135.580 (135.580) 21.583
ENERG. VENTOS VIII (3.062) 2.662 0 94.904 (94.904) 14.805
ENERG. VENTOS V (2.996) 2759 0 94.904 (94.904) 14.787
CEASAMINAS (2.925) 10.772 0 2513 (2.513) 5334
DOCAS-RN (2.616) 19.032|  68.101 82.437 (14.336) 2.080
DOCAS-RJ (2.181) 14520 25287 32.966 (7.679) 13.718
BNDES LIMITED (1.366) 78.743 0 251.179 (251.179) 0
BESCVAL " (664) 8 0 1.573 (1.573) 7
¢-PETRO (331) 172 0 1.437 (1.437) 5
5283 PARTICIPACOES (248) 120 0 0 0 572
GEB S.A. (109) 926 0 733 (733) 230
GEOVIS.A. (108) 1.350 0 1.366 (1.366) 188
GEOVII S.A. (107) 1.469 0 1.472 (1.472) 233
GEOV III S.A. (107) 1.240 0 1211 (1.211) 277
GEAA S.A. (104) 1.346 0 1372 (1.372) 187
TERMOCAE (103) 11.944 0 1.943 (1.943) 9.899
GEVU S.A. (62) 1.609 0 2.119 (2.119) 1.609

ATXTOD O A
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GEVSR S.A. 45) 1716 0 1.590 (1.590) 1.716
GEVA S.A. (32) 1.358 0 1.888 (1.888) 1.358
BVENERGIA 5) 10.000 0 7 %) 9.990
CERON 5) 20.000 0 7 ) 19.990
ELETROACRE 5) 32.833 0 7 ) 32.823

Fonte: Elaboragao Propria a partir de informagdes do PDG enviadas pela Sest.

Das empresas da tabela anterior, apenas a Telebras apresentou aportes de capital da Unido
em montante maior que os dispéndios de capital, o que constitui indicio de dependéncia. Outro indicio
relevante de dependéncia da empresa ¢ o fato de os aportes de capital da Unido ndo empregados em
dispéndios de capital serem maiores que o saldo final de caixa na empresa, R$ 592,9 milhdes contra
4,6 milhoes, respectivamente. Essa diferenca entre o valor de aporte ndo aplicado em despesas de
capital, combinada com o saldo de caixa a menor no final do exercicio financeiro, ¢ indicio de que a
empresa utilizou aportes da Unido para cobrir o deficit corrente, o que sinaliza uma situagdo de
dependéncia, considerando o conceito delimitado pela Lei de Responsabilidade Fiscal, art. 2°, inciso
I1I.

Cabe destacar que, no relatorio referente as Contas de 2018, ja haviam sido apontados
indicios de dependéncia da Telebras. Em 2019, apds procedimento realizado pela Sest, que passou a
integrar o Ministério da Economia, a dependéncia da empresa foi evidenciada e ela foi formalmente
declarada dependente do Tesouro Nacional. Assim, o seu or¢amento foi transferido do Or¢gamento de
Investimentos (OI) para o Orgamento Fiscal e da Seguridade Social (OFSS), no projeto de Lei
Orcamentaria Anual para 2020.

Mediante aprovagao da Lei 13.978, de 17/1/2020, (LOA 2020), a Telebras passou a fazer
parte do OFSS como a Unidade Orcamentdria 24216, com previsdo de receitas e despesas no
montante de R$ 557,3 milhdes. No caso, quase 100% do seu or¢amento sera custeado por recursos
proprios ndo-financeiros da empresa. O processo de consolidacdo da empresa como estatal
dependente e a execugao do seu or¢amento de 2020 serdo objeto de analises futuras pelo Tribunal.

Destaca-se ainda que ndo foram examinados aspectos atinentes ao ambiente de negdcios
de cada empresa e que a analise se restringiu ao exercicio de 2019, de modo que nao foi verificado
se os recursos da rubrica “disponivel inicial” eram decorrentes de aportes de capital realizados em
anos anteriores, o que também sinalizaria possivel dependéncia.

Aportes de capital da Unido a Emgepron

Apesar de a Emgepron ndo ter apresentado deficit corrente e, portanto, nao constar da
tabela anterior, os aportes da Unido para a empresa serdo aqui verificados em vista da materialidade
dos recursos envolvidos e o fato de a empresa ser classificada como estatal ndo dependente com 100%
do seu capital pertencente a Unido.

Segundo dados disponibilizados pela Secretaria de Coordenagdo e Governangas das
Estatais do Ministério da Economia, a Emgepron recebeu, em 2019, R$ 7,56 bilhdes em aportes do
Tesouro Nacional.

Os recursos foram repassados em prol de duas acdes orcamentarias distintas:
R$ 6,91 bilhdes na Agao 00QJ, que tem o objetivo de recompor o nicleo naval por meio da construgao
de corvetas da classe Tamandaré; ¢ R$ 650,0 milhdes na acdo 00RB, com vistas a obtengdo de navios
de apoio antartico.

A Emgepron foi criada pela Lei 7.000, de 9/6/1982, sob a forma de empresa publica com
capital integralmente pertencente a Unido. Nos termos da norma, a empresa possui as seguintes
finalidades: 1) promover a industria militar naval brasileira e atividades correlatas, abrangendo,
inclusive, a pesquisa ¢ o desenvolvimento; ii) gerenciar projetos integrantes de programas aprovados
pelo Ministério da Marinha; e iii)) promover ou executar atividades vinculadas a obtencdo e
manuten¢ao de material militar naval.
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O art. 4°, caput e paragrafo unico, da referida norma estabelece que o capital da Emgepron
pertence integralmente a Unido, o qual podera ser aumentado mediante a incorporagdo de valores ou
recursos financeiros destinados a esse fim. Pelo teor do art. 4°, poderia ser aventada a ideia de que
nao ha qualquer obice a realizagdo de aumentos de capital da empresa. Ocorre que o dispositivo € do
ano de 1982, periodo em que ainda ndo existiam os regramentos do art. 2°, inciso III, da Lei de
Responsabilidade Fiscal (LRF).

Para entender esse ponto, primeiro € necessario estabelecer o alcance do art. 2°, inciso 111,
da LRF, o qual dispde que empresa estatal dependente ¢ a empresa controlada que receba do ente
controlador recursos financeiros para pagamento de despesas com pessoal ou de custeio em geral ou
de capital, excluidos, no ultimo caso, aqueles provenientes de aumento de participagao acionaria. Isto
¢, para o tema em debate, ha que se delimitar o significado e a extensdao da expressdo “aumento de
participagdo acionaria”. Mais precisamente, pressupde-se que o aumento do capital pode se dar em
termos absolutos ou em termos relativos ou percentuais.

Em interpretagao literal e restritiva do dispositivo da LRF, para uma empresa se manter
como ndo dependente, somente poderia receber recursos financeiros para pagamento de despesas de
capital e, ainda assim, oriundos de aumento percentual de participacdo acionaria. Contudo, em
interpretacdo restritiva, essa situacdo ¢ impossivel em casos que a Unido ja possui 100% do capital
social da empresa.

Adotando-se esse entendimento, se a Unido realiza aporte de capital a uma empresa que
j& possui 100% de capital social em seu poder, ao utilizar esse recurso para qualquer tipo de despesa
(inclusive investimentos), a empresa deve ser classificada como dependente. Isso exige ndo apenas
que uma empresa estatal ndo dependente seja capaz de financiar suas operagdes sem aportes do
controlador, mas que seja capaz de expandir sua capacidade de atuagdo sem depender desses aportes.

Em duas ocasides, o TCU se manifestou em linha com esse entendimento mais restritivo.
Primeiramente, por meio do Acordao 6.751/2016-TCU-Primeira Camara, relator ministro José¢ Mucio
Monteiro, o TCU adotou essa interpretagdo mais restritiva em relagdo ao Servigo Federal de
Processamento de Dados (Serpro), cujo capital pertence integralmente a Unido, para determinar a ndo
realizagdo de aportes de capital a empresa enquanto nao passasse a condi¢ao de dependente.

Mais recentemente, no ambito do TC 007.142/2018-8, o Plenario do TCU proferiu o
Acordao 937/2019, por meio do qual fixou entendimento no sentido de que, para fins de aplicagdo de

regras de financas publicas, a conceituagcdo de empresa estatal federal dependente ¢ aquela tratada no
art. 2°, inciso III, da LRF:

9.2. firmar entendimento no sentido de que, para fins de aplicacdo de regras de finangas publicas,
a conceituacdo de empresa estatal federal dependente é aquela tratada no art. 2°, inciso III, da
LRF, cuja dependéncia resta caracterizada pela utilizacdo de aportes de recursos da Unido para
pagamento de despesas com pessoal ou de custeio em geral ou de capital, desde que, neste Gltimo
caso, 0s recursos nao sejam provenientes do aumento da participagdo acionaria da Unido na
respectiva estatal;

Em que pese a linha interpretativa do Plenario do TCU se direcionar no sentido de uma
interpretacdo mais restritiva para a proibi¢do de recebimento de aportes por estatais ndo dependentes
com capital integralmente pertencente a Unido, ambos os julgados foram objetos de recursos em que
se argumenta pela flexibilizacdo do entendimento.

Com efeito, ha outra linha interpretativa possivel, segundo a qual o trecho “aumento de

articipagdo acionaria” contemplaria a possibilidade de aumento do montante do capital social em
p pa¢ p P P

termos absolutos, sem que necessariamente houvesse aumento percentual de participagdo aciondria.

Esse entendimento permitiria que uma empresa ndo dependente em que a Unido ja possui 100% do
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capital social pudesse receber aporte de capital da controladora para pagamento de despesas de
capital, sem que por isso tivesse que ser enquadrada como dependente.

Para além disso, ¢ preciso considerar que a interpretagao mais restritiva impediria aportes
defensaveis em algumas situagdes, como as exemplificadas pela Sest em resposta a diligéncia
realizada no curso da presente analise:

a) quando a empresa possui capital 100% pertencente ao ente estatal, caso em que seria
impossivel, portanto, o aumento da participacdo acionaria em termos percentuais;

b) nos casos em que, existindo acionistas minoritarios, esses acompanhem o aumento de
participacdo aciondria realizado pelo ente estatal, mantendo portanto suas participagdes relativas.
Trata-se de um direito potestativo garantido aos acionistas (art. 171 da Lei n® 6.404/76), ou seja,
a Unido teria que esperar que os minoritarios nao exercessem o seu direito de subscrigdo em igual
propor¢ao as novas agdes para evitar a caracterizacao de dependéncia da empresa. Ao fim, estaria
nas maos dos minoritarios a decisdo sobre a dependéncia da empresa estatal, o que é
absolutamente desarrazoado;

¢) empresas que estdo sujeitas a regulacdo setorial, por exemplo, os bancos publicos (Caixa, BB,
BASA, etc.), podem enfrentar alteragdes nas normas setoriais que imponham a necessidade de
aporte da Unido para permanecerem em conformidade com as referidas normas, o que poderia
enquadra-las como dependentes da Unido sem haver, de fato, situagdo contabil e econdmica que
enseje a dependéncia dos recursos do Or¢amento Geral da Unido; e

d) por fim, ha o exemplo das empresas recém-constituidas: assim que é criada uma empresa estatal
através de ato legislativo, € necessario que a Unido aporte o valor correspondente a subscrigdo da
sua participagdo, e esse valor sera utilizado para despesas de diversas naturezas, inclusive as de
custeio, de pessoal e de capital, até que a empresa tenha geracdo de caixa suficiente para fazer
frente as suas necessidades, o que a posicionaria em uma situagdo de dependéncia desde a sua
criagdo.

A Sest acrescenta que, no caso de empresas recém constituidas, ¢ defensavel o
estabelecimento de um prazo minimo de operagdo para que essas possam ser caracterizadas como
dependentes ou ndo do orgamento da Unido, a fim de ndo lhes impor as limitagcdes que recaiam sobre
as empresas dependentes justamente no momento em que precisam de liberdade operacional para
entregar os resultados esperados.

Os exemplos trazidos pela Sest, transcritos acima, referem-se a casos singulares em que
os aportes da Unido seriam, de fato, justificaveis. Especificamente quanto ao item “a”, no entanto,
que seria o caso aplicavel aos aportes realizados pela Emgepron, ndo ¢ razoavel que todo e qualquer
aporte possa ser realizado. O inciso III do art. 2° da LRF veda a utilizacdo dos aportes para servir
como fonte para financiar despesas de custeio e de pessoal. Quanto as despesas de capital, a definicao
do que seria passivel de financiamento por meio de aportes de capital do ente controlador deve,

necessariamente, ser interpretada a luz da finalidade do legislador ao estabelecer a restrigao.

O pressuposto de que a gestdo fiscal responsavel previne riscos e corrige desvios capazes
de afetar o equilibrio das contas publicas, expresso no art. 1° da LRF, deixa explicito que o conceito
do art. 2° inciso III, ndo tem um carater meramente classificatorio. Para além disso, busca deixar
claros os limites da relagdo entre o setor publico e o privado em uma seara em que, de outro modo,
ndo seriam tao claros assim, com vistas a evitar riscos que comprometam a trajetoria sustentavel das
contas publicas.

Nesse sentido, a interpretacdo extensiva do inciso III do art. 2° da LRF devem
necessariamente estar associados alguns requisitos minimos: a) a empresa apresentar situagao
econdmico-financeira equilibrada; b) a empresa ser capaz de realizar investimentos minimos
suficientes para manter a sua capacidade instalada; e c) o aporte de recursos ser realizado com o
objetivo de expandir a capacidade instalada, com vistas a atender demandas por servigos
materialmente relevantes e de interesse publico da Unido, que, sozinha, a empresa ndo teria
capacidade financeira para atendé-las.
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Tais requisitos partem da ponderacdo de que muitas empresas publicas, ainda que
independentes, sdo criadas com o objetivo precipuo de prestar servicos para o proprio ente
controlador. Nesses casos, além do interesse econdmico, hd que se considerar o interesse publico na
prestagao de servigos pelas empresas. Contudo, o interesse publico ndo pode servir de justificativa
para excessos, Vvisto que, em tese, empresas com o perfil descrito poderiam ser financiadas
ilimitadamente pelo Poder Publico, com vantagens injustificdveis sobre a iniciativa privada, além de
ser utilizadas como alternativas ilegais e ilegitimas ao orgamento fiscal para financiamento de agdes
do Estado.

Dessa forma, os aportes do ente controlador para empresas sob seu controle integral
devem observar critérios que mitiguem o risco desses abusos, cuja observancia deve ocorrer de forma
cumulativa. A auséncia de um desses requisitos, além de se constituir em possivel afronta aos
arts. 173 e 174 da Constituicdo Federal/1988, constitui indicio do uso indevido de empresa estatal
ndo dependente para execucdo de despesas publicas fora dos controles e das regras a que se sujeitam
os Or¢amentos Fiscal e da Seguridade Social. A depender da escala com que o artificio € utilizado,
pode se transformar em risco real para a quebra do compromisso em favor do equilibrio intertemporal
das contas publicas, o que ¢ devidamente analisado no topico 4.1.1.8 deste relatorio, em que se
evidenciam mecanismos que fragilizam, sobremaneira, relevante regra fiscal editada com a finalidade
de preservar esse compromisso — o chamado “Teto de Gastos” (EC 95/2016).

No caso dos aportes a Emgepron, se analisados a luz da interpretagcdo mais restritiva do
art. 2°, inciso 111, da LRF, claramente seriam irregulares, dado que a Unido detém o controle de 100%
do capital da empresa. Em que pese esse entendimento ser o que prevalece, até o momento, na
jurisprudéncia do TCU, as dificuldades citadas anteriormente impedem a sua plena e irrestrita
aplicagdo, pelo menos até que esta Corte de Contas delibere definitivamente sobre a questao.

Por outro lado, pela linha de interpretagdo que considera viaveis aportes para aumento de
capital em termos absolutos, ha indicios de que tampouco a Emgepron poderia ter sido capitalizada
pela Unido. Conforme detidamente detalhado no item 4.1.1.8 deste relatorio, os aportes destinados a
empresa tiveram por finalidade dotar a estatal de recursos necessdrios para que adquirisse
equipamentos para serem utilizados por 6rgao da administragdo direta federal, a Marinha do Brasil.
As proprias agcdes orgamentarias previstas para os aportes evidenciam a finalidade das capitalizagdes:

i) 00QJ - Participacdo da Unido no Capital da Empresa Gerencial de Projetos Navais -
EMGEPRON - Recomposiciao do Nucleo Naval - Construcao das Corvetas da Classe Tamandaré

ii) OORB - Participagdo da Unido no Capital da Empresa Gerencial de Projetos Navais -
EMGEPRON - Obtencdo de Navio de Apoio Antartico.

Assim, ha indicios de que a capitalizagdo da Emgepron ndo atende a pelo menos um dos
requisitos minimos para que a Unido aporte recursos para aumento de capital em empresas nao
dependentes 100% sob o seu controle. Nao ¢é possivel afirmar, da analise das agdes orgamentarias
mencionadas nem do proprio extrato do contrato que as materializa, que os aportes se destinaram a
ampliar a capacidade produtiva da empresa com vistas a atuagdo no mercado concorrencial.

Ainda que revestidos de interesse publico e a empresa seja economicamente sustentavel,
nao se configuram elementos inequivocos de que o aumento de capital teve o objetivo de aumentar a
capacidade instalada da Emgepron para prestar servigos ao seu controlador. Os indicios apontam em
dire¢do contraria, isto é, que o aporte serviu apenas para formacao de caixa na estatal, a fim de que a
empresa terceirizasse a fabricacao de corvetas ¢ a aquisicdo de navio de apoio antartico, conforme
extrato de contrato publicado no Diario Oficial da Unido de 30/3/2020, que materializa as acdes
or¢amentarias supramencionadas:

EXTRATO DE CONTRATO N° EGPN-27/2020-003/00

Contratante: Empresa Gerencial de Projetos Navais - EMGEPRON, CNPJ n.® 27.816.487/0001-
31; Contratada: AGUAS AZUIS CONSTRUCAO NAVAL SPE LTDA; CNPJ n°
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36.277.163/0001-63; Objeto: Obtengdo por constru¢do de 4 (quatro) navios militares
denominados "Navios Classe Tamandaré"; Valor: R$ 9.098.279.412,28 ; Prazo de Vigéncia:
04/03/2020 a 03/01/2030; Data de Assinatura: 04/03/2020.

Em que pese a gravidade dos indicios levantados, a configuracao de irregularidade carece
de analise mais aprofundada, a ser realizada em processo especifico, de modo a adentrar aos termos
do contrato, ao proprio ambiente de negdcio da Emgepron e as demais informagdes necessarias para
se examinar a regularidade da capitalizacdo e estabelecer as suas consequéncias. Assim, serd possivel
concluir se, de fato, os aportes se destinaram ou ndo ao aumento da capacidade operacional da
empresa, inclusive por meio de eventual transferéncia de tecnologia dos fornecedores privados a
estatal capaz agregar valor ao ente publico controlador.

De todo modo, considerando que a Emgepron recebeu cerca de R$ 7,6 bilhdes em aportes
do Tesouro Nacional em 2019, com indicios de que ndo foram destinados a ampliacdo de sua
capacidade operacional, e dados os riscos que pratica como essa representam ao COmMpromisso
intertemporal com o equilibrio das contas publicas, ha que se alertar o Poder Executivo de que aportes
a estatais nao dependentes com capital integralmente pertencente a Unido devem observar os
principios fundamentais da gestdo fiscal responsavel, nos termos estabelecidos no art. 1° da LRF,
considerando as restricdes decorrentes do art. 2°, inciso III, da mesma lei, bem como os arts. 173 ¢
174 da Constituicao Federal. A regularidade dos aportes sera apreciada em processos especificos no
ambito desta Corte, os quais subsidiarao as analises das proximas prestagoes de contas do Presidente
da Republica.

ALERTA

Ao Poder Executivo Federal que aportes a estatais ndo dependentes devem observar os principios
fundamentais da gestdo fiscal responsavel, nos termos estabelecidos no art. I° da LRF e
considerando as restri¢des decorrentes do art. 2°, inciso III, da mesma lei, bem como os arts. 173 ¢
174 da Constitui¢ao Federal, os quais vedam a capitalizagdo de estatais ndo dependentes como
meio de evitar o devido processo or¢amentario e cumprimento das regras fiscais, voltadas para a
preservacao do equilibrio intertemporal das contas publicas.

4.1.1.7 Recursos Destinados a Irrigacido nas Regioes Centro-Oeste e Nordeste

A presente se¢do objetiva examinar o cumprimento do disposto no art. 42 do Ato das
Disposi¢des Constitucionais Transitorias (ADCT) da Constituigao Federal, relativo a aplicagao de
recursos da Unido em programas de irrigagao no exercicio de 2019.

O dispositivo mencionado estabelece pardmetros minimos para a aplicagdo, nas regides
Nordeste e Centro-Oeste do Brasil, de recursos federais destinados a projetos de irrigagdo. O
percentual minimo ¢ de 20% dos recursos para o Centro-Oeste e de 50% para o Nordeste,
preferencialmente no Semiarido.

Presente no texto constitucional desde a redagdo original, tal disposi¢do teria vigéncia
limitada ao periodo de quinze anos. Contudo, a Emenda Constitucional 43/2004 estendeu a vigéncia
desse requisito por mais dez anos ¢ a Emenda Constitucional 89/2015, por sua vez, por mais quinze
anos. Assim, o cumprimento dos minimos fixados é exigivel até 2028, com a observacao de que a
ultima emenda constitucional agregou o requisito de que no minimo 50% desses percentuais
beneficiem agricultores familiares, consoante legislacdo especifica (Lei 12.787/2013).

Em 2019, o Projeto de Lei Orgamentaria Anual respeitou os percentuais estabelecidos no
art. 42 do ADCT, ao prever que 71,6% dos recursos destinar-se-iam ao Nordeste ¢ 20% ao Centro-
Oeste. Os percentuais minimos foram igualmente respeitados na Lei Or¢camentaria Anual de 2019
aprovada pelo Congresso Nacional, pois 68,6% dos recursos destinados a irrigagdo foram
direcionados para a Regido Nordeste e 20,2% para a Regido Centro-Oeste.
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Quanto a execu¢do or¢amentaria propriamente dita, todavia, os niveis minimos exigidos
para as regioes foram observados apenas parcialmente. Verificou-se que o governo federal empenhou,
na subfungdo or¢camentaria 607 — Irrigagdo, o montante de R$ 146,47 milhdes (queda de 11,4% em
relagdo a 2018). De acordo com a informacdo do subtitulo “localizador de gasto” da agdo

orcamentaria, esses recursos foram alocados as regides do Brasil na forma demonstrada na seguinte
tabela:

Execuc¢ao orcamentaria na subfuncéo irrigacao por regiao

RS 1,00
Regido PLOA % LOA % Dotagio atual % Empenhado %
Nacional 10.475.000  8.42% 20.179.618 11,16% 23.665.628 16,15% 23.613.188  16,12%
Centro-Oeste 24.900.000 20,02% 36.530.500 20,21% 27.530.500 18,79% 27.530.499  18,80%
Nordeste 89.025.000 71,56% | 124.077.914 68,63% 95.328.874  05,06% 95.326.064'  65,08%
Total Geral | 124.400.000 100,00% | 1g80.788.032 100,00% 146.525.002  100,00% 146.469.751 100,00%

Fonte: Sistema Integrado de Planejamento ¢ Orgamento (Siop).
1. Foi incluido no total da Regido Nordeste R$ 250.000,00 (colunas “Dotagdo atual” e “Empenhado”) na “area de atuagdo da Codevasf”

(localizador 6031).

Nota-se que 65,08% dos recursos empenhados destinados a irrigacao foram direcionados
a Regido Nordeste e 18,80% a Regido Centro-Oeste. Portanto, no exercicio de 2019, o percentual
executado na Regido Nordeste superou o patamar minimo previsto no art. 42 do ADCT (50%), mas
isso ndo ocorreu com relacdo ao Centro-Oeste (minimo previsto de 20%).

Na Nota Técnica-SEI 4.273/2020/ME (peca 46 do TC 039.534/2019-7), o Ministério da
Economia reafirma que o minimo de 20% dos recursos com irrigacdo para o Centro-Oeste foi
observado na elaboragdo do Projeto de Lei Orgcamentaria Anual. Ressalta, ainda, que alteragdes
orcamentarias realizadas durante a tramitacdo no Congresso Nacional e por normas de crédito
suplementar ao longo do ano afetaram negativamente a alocac¢do de recursos no Centro-Oeste. Tais
observacdes, embora relevantes, ndo elidem o descumprimento do preceito constitucional.

A tabela e o grafico seguintes demonstram, para a Regido Centro-Oeste, as alteragdes
or¢amentarias na subfuncdo 607 — Irrigagdo em 2019 e a evolucdo da dotacdo atualizada (LOA +
créditos adicionais) ao longo do exercicio:

Alteracdes or¢camentarias na subfuncio 607 — irrigacio em 2019

RS 1,00
Instrumento Legal Numero Data de Publicacio Suplementacio Cancelamento
13.888 18/10/2019 - 11.018.630,00
Lei 13.948 16/12/2019 4.000.000,00 -

13.955 17/12/2019 - 395.370,00
Portaria/Ato/Resolugdo 169 12/07/2019 - 1.586.000,00
6.951 21/10/2019 1.059.905,00 1.059.905,00
Total 5.059.905,00 14.059.905,00

Fonte: Siop.
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Evolucao da dotacio inicial da subfunc¢ao 607 — Irrigacao no Centro-Oeste em % do Total em 2019

25,0%

22,5%

20,21% 20,21% 20,21% 20,21% 20,21% 20,21% 20,16% 20,08% 20,08%

20,0%
) \8,61% 18,61% 18,79%

17,5%

15,0%

Fonte: Tesouro Gerencial.

Da anélise da tabela e do grafico anteriores, observa-se que, a partir de outubro de 2019,
a dotacdo atualizada do Centro-Oeste ficou inferior ao minimo constitucional de 20%. Em que pese
a verificacdo do cumprimento se dé ao final do exercicio e com base nos valores empenhados, ¢
possivel perceber que, mediante sangcdo da Lei 13.888, publicada em 18/10/2019, houve
cancelamento de dotagdo da subfun¢ao 607 — Irrigagdo destinada a Regido Centro-Oeste no montante
de R$ 11 milhdes, gerando o percentual abaixo do minimo exigido.

Ademais, registra-se que ndo foi adotado o marcador de localizagdo por municipio, o que
permitiria discernir, com maior transparéncia, a alocagao dos recursos por localidade brasileira. Sem
embargo, embora persistam deficiéncias no processo de gestdo e transparéncia dos recursos, ¢
possivel inferir que a verba aplicada no Nordeste foi destinada preferencialmente ao Semidrido.

Conforme estipulado pela Sudene, 1.262 municipios brasileiros fazem parte do
Semiarido. Verificando as agcdes orcamentarias que carreiam recursos a projetos de irrigagao na regiao
nordestina, a maior parte da despesa empenhada beneficiou os seguintes municipios: Parnaiba (PI),
Petrolina (PE) e Irecé (BA). Outra parcela importante de recursos, todavia, possui nome de agdo
or¢amentaria genérico, tendo apenas o localizador da Regido Nordeste; sendo que apenas mediante
consulta ao plano orcamentario, foi possivel identificar a destinagdo para familias reassentadas em
decorréncia da usina hidrelétrica de Itaparica. As comunidades foram realocadas em municipios como
Orocé (PE), Santa Maria da Boa Vista (PE), Petrolandia (PE) e Rodelas (BA). Como todos os
municipios mencionados integram o Semiarido, cabe concluir que essa regido foi preferencialmente
contemplada na aplicagdo de recursos federais para projetos de irrigagdo no Nordeste.

Conclui-se, ademais, que o requisito de aplicagdo de recursos na agricultura familiar foi
atendido. As acdes de irrigacdo nos municipios nordestinos mencionados beneficiam agricultores
familiares, como ¢ o caso dos projetos Nilo Coelho, Bebedouro e Pontal, em Petrolina (PE), Baixio
de Irecé (BA), Sistema Itaparica (PE/BA) e Tabuleiros Litoraneos, em Parnaiba (PI). No caso dos
recursos direcionados para a Regido Centro-Oeste, a maior parte da aplicacdo ocorreu nos projetos
Luiz Alves do Araguaia, em Sao Miguel do Araguaia (GO), e de Flores de Goias (GO).

O Tribunal de Contas da Unido tem feito recomendacdes a fim de que seja aprimorada a
transparéncia da gestdo de recursos destinados a irrigacao, por meio da adequada regionalizagdo de
despesas. No exercicio de 2019, voltou a ser detectada imprecisdo nesse registro. Por exemplo,
despesas realizadas nos projetos de irrigagao de Gorutuba e Jaiba (MQG), Salitre, Ceraima, Estreito e
Riacho Grande (BA) e Jacaré-Curituba (SE) possuem localizador nacional (c6d 120B0001). Trata-
se de localizador genérico, que ndo especifica a localidade beneficiada pelo gasto publico.

De fato, o problema da imprecisdo quanto a localidade de destinagdo do gasto publico ¢
generalizado, sendo certo que 86,2% da despesa empenhada em programas tematicos em 2019 pelo
governo federal foi marcada com localizador “nacional”. Isso distorce consultas de despesa por local
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do pais, ocasionando prejuizo a transparéncia da gestdo publica federal. No caso especifico da
irrigacao, o uso inadequado do localizador “nacional” constitui, ainda, obstaculo a verificagao do
atendimento a disposicdes do art. 42 do ADCT.

Diante disso, impde-se o registro de irregularidades e a formulagdo de recomendagdes,
atinentes ao descumprimento do minimo constitucional de despesas com projetos de irriga¢do no
Centro-Oeste.

IRREGULARIDADE

Nao cumprimento, no exercicio de 2019, da aplicacdo minima de recursos destinados a irrigacao
no Centro-Oeste, conforme exige o inciso I do art. 42 do Ato das Disposi¢cdes Constitucionais
Transitorias (ADCT) da Constituicdo Federal, o qual impde que, dos recursos destinados a
irrigacdo, a Unido deve aplicar, durante quarenta anos, ao menos 20% na Regido Centro-Oeste.

IMPROPRIEDADE

Uso de localizador nacional genérico para classificar despesas relativas a projetos determinados,
em lugar do emprego de localizador mais especifico, a exemplo de localizador por municipio ou
por regido, de modo a propiciar a transparéncia da gestao e o acompanhamento, pela sociedade, do
atendimento aos requisitos definidos no art. 42 do ADCT.

RECOMENDACOES

e Ao Poder Executivo Federal que adote medidas efetivas a fim de garantir que, dos recursos
destinados a irrigacdo, a Unido aplique no minimo 20% na Regido Centro-Oeste, em
atendimento as disposig¢des do inciso I do art. 42 do Ato das Disposi¢coes Constitucionais
Transitorias (ADCT) da Constituicdo Federal e a recomendacdo do subitem 4.1.1.7 do Parecer
Prévio sobre as Contas do Presidente da Republica de 2018.

e Ao Poder Executivo Federal que adote medidas efetivas para aprimorar as informagoes
referentes a regionalizacdo da despesa relacionada a subfungdo de governo “irrigacdo” no
processo orcamentario e no Sistema Integrado de Administracdo Financeira (Siafi), por meio
do uso de localizador geografico, de modo a permitir a averiguagdo do cumprimento do art. 42
do Ato das Disposicoes Constitucionais Transitorias (ADCT) da Constituicado Federal, em
atendimento a recomendacdo do subitem 4.1.1.7 do Parecer Prévio sobre as Contas do
Presidente da Republica de 2018.

4.1.1.8. Teto de Gastos — Emenda Constitucional 95/2016

A Emenda Constitucional 95, de 15/12/2016 (EC 95/2016), instituiu o Novo Regime
Fiscal (NRF), no ambito dos Or¢amentos Fiscal e da Seguridade Social da Unido, com vigéncia por
vinte exercicios. O sobredito regime fixa limites individualizados para as despesas primarias dos
Poderes Executivo, Legislativo (individualmente para Senado Federal, Camara dos Deputados ¢
Tribunal de Contas da Unido) e Judiciario (individualmente para Supremo Tribunal Federal, Superior
Tribunal de Justi¢a, Conselho Nacional de Justiga, Justica do Trabalho, Justi¢a Federal, Justica Militar
da Unido, Justi¢a Eleitoral e Justi¢ca do Distrito Federal e Territorios), do Ministério Publico da Uniao,
do Conselho Nacional do Ministério Publico e da Defensoria Piblica da Unido. O objetivo da presente
secdo ¢ examinar o cumprimento da referida regra em 2019.

O art. 107 da EC 95/2016, em seu § 1°, inciso II, estabelece que, para os exercicios
posteriores a 2017, o limite serd calculado a partir do limite referente ao exercicio imediatamente
anterior corrigido pela variagio do Indice Nacional de Pregos ao Consumidor Amplo (IPCA),
publicado pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) para o periodo de doze meses
encerrado em junho do exercicio anterior a que se refere a lei orcamentaria. Nesse sentido, a correcao
aplicada para apuragdo do teto de 2019 foi de 4,39%.
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Para fins da EC 95/2016, retiram-se do calculo as despesas resultantes de créditos
extraordinarios, as despesas da Justica Eleitoral com a realizagao de eleigdes, as despesas com
aumento de capital de empresas estatais ndo dependentes, além das despesas com o Fundo
Constitucional do Distrito Federal (FCDF) e de algumas transferéncias constitucionais da Unido para
os entes subnacionais. Dessa forma, o limite de despesas estabelecido pela EC 95/2016 nao coincide
com o montante da despesa primaria total.

Ademais, o art. 107, §§ 7° e 8°, permitiu que, nos trés primeiros exercicios de vigéncia do
NRF, o Poder Executivo compensasse, com reducdo equivalente na sua despesa primaria, 0 €xcesso
de despesas primarias dos demais Poderes, compensagdo esta que nao poderia exceder a 0,25% do
limite do proprio Poder Executivo.

Pela tabela a seguir, o teto do Executivo para 2019 foi de R$ 1.346.576 milhoes e as
compensagoes totalizaram R$ 3.363 milhdes, dentro do limite de R$ 3.366 milhdes, correspondente
a 0,25%. A tabela também mostra que os limites foram cumpridos por todos os 6rgaos em 2019,
considerados os valores compensados pelo Poder Executivo. As duas tltimas colunas demostram o
grau de comprometimento das despesas de cada 6rgdo em relagdo aos tetos com e sem compensagao.

Comparativo entre os valores realizados e os tetos de gastos estabelecidos pela EC 95/2016

R$ milhdes
Limite

Limite 2019 Compen- Limite 2019 Realiza- | % Limite | % Limite

Discriminacio 2018 (IPCA sacao compensado | do 2019 | c¢/comp s/ comp

4,39%)
A) (B) © MD)=B)+C) (E) (1) (&)
1.310.51

Poder Executivo 1.289.947 | 1.346.576 -3.363 1.343.213 8| 97,57% 97,32%
Demais Poderes 57.933 60.477 3.363 63.839 62.742 | 98,28% 103,75%
Poder Judiciario 39.771 41.517 2.929 44.447 43.881 | 98,73% 105,69%
Supremo Tribunal Federal 597 623 78 701 694 | 98.,99% 111,35%

Superior Tribunal de Justica 1.404 1.466 28 1.494 1.423 | 95,26% 97,08%
Justica Federal 10.272 10.723 647 11.369 11.237 | 98.84% 104,80%
Justica Militar da Unido 505 527 15 543 534 | 98,43% 101,26%
Justiga Eleitoral 6.838 7.138 348 7.486 7.236 | 96,66% 101,37%
Justica do Trabalho 17.495 18.263 1.700 19.963 19.896 | 99,66% 108,94%
Justi¢a do DF e Territorios 2.478 2.587 82 2.669 2.667 | 99,93% 103,10%
Conselho Nacional de Justica 183 191 31 222 194 | 87.59% 102,01%
Poder Legislativo 11.649 12.160 259 12.419 11.851 | 95,43% 97,46%

Camara dos Deputados 5.595 5.841 199 6.040 5.640 | 93,38% 96,56%

Senado Federal 4118 4.299 29 4.329 4206 97,16% 97,82%

Tribunal de Contas da Unido 1.935 2.020 30 2.050 2.006 | 97,84% 99,29%

Ministério Pablico da Uniao
(MPU) 6.006 6.269 129 6.398 6.481 | 101,29% | 103,37%
MPU (original) 5.928 6.188 118 6.307 6.393 | 101,37% 103,31%
MPU (c/cautelar)* 6.044 6.309 118 6.428 6.393 | 99,46% 101,33%
Conselho Nacional do MPU 78 81 10 91 87| 95,34% 107,54%
Defensoria Piblica da Unido 508 530 46 576 529 | 91,90% 99,89%
1.373.26
Total Geral 1.347.881 | 1.407.053 0 1.407.053 0| 97,60% 97,60%

Fontes: Relatorio do Tesouro Nacional de dez/2019 — tabela 4.6 e Mensagem Presidencial ao PLOA 2019 — pag. 53.

*Nota: Ao limite original do MPU em 2019 foram acrescidos R$ 121 milhdes por forga da medida cautelar concedida pelo TCU no
ambito do TC 040.306/2019-4.
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Conforme apresentado, dos quinze 6rgaos definidos na EC 95/2016, apenas o Executivo,
os trés orgaos do Poder Legislativo e o STJ ja executaram suas despesas em 2019 sem as
compensagdes definidas na LOA 2019.

Os orgaos do MPU e do Poder Judiciario, com exce¢ao do STJ, dependeram de
compensagdes do Poder Executivo para cumprirem seus limites. Como as compensagdes s6 foram
autorizadas até 2019, estes 6rgaos deverao adotar medidas para ajustar suas despesas a partir de 2020,
conforme j4 estabelecido na Lei Orgamentéria Anual.

Nesse contexto, ressaltam-se as deliberagdes contidas no Acordao 2.455/2019-TCU-
Plenario (relator ministro Bruno Dantas), por meio do qual esta Corte de Contas avaliou os riscos
quanto ao cumprimento do Teto de Gastos ap6s o término do periodo de compensagao do excesso de
despesas. Na oportunidade, informou-se a Comissdo Mista de Planos, Orcamentos Publicos e
Fiscalizagao do Congresso Nacional (CMO) que todos os 6rgaos sujeitos a EC 95/2016 afirmaram
ter adotado as medidas necessarias para o efetivo cumprimento do Teto de Gastos em 2020, ndo
obstante os riscos identificados.

Quanto ao caso do MPU, tem-se o TC 040.306/2019-4, também de relatoria do ministro
Bruno Dantas, no ambito do qual foi autorizado cautelarmente — primeiro ao Ministério Publico e
depois ao Judiciario — o computo nas respectivas bases de calculo de que trata a EC 95/2016 dos
valores pagos a titulo de auxilio-moradia com amparo no crédito extraordinario aberto pela Medida
Proviséria 711/2016. Tais medidas cautelares foram referendadas pelos Acorddos do Plendrio
3.072/2019 e 362/2020 e o processo ainda sera apreciado no mérito.

Por derradeiro, o Relatério de Avaliagio do Cumprimento das Metas Fiscais — 3°
Quadrimestre de 2019 noticia que, por for¢a do Parecer de For¢a Executoria 16/2020/CRACPR-
1/PRUSR/PGU/AGU, um pagamento de R$ 80 milhdes realizado em janeiro de 2020 pela Justica do
Trabalho foi contabilizado no limite de despesas primarias de 2019. Ainda assim, o aludido 6rgao
ndo ultrapassou os limites definidos pelo art. 107 do ADCT. No entanto, tal medida, além de
caracterizar-se como bastante atipica, notadamente por ndo estar expressamente positivada na EC
95/2016, possibilita a abertura de espago fiscal em igual montante no limite de despesas primarias do
mencionado 6rgao no exercicio de 2020.

Medidas contradrias aos pressupostos do Novo Regime Fiscal

Adicionalmente, convém noticiar fatos ocorridos em 2019 na seara das finangas publicas
que sinalizam a ado¢ao de procedimentos que nio se coadunam com os pressupostos estabelecidos
pelo NRF, o qual tem como principal postulado a contencdo da expansao de despesas primarias,
visando a sustentabilidade da divida publica. O primeiro fato, e o de maior materialidade, refere-se a
capitalizagdo da Empresa Gerencial de Projetos Navais (Emgepron), estatal vinculada ao Ministério
da Defesa.

Conforme dados do Sistema Integrado de Or¢amento e Planejamento, o Governo Federal
capitalizou a Emgepron em R$ 7.567 milhdes no exercicio de 2019, dos quais R$ 4.250 milhdes
decorreram da abertura de créditos adicionais em favor do Ministério da Defesa (Lei 13.951/2019).
As demais parcelas foram provenientes de dota¢des originalmente consignadas na Lei 13.808/2019,
Lei Or¢amentaria Anual (LOA) para 2019 (R$ 2.900 milhdes) e de despesas que haviam sido inscritas
em restos a pagar de 2018 (R$ 417 milhodes). Dessa maneira, os R$ 7.567 milhdes aportados em 2019
somados a outros R$ 2.683 milhdes, integralizados em 2018, totalizam R$ 10.250 milhdes
direcionados & Emgepron apenas nos ultimos dois exercicios financeiros.

Ressalte-se que o legislador constitucional excluiu as despesas com aumento de capital
de empresas estatais independentes do calculo do limite de despesas primarias da Unido, estabelecido
pela EC 95/2016, conforme o art. 107, § 6°, inciso IV, do ADCT:

§ 6° Nao se incluem na base de célculo e nos limites estabelecidos neste artigo:
IV - despesas com aumento de capital de empresas estatais ndo dependentes.
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Tal exclusdo confere certo grau de flexibilidade a regra, visando ndo comprometer os
niveis de investimento de empresas estatais que nao dependam de recursos do Tesouro Nacional para
custear suas despesas operacionais. De fato, tais empresas atuam no mercado concorrencial e,
eventualmente, podem necessitar de vultosos investimentos, o que, em ultima instancia, poderia vir
a ser inviabilizado pelo limite de despesas primarias. Nesse rumo, os aportes de capital a Emgepron
(R$ 10,25 bilhdes), com base no sobredito dispositivo constitucional, ndo foram computados no limite
de despesas primarias da Unido nos exercicios de 2018 e 2019.

Considerando os pressupostos estabelecidos pelo NRF, a capitalizacdo da Emgepron se
justificaria caso os aportes a estatal fossem direcionados, por exemplo, a expansdo da capacidade
produtiva da empresa, visando a producdo de navios ou corvetas destinados a comercializagdo as
Forcas Armadas de outras nagoes, o que, além de permitir o desenvolvimento tecnolégico nacional,
possibilitaria, sobretudo, o ingresso de receitas, as quais poderiam ser canalizadas para a Unido, por
meio do pagamento de dividendos.

Todavia, a capitalizagdo da Emgepron diferenciou-se de tradicionais aportes a estatais
ndo dependentes, os quais, em regra, objetivam precipuamente elevar sua capacidade produtiva com
vistas a atuagdo no mercado concorrencial. Ao revés, os aportes em analise tiveram por finalidade
precipua dotar a estatal de recursos necessarios para que esta adquirisse equipamentos, 0os quais serdo
utilizados por 6rgdo da administragdo direta federal, a Marinha do Brasil. As proprias agodes
orcamentarias instituidas para viabilizar os aportes evidenciam a finalidade das capitalizagdes:

i) 00QJ - Participacdo da Unido no Capital da Empresa Gerencial de Projetos Navais -
EMGEPRON - Recomposi¢ao do Nucleo Naval - Construg@o das Corvetas da Classe Tamandaré

ii) OORB - Participacdo da Unido no Capital da Empresa Gerencial de Projetos Navais -
EMGEPRON - Obtencao de Navio de Apoio Antartico (grifou-se)

Observa-se, portanto, que os aumentos de capital visaram a “Construcao de Corvetas da
Classe Tamandaré” (agdo 00QJ) e a “Obtencao de Navio de Apoio Antartico” (agdo O0RB). Dessa
maneira, do total de aportes executados pelo Poder Executivo em favor da Emgepron (R$ 10.250
milhdes), R$ 750 milhdes foram executados na agdo O0RB e R$ 9.500 milhdes na a¢ao 00QJ.

Com efeito, a mencionada capitalizagdo, em termos praticos, possibilitard que a
Emgepron adquira os equipamentos navais para utilizagio da Marinha do Brasil.
Complementarmente, em reunides com integrantes desta Corte de Contas, o Poder Executivo noticiou
que essa utilizagdo dos equipamentos dar-se-4 mediante arrendamento, com op¢ao de compra ao final
do contrato.

Sob o prisma da EC 95/2016, a capitalizagdo da Emgepron ndo sensibiliza o Teto de
Gastos, o qual somente sera impactado a partir do momento em que a Marinha do Brasil iniciar o
pagamento a Emgepron pela utilizacdo desses equipamentos na modalidade de arrendamento.

Contudo, a modelagem adotada pelo Poder Executivo ndo constitui tradicional forma de
aquisi¢des de equipamentos ou de contratagdes de servigos na Administragao Publica, tendo em vista
que a esséncia da operacao visa possibilitar que uma empresa estatal adquira bens em favor de um
orgdo da administracdo direta (Marinha do Brasil), o qual est4 integralmente submetido aos estritos
comandos do Teto de Gastos.

Dai a heterodoxia do procedimento, dado que, em regra, caberia ao proprio 6rgido da
administracao direta contratar empresas para fornecimento de bens e, sobretudo, quitar a obrigacao
junto a contratada, prescindindo, assim, da intermediagdo de uma estatal para realizar a operacao
financeira.

No que tange a EC 95/2016, se fosse adotado o procedimento tradicional de aquisi¢do, a
dotacdo necessaria para a contratacdo sensibilizaria de imediato o limite de despesas do Poder
Executivo instituido pelo Teto de Gastos, ainda que o efetivo pagamento fosse realizado em
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exercicios futuros, tendo em vista que seria necessaria a alocagao de or¢amento a Marinha do Brasil,
cujas despesas estdo sujeitas aos limites definidos pelo NRF.

Em que pese a expertise da estatal Emgepron para o gerenciamento de projetos dessa
natureza, entende-se que a decisao pela ado¢do de modelagem tdo atipica foi fortemente influenciada
pela “neutralidade” das despesas com aumentos de capital em estatais em relacdo ao Teto de Gastos
(art. 107, § 6°, inciso IV, do ADCT).

Embora a modelagem de aquisi¢do adotada pelo Poder Executivo valha-se de dispositivo
constitucional para ndo ser computada no Teto de Gastos, ao fim e ao cabo, a aquisi¢ao de
equipamentos navais pela Emgepron, para usufruto da Marinha do Brasil, produz efeito no
endividamento do setor publico idéntico ao de qualquer despesa primaria submetida a todos os rigores
da EC 95/2016.

No momento em que a Unido aporta recursos & Emgepron, nao ha sensibilizacdo do
resultado primario do Governo Federal (Unido + estatais ndo dependentes), pois hd apenas a
transferéncia de recursos entre entes integrantes do mesmo grupo. No entanto, quando a Emgepron,
estatal ndo dependente, executar os pagamentos pela aquisicdo dos equipamentos navais aos
fornecedores privados, havera sensibiliza¢ao do resultado primario do Governo Federal, o que resulta
em reducao de ativos financeiros e, por conseguinte, em elevacao da Divida Liquida do Setor Publico.
Ademais, a empresa ndo aumentara sua capacidade produtiva de forma a gerar lucros futuros, tendo
em conta que o ativo adquirido pela estatal serd utilizado pela Marinha do Brasil.

Ainda que se alegue que eventual transferéncia de tecnologia dos fornecedores privados
a estatal Emgepron, decorrente dessa transagao comercial possa incrementar a capacidade operacional
da empresa e, consequentemente, agregar valor ao ente publico controlador, entende-se que tal ganho
de eficiéncia poderia ser igualmente obtido caso a contratacdo fosse feita diretamente pela Marinha
do Brasil.

Percebe-se, assim, que os impactos sobre a divida publica independeriam do agente que
efetuasse a transagao (Emgepron ou Marinha do Brasil). Dessa maneira, verifica-se que a modelagem
utilizada pelo Poder Executivo constitui engenhosa medida que representa, objetivamente, escape a
EC 95/2016 para se executar despesas em favor de 6rgdos da administragdo direta, sem contrastar
com a literalidade do texto constitucional.

Repise-se que a exclusao proposta pelo constituinte no art. 107, § 6°, inciso IV, do ADCT,
visou a elevacdo da capacidade produtiva das estatais ndo dependentes, € ndo ao seu emprego como
clausula de excec¢do para se realizar gastos em favor dos respectivos ministérios supervisores.

Segundo informacdes disponiveis no sitio do Ministério da Economia
(http://www.panoramadasestatais.planejamento.gov.br/QvAJAXZfc/opendoc.htm?document=painel
dopanoramadasestatais.qvw&lang=en-US &host=QVS%40srvbsaiasprd07&anonymous=true), em
fevereiro de 2020, registravam-se 88 estatais federais nao dependentes do setor ndo financeiro.
Imagine-se, pois, se modelagem de igual natureza for adotada pelos demais orgaos, visando a
aquisicdo de equipamentos ou a contratacdo de servicos em favor dos respectivos ministérios
supervisores, a fim de se excluir esses gastos do limite de despesas primarias? Poucas despesas
remanesceriam no computo do Teto de Gastos, tornando indcua a EC 95/2016 para fins de controle
do endividamento estatal.

Outra situacdo que representa afronta aos pressupostos ao NRF refere-se a violagdo ao
disposto no art. 167, inciso II da CF/1988, o qual veda a realizacdo de despesas e a assun¢do de
obrigacdes diretas que excedam os créditos orgamentarios ou adicionais.

Antes de se detalhar a mencionada irregularidade e seu respectivo impacto no NRF, dada
arelevancia, cabe informar que as repercussoes de tal achado sdo analisadas de forma pormenorizada
na se¢ao 4.2.2 deste relatorio.
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No curso da fiscaliza¢do objeto do processo TC 038.365/2019-7, de relatoria do ministro
Bruno Dantas, constatou-se que alguns compromissos governamentais no ambito do Poder Executivo
excederam as dotagdes or¢amentdrias em 2019. Em outros termos, foram contraidas obrigacdes sem
autorizagao or¢gamentdria suficiente naquele exercicio financeiro, o que ¢ vedado pela CF/1988.

A obriga¢do ndo lastreada por orcamento no exercicio de origem resulta em passivo a
descoberto, o qual somente poderd ser honrado com o or¢amento de exercicios futuros. Em termos
praticos, ha a postergagdo do efetivo custeio da obriga¢do, na medida em que se utilizam dotagdes de
Leis Or¢amentarias Anuais subsequentes para honrar um passivo a descoberto.

Em 2019, o Poder Executivo Federal, ap6s suprimir dotagcdes originalmente destinadas
ao custeio da Previdéncia Social, reservou R$ 628,5 bilhdes para cobrir as despesas com beneficios
previdencidrios até 31/12/2019. No entanto, proximo ao final do exercicio, verificou-se que a dotagao
reservada seria insuficiente para cobrir todas obrigagdes com beneficios previdenciarios no exercicio.

Assim, impossibilitado de recompor a dotagdo para o custeio integral desses
compromissos, o Poder Executivo registrou insuficiéncia orgamentaria de R$ 1,5 bilhdo,
caracterizando violacdo a vedacdo contida no art. 167, inciso II, da CF/1988, no sentido de que a
realizagdo de despesas ou a assungdo de obrigacdes diretas nao pode exceder os créditos
or¢amentarios ou adicionais.

Interessante notar que, além da preméncia temporal, o limitador decisivo para a
impossibilidade de recomposicdo do orcamento do Instituto Nacional do Seguro Social (INSS),
autarquia responsavel pelo pagamento dos beneficios previdenciarios, deu-se em razao do Teto de
Gastos, tendo em vista que o Poder Executivo como um todo dispunha de recursos financeiros ao fim
de 2019, que poderiam servir de fonte para a abertura de créditos adicionais. No entanto, o limite de
despesas primarias se imp0s, uma vez que, consoante a regra disposta no § 5° do art. 107 do ADCT,
¢ vedada a abertura de crédito suplementar ou especial que amplie o0 montante total autorizado de
despesa primaria sujeita aos limites do Novo Regime Fiscal.

Assinale-se que o art. 107 do ADCT estabelece o cumprimento do limite de despesas
primarias sob duas 6ticas: a orgamentaria e a financeira. Dessa forma, no que tange cumprimento do
NRF sob o prisma orgamentario, a Lei Or¢amentaria Anual e suas alteragdes devem ser aprovadas
obedecendo ao Teto de Gastos. Na 6tica financeira, os pagamentos de despesas primarias do exercicio
somados aos restos a pagar pagos ndo devem superar os limites definidos para o exercicio.

Com efeito, para se recompor o orcamento destinado ao custeio de beneficios
previdencidrios, seria necessario o cancelamento de outras programacodes. Nesse contexto, em
momento proximo ao fim do exercicio financeiro, o Poder Executivo, premido pelo tempo e pela
limitagao promovida pelo Teto de Gastos, ndo destinou dotagdo necessaria para custear o montante
integral de obrigacdes com beneficios previdenciarios em 2019, o que resultou em insuficiéncia
orcamentaria da ordem de R$ 1,5 bilhdo ao final daquele exercicio.

Outra irregularidade de natureza semelhante foi constatada no custeio de obrigagdes com
organismos internacionais. A dotagdo alocada ao custeio desses compromissos (R$ 2.318 milhdes)
foi R$ 561 milhdes inferior as obrigagdes constituidas no proprio exercicio (R$ 2.879 milhdes). Como
parte dessa dotacdo (R$ 681 milhdes) foi destinada ao custeio de outros passivos ndo lastreados por
orgamento em exercicios ja encerrados, cerca de R$ 1,2 bilhdo de obrigagdes de 2019 ficaram sem o
devido suporte or¢amentario ao fim do exercicio.

Diferentemente do ocorrido no caso das obrigagcdes com beneficios previdenciarios, para
as quais a LOA 2019 consignava dotagao mais que suficiente para custear todos 0s compromissos no
exercicio de 2019, as dotagdes previstas nas respectivas pegas or¢amentarias nao tém sido suficientes
para custear as obrigacdes com organismos internacionais.

Cotejando-se o excesso de obrigagdes com o custeio da Previdéncia Social e de
organismos internacionais em 2019, R$ 2.040 milhdes (valor que equivale somatorio das obrigagdes
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sem suporte or¢amentario no ambito da Previdéncia Social, R$ 1.482 milhdes, ¢ dos compromissos
internacionais, R$ 561 milhdes), caso o Poder Executivo tivesse seguido estritamente os canones
or¢amentarios, a fim de cumprir os limites de despesas primarias de 2019 estabelecidos pela EC
95/2016, ndo haveria espago fiscal suficiente para executar despesas em igual valor, especialmente
no que se refere aos montantes derivados de beneficios previdencidrios, tipo de despesa obrigatoria,
a qual tem prioridade na alocacdo or¢amentaria.

Com efeito, ao contrair obrigagdes superiores as dotagdes autorizadas pelo Congresso
Nacional, a Administra¢do estaria a contrair passivos a margem dos controles or¢amentarios e
financeiros, descumprindo reflexamente os pressupostos estabelecidos pelo NRF.

A propria EC 95/2016 pressupde que o Estado somente ird realizar despesas e contrair
obrigagdes de natureza primaria até o limite de dota¢des consignadas na LOA e nas respectivas leis
de créditos adicionais. De igual maneira, outras regras fiscais estao alicer¢adas em prévia e suficiente
autorizacdo or¢amentdria para a realizacdo de um dispéndio publico. Ao revés, uma vez que se viola
um postulado bésico, qual seja, o art. 167, inciso II, da CF/1988, todas as demais regras fiscais nao
se sustentam, pois os limites a realizagdo de gastos estariam sendo descumpridos, o que futuramente
resultard em reconhecimento de passivos, comprometendo a credibilidade das regras fiscais
brasileiras e, sobretudo, a higidez das finangas publicas.

Imperioso destacar também a iniciativa do Poder Executivo em editar a Medida
Proviséria (MP) 900/2019, a qual visava a criacdo de um fundo privado para gerir recursos
decorrentes de multas aplicadas por autoridades ambientais. Do texto da mencionada MP, depreende-
se que os recursos geridos por este fundo e as correspondentes despesas ndo comporiam o Orgamento
Geral da Unido e, em consequéncia, ndo seriam computados no Teto de Gastos, como também
estariam a margem de controles or¢amentario-financeiros instituidos.

De plano, instrumento legal dessa natureza nao deveria sequer ser editado pelo Poder
Executivo, uma vez que ndo se coaduna com diferentes principios or¢amentdrios € com oS
pressupostos estabelecidos pelo NRF. Registre-se que, embora a EC 95/2016 tenha sido promulgada
em gestdo anterior, a inciativa de se estabelecer um limite de despesas primarias para a Unido partiu
do proprio Poder Executivo. Assim, caso se pretenda aperfeicoar a regra estabelecida pela
EC 95/2016, a via adequada ¢ a proposicdo de uma Emenda a Constitui¢do, e ndo a edi¢do de uma
medida proviséria em afronta ao disposto na CF/1988.

Registre-se que o Congresso Nacional ndo apreciou a matéria, assim, a aludida
MP 900/2019 teve sua vigéncia encerrada em 26/3/2020. Nao obstante, a men¢ao a medida faz-se
necessaria a fim de demonstrar os reflexos de acdes dessa natureza para as finangas publicas.

Como se sabe, os arts. 3° ¢ 4° da Le1 4.320/1964 dispdem que todas receitas e todas as
despesas devem constar das respectivas pecas or¢gamentarias, consagrando o principio orcamentario
da universalidade. Nesse rumo, ao criar um fundo privado, a sobredita medida provisoria excluiria
receitas inequivocamente publicas da seara or¢amentaria. Isso porque tais recursos seriam derivados
da aplicacao de multas, no exercicio do poder de policia administrativa, atividade eminentemente
estatal.

Com efeito, a exclusdo dessas receitas e despesas do Org¢amento Geral da Unido
acarretaria a ndo incidéncia de diversos controles administrativos, como também o escape as
tradicionais regras fiscais brasileiras, com destaque para o Teto de Gastos.

Outro caso digno de aten¢do envolve o Projeto de Lei (PL) 7.063/2017 e seus apensados,
na forma do substitutivo aprovado em novembro de 2019 pela Comissdo Especial criada para analisar
o PL. Intitulado “Lei Geral das Concessdes”, referido PL tramita no Congresso Nacional e estd pronto
para ser apreciado pelo Plenario da Camara dos Deputados. Ainda que vise modernizar as normas
atinentes a concessao e a permissdo de servigos publicos, o PL 7.063/2017 contém dispositivo que
pode ensejar o descumprimento de regras e principios de finangas publicas estabelecidos na
Constituicdo Federal e na Lei 4.320/1964. Mais especificamente, em seu art. 66, inciso VI, o
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PL 7.063/2017 dispde que os respectivos editais de licitacdo poderdo contemplar clausula prevendo
que o pagamento pela outorga podera se dar por meio de obrigacao de pagar a terceiro, pela execugao,
integral ou parcial, de obra publica:

Art. 66. O edital de licitagdo podera prever ainda:

()

VI - que o pagamento pela outorga da concessdo envolverd, ainda que sem relagdo com a
prestagdo do servigo publico, a obrigacdo, de pagar a terceiro, a execugao, integral ou parcial, de
obra publica, o deposito de recursos em conta vinculada para custeio de obra publica, ou a dagao
ou cessdo de bens;

Em outros termos, com a referida proposicao legislativa, pretende-se permitir que sejam
realizadas despesas publicas a margem das respectivas leis orcamentdrias anuais. Assim,
diferentemente da forma usual de pagamento, em que os valores devidos pela outorga sao recolhidos
aos cofres publicos, o PL 7.063/2017 visa autorizar que o proprio agente concessionario pague
diretamente a terceiro por execugao de obra em favor da Administragdo Publica. Assim, ao invés de
ingressar como receita, parcela relevante da contrapartida financeira da concessao passaria a ser
adimplida mediante a assun¢ao de compromisso por parte do concessionario junto a fornecedores
privados. De igual forma, as obras pagas pelo concessionario ndo constariam das leis or¢amentarias
anuais, ficando a margem dos controles or¢amentarios e fiscais, dentre os quais o Teto de Gastos.

Por todo o exposto, entende-se que os casos ora descritos ndo se coadunam com o0s
pressupostos do NRF e que a eventual replicacdo dessas condutas merece, desde ja, o veemente
repudio por parte deste Tribunal de Contas, visando preservar a credibilidade da EC 95/2016 como
norma eficaz de controle das despesas primarias.

Isso porque o Teto de Gastos constitui regra fiscal de singular relevancia no contexto das
finangas publicas brasileiras, tendo proporcionado a melhoria, ainda que gradual, de diversos
indicadores econdmicos, com a consequente reducao das taxas de juros e da inflagdo. Além disso, o
Teto vem contribuindo para assegurar a sustentabilidade da divida publica, que se elevava em ritmo
alarmante no passado recente. Assim, pode-se afirmar que o Novo Regime Fiscal representa
atualmente a principal ancora de ajuste fiscal do Brasil.

Aliada a heterodoxia dos procedimentos mencionados, impende destacar que o mero
cumprimento literal e formal de uma norma, sem o devido atendimento dos principios basilares que
a norteiam, pode implicar a perda da credibilidade do Teto de Gastos como eficaz regra fiscal, capaz
de limitar a expansao dos gastos governamentais, e, sobretudo, promover a sustentabilidade da divida.
Do contrario, os decorrentes impactos negativos poderiam extrapolar as fronteiras das finangas
publicas, refletindo na macroeconomia do pais € no comportamento dos agentes econdomicos que
atuam no mercado brasileiro.

Além da estrita aderéncia ao texto constitucional, as despesas primarias realizadas devem,
sobretudo, estar em plena consonédncia com os pressupostos do NRF. A adoc¢do reiterada de praticas
que ndo se coadunam com os principios basilares dessa regra pode conduzir a EC 95/2016 ao
descrédito, sendo seu cumprimento formal insuficiente para conter o endividamento estatal, o que
poderia causar deletérios efeitos ao pais. Destarte, entende-se pertinente a emissao de alerta ao Poder
Executivo Federal nos termos propostos a seguir.

ALERTA

Alertar o Poder Executivo Federal, com fulcro no art. 59, § 1°, inciso V, da Lei Complementar
101/2000, de que a pratica reiterada de acdes que se afastam dos pressupostos basicos do Novo
Regime Fiscal, estabelecido pela EC 95/2016, pode afetar a credibilidade e a eficacia da norma
como regra de contengao das despesas primarias, visando a sustentabilidade da divida publica, bem
como vir a incidir em viola¢ao ao proprio dispositivo constitucional.
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4.1.2. Lei de Responsabilidade Fiscal
4.1.2.1. Cumprimento das metas fiscais

A presente se¢do contempla, para fins de andlise da conformidade financeira e
or¢amentdria, a verificagdo do cumprimento das metas fiscais do exercicio de 2019 estabelecidas na
Lei 13.707/2018 (LDO 2019), bem como a consisténcia da apuragdo do resultado primario.

O resultado primario corresponde a diferenca entre receitas primarias (nao financeiras),
ou seja, receitas obtidas por meio de tributos ou servigos prestados pelo Estado, sem ampliagdo da
sua divida ou diminui¢ao do seu ativo, e despesas primdrias (ndo financeiras), isto é, gastos que
possibilitam a oferta de servigos publicos a sociedade, deduzidos os dispéndios com operacdes
financeiras (juros, amortizagdes e concessao de empréstimos).

A Secretaria do Tesouro Nacional (STN) e o Banco Central do Brasil (Bacen) utilizam
metodologias diferentes para calcular o resultado primario do Governo Central. A primeira apura o
resultado seguindo o método denominado “acima da linha”, que foca na diferenca entre fluxos de
receitas e despesas, enquanto o segundo se guia pela variagdo da divida liquida total, método
denominado “abaixo da linha”.

Conforme o disposto no art. 10, incisos [l e IV, da LDO 2019, ¢/c a Mensagem do Projeto
da Lei Or¢camentaria de 2019, incumbe ao Bacen a apuracdo oficial dos resultados fiscais para fins de
verificacdo do cumprimento das metas estabelecidas no Anexo de Metas Fiscais da citada LDO.

A LDO 2019, em seu art. 2°, estabeleceu meta fiscal de deficit primario para o setor
publico consolidado ndo financeiro de R$ 132 bilhdes, sendo o deficit dos Orcamentos Fiscal e da
Seguridade Social (OFSS) no valor de R$ 139 bilhdes (equivalente a 1,84% do PIB projetado a
época) e o deficit das empresas estatais federais, de R$ 3,5 bilhdes (0,05% do PIB), do que resultou
deficit primario do Governo Federal de R$ 142,5 bilhdes (1,83% do PIB). Ressalte-se ainda que
compoe a meta fiscal do setor publico consolidado o resultado estimado para o conjunto dos estados,
do Distrito Federal e dos municipios, que configurou superavit primario de R$ 10,5 bilhdes, conforme
discriminado na tabela a seguir.

Meta fiscal de 2019
LDO 2019
Discriminac¢io (Lei 13.707/2018)
RS milhées % PIB
1. Receita Primaria 1.543.229 20,44
II. Despesa Primaria 1.682.229 22,28

III. Resultado Primario Governo
Central (I-1I)
IV. Resultado Primario Empresas

-139.000 -1,84

; . -3.500 -0,05
Estatais Federais
V. Resultado Primario Governo _142.500 -1.89
Federal
VI. Resultado Nominal Governo _489.2%0 648
Federal
VII. Divida Liquida Governo 3.560.960 47.17
Federal

Fonte: Anexo IV de Metas Fiscais da LDO 2019.

No relatorio que fundamentou o Acoérddo 2.457/2019-TCU-Plenario, de relatoria do
ministro Bruno Dantas e relativo ao acompanhamento dos resultados fiscais do 3° bimestre de 2019,
foi analisado o carater indicativo da meta fiscal do setor publico consolidado ndo financeiro. Na
oportunidade, registrou-se que:

Ao revés, considerar obrigatoria a compensacdo entre as metas estabelecidas para os
Orcamentos Fiscal e da Seguridade Social e para o Programa de Dispéndios Globais das empresas
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estatais federais e para os estados, o Distrito Federal e os municipios implicaria que o poder publico
federal deveria observar tanto as metas de resultado primario dos OFSS (Governo Central) e PDG
das empresas estatais federais, quanto do Setor Publico consolidado na programagao or¢amentaria e
financeira.

Vale dizer que estaria impondo-se ao Governo Federal o 6nus de fazer a indica¢do de
limitagao de empenho e movimentacao financeira em caso de frustacdo da meta de resultado primario
dos entes subnacionais, que ndo esta sob controle do Governo Federal.

A imposi¢ao desse encargo ao Governo Federal seria um contrassenso, porquanto faltam
a estes instrumentos para atender a meta de resultado primario dos entes subnacionais que compde o
resultado primario consolidado.

Posto isso, a fim de atender ao disposto no art. 8°, caput, da Lei de Responsabilidade
Fiscal, foi editado o Decreto 9.711/2019, que disp0Os sobre a programagao or¢amentaria e financeira
e estabeleceu o cronograma mensal de desembolso do Poder Executivo Federal em 2019. As
sucessivas alteragdes dos limites de empenho e movimentagao financeira efetivadas bimestralmente
ao longo do exercicio com vistas ao alcance das metas fiscais e a conformidade do contingenciamento
sdo tratadas nas segdes 2.3.3 e 4.1.2.2 deste Relatorio, respectivamente.

Finalizado o exercicio de 2019, verificou-se que o Governo Federal atingiu deficit
primario de R$ 78,6 bilhdes, composto de deficit do Governo Central de R$ 88,9 bilhdes e de
superavit das empresas estatais federais de R$ 10,3 bilhdes, valores inferiores as respectivas metas
estabelecido na LDO 2019, o que comprova o cumprimento da meta fiscal de 2019 para o Governo
Central e Empresas Estatais Federais.

Parte substancial do resultado fiscal alcangado pelo Governo Central se deve as receitas
obtidas com Concessdes e Permissoes, conforme destacado na se¢do 2.3.1 deste Relatdrio, que trata
das receitas primarias. Somente com dois leildes de areas de exploragdo de petréleo (“Excedentes da
Cessdo Onerosa” e “6® Rodada de Partilha) foram arrecadados R$ 84,9 bilhdes em 2019.

Ja os entes subnacionais obtiveram superavit primario de R$ 15,2 bilhdes. Por
conseguinte, o resultado primario de 2019 para o setor publico consolidado atingiu deficit de R$ 61,8
bilhdes, inferior ao deficit maximo previsto na nova redagdo da LDO 2019 (R$ 132,0 bilhdes). Dessa
forma, também estd demonstrado o cumprimento da meta fiscal do setor publico consolidado
estabelecida no art. 2°, caput, da LDO 2019.

Avaliacido do cumprimento das metas fiscais de janeiro a dezembro de 2019

RS milhoes
LDO Desvio
Resultado
Esfera 21001-%27;5‘1*;" Realizado (€] = B -IA] D] = [CVIA]
[A] IBl e
Governo Federal -139.533 -78.607 60.926 -43,66%
Governo Central -139.000 -88.899 50.101 -36,04%
Empresas Estatais Federais -533 10.292 10.825 -2030,96%
Ajuste Metodologico referente a Itaipu’ 0 5.372 5.372
Governo Federal com ajuste metodologico - Itaipu -139.533 -78.607 60.926 -43,66%
- Governo Central (menos "ajuste") -139.000 -94.271 44.729 -32,18%
- Estatais Federais (mais "ajuste") -533 15.664 16.196 -3038,74%

Fontes: Bacen, SOF ¢ STN.
! Recursos referentes a amortizagao de contratos de Itaipu com o Tesouro Nacional.

A proposito do resultado primdrio superavitario das empresas estatais federais no
montante R$ 10,3 bilhdes, acima do previsto no Decreto 10.181/2019 (deficit de R$ 533 milhdes),
registre-se que decorreu da capitalizagdo havida em dezembro das seguintes empresas: Emgepron
(RS 7,6 bilhoes), Infraero (R$ 1,5 bilhdo) e Telebras (R$ 1,0 bilhdo). Adicionalmente, derivou da
apuragdo de resultado primario do Serpro de R$ 500 milhdes acima do valor estimado, devido ao
pagamento de despesas de exercicios anteriores por parte da Unido.
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Segundo dados do Resultado do Tesouro Nacional, a diferenca entre o resultado primario
do Governo Central “abaixo da linha” e “acima da linha”, no montante de R$ 6.156,8 milhdes, ¢é
assim composta: (i) ajuste metodologico de Itaipu de R$ 5.371 milhdes; (ii) ajuste metodoldgico
caixa/competéncia de R$ 1.388,9 milhdes em subsidios e subvengdes; e (iii) discrepancia estatistica
de RS -594,7 milhdes. Considerando o PIB de 2019, pelo IBGE, de R$ 7.257 bilhdes, a referida
diferenca dos resultados primarios com relagao ao PIB ¢ de 0,08%.

De acordo com a STN, o resultado primdrio pelo critério “abaixo da linha” trata os
pagamentos de Itaipu Binacional ao Tesouro Nacional — referentes a amortizagao de contratos — como
receitas do Governo Central. Tais pagamentos, contudo, s3o de natureza financeira e devem ser feitos
ajustes mediante exclusdo do resultado do Governo Central e inclusao no resultado das empresas
estatais federais.

Ja o ajuste relativo a apuracdo dos subsidios e subvengdes se deve as diferencas
metodoldgicas da apuragdo por meio dos critérios de caixa e competéncia. O Bacen incorpora
mensalmente os efeitos fiscais desses eventos, conforme o critério de competéncia na apuragao do
resultado “abaixo da linha”, enquanto, na apuracdo do resultado “acima da linha”, a STN registra o
impacto fiscal semestralmente, por ocasido dos pagamentos dos saldos apurados pelas instituigdes
financeiras operadoras dos programas.

Ante o exposto, verificou-se o cumprimento da meta de resultado primario tanto do setor
publico consolidado ndo financeiro quanto dos Orgamentos Fiscal e de Seguridade Social do Governo
Central estabelecidas para 2019, consoante o art. 2° da Lei 13.707/2018 (LDO 2019), como
sintetizado a seguir.

Meta fiscal e resultado primario do exercicio de 2019 do governo central
RS bilhdes

0,0
-20,0
-40,0
-60,0
-80,0

-100,0 -88.9
-120,0

-140,0

-139,0

-160,0
B Meta Fiscal da LDO 2019 M Resultado Primario Atingido
Fontes: LDO 2019 e Bacen.
4.1.2.2 Conformidade do Contingenciamento

A presente secao contempla, para fins de analise da conformidade financeira e
or¢amentdaria, o atendimento dos critérios e calculos que serviram de base para a defini¢do dos limites
de empenho definidos na LRF e LDO, além das manifestagdes relevantes desta Corte de Contas nos
processos de acompanhamento da programagao das receitas e despesas primarias realizados no 1°, 2°,
3°,4° ¢ 5° bimestres de 2019, com vistas ao atingimento da meta fiscal do exercicio de 2019.

O art. 9° da LRF estabelece que, se verificado, ao final de um bimestre, que a realizagao
da receita podera ndo comportar o cumprimento das metas de resultado primério ou nominal
estabelecidas no Anexo de Metas Fiscais, os Poderes e o Ministério Publico promoverdo, por ato
proprio € nos montantes necessarios, nos trinta dias subsequentes, limitagdo de empenho e
movimentagdo financeira (contingenciamento), segundo os critérios fixados pela lei de diretrizes
orcamentarias.
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O art. 59, §§ 1° e 12° da Lei 13.707/2018 (LDO 2019), por sua vez, dispdem que a
limitagao de empenho e movimentagdo financeira devera ser proporcional a participacdo do Poder
Executivo e de cada 6rgdo autonomo no conjunto das dotacdes orgamentdrias iniciais classificadas
como despesas primarias discricionarias, identificadas na Lei Or¢amentaria de 2019, excluidas as
atividades dos Poderes Legislativo e Judiciario, do Ministério Publico da Unido e da Defensoria
Publica da Unido constantes da Lei Or¢amentaria de 2019, bem como as receitas proprias, de
convénios e de doacdes obtidas pelas instituicdes federais de ensino.

Para verificacao do cumprimento dessa obrigacao legal, o art. 3 1°, inciso IV, alinea “a”,
da Resolucao-TCU 142/2001 determina a realizagdo de acompanhamento bimestral da execucao
or¢amentdria e financeira da Unido pelo TCU. Para verificacdo da conformidade do
contingenciamento, foram elaboradas trés questdes de auditoria: 1) Os critérios e calculos que
serviram de base para a defini¢do dos limites de empenho sdo condizentes com a LRF e a LDO?; 2)
Considerando-se as analises procedidas em relacdo as receitas e as despesas primarias, o Poder
Executivo estimou suficientemente o valor a ser contingenciado?; e 3) A base contingenciavel foi
apurada de acordo com a LDO?

Importante observar que a conformidade da condugdo da programagdo orgamentaria e do
contingenciamento foi acompanhada, ao longo de 2019, por meio dos seguintes processos de
fiscalizacdo, todos de relatoria do ministro Bruno Dantas: TC 005.345/2019-7 (1° bimestre),
TC 012.177/2019-9 (2° bimestre), TC 021.655/2019-7 (3° bimestre), TC 033.654/2019-0 (4°
bimestre) e TC 039.271/2019-6 (5° bimestre). Como resultado, o Plenario desta Corte de Contas
proferiu os seguintes acorddos: 1.572/2019, 1.976/2019, 2.178/2019 e 48/2020, respectivamente. O
acompanhamento referente ao 5° bimestre de 2019 ainda se encontra pendente de julgamento.

No decorrer desses cinco acompanhamentos, ndo foram detectadas irregularidades no que
concerne aos critérios e calculos que serviram de base para a defini¢ao dos limites de empenho ou no
que diz respeito a apuragdo da base contingenciavel, bem como no que se refere as estimativas dos
valores a serem contingenciados, a partir das analises das receitas e das despesas primarias. Nao
obstante, foram feitos alertas, determinagdes e recomendagoes aos 6rgaos e Poderes envolvidos no
processo com o objetivo de promover melhorias nas estimativas e projecoes contidas nos relatdrios
bimestrais de avaliacdo de receitas e despesas primarias.

No acompanhamento relativo ao 1° bimestre de 2019, foi expedido alerta, ao Poder
Executivo e ao Congresso Nacional, com fundamento no art. 59, § 1°, inciso V, da Lei Complementar
101/2000, de que a nao aprovagdo do crédito suplementar objeto do PLN 4, de 2019, nos termos do
art. 167, inciso III, da Constituicdo Federal, poderia comprometer a execucao das programagdes
or¢amentdrias indicadas como condicionadas na Lei 13.808/2019 (LOA 2019), a exemplo das
despesas com Beneficios Previdenciarios Urbanos, Bolsa Familia, Beneficios de Prestacao
Continuada ¢ Renda Mensal Vitalicia. Referido alerta foi expedido pelo Tribunal em 22/5/2019,
mediante Despacho do ministro Bruno Dantas.

Posteriormente, em 11/6/2019, o PLN 4, de 2019 foi aprovado por maioria absoluta, em
sessdo conjunta do Congresso Nacional, com recomendagdo favoravel a aprovag¢do do crédito
suplementar de R$ 248,9 bilhdes solicitado pelo Poder Executivo. Apds sangao presidencial, foi
convertido na Lei 13.843/2019, restando tais dispéndios excepcionados do limite constitucional para
o cumprimento “Regra de Ouro” no exercicio de 2019, nos termos do art. 3°, § 2°, da Lei 13.808/2019
(LOA 2019), c/c o art. 21 da Lei 13.707/2018 (LDO 2019).

Por ocasido do acompanhamento referente ao 3° bimestre, verificou-se que existiam
elevados riscos associados a nao realizagao de leildes de blocos de petrdleo (6* Rodada de Partilha e
16* Rodada de Licitagdo de Blocos), cuja arrecadacdo projetada era de R$ 8,35 bilhdes, estando
previstos para ingressarem nos cofres da Unido apenas em 27/12/2019. Nesse sentido, tendo em vista
o impacto da eventual ndo arrecadacdo desses recursos em 2019, o que poderia comprometer o
alcance da meta fiscal do exercicio, foi expedido o correspondente alerta pelo Tribunal em 11/9/2019,
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mediante o Acordao 2.178/2019-TCU-Plenério, ao Poder Executivo e ao Congresso Nacional, com
fundamento no art. 59, § 1°, inciso I, ¢/c o art. 9° da Lei Complementar 101/2000.

Foram constatadas ainda possiveis irregularidades na execu¢do de despesas a titulo de
exercicios anteriores no ambito dos Ministérios da Cidadania, nos exercicios de 2017 e 2018, cujo
valor pode alcancar R$ 1.201,5 milhdes, ¢ da Ciéncia, Tecnologia, Inovagdes ¢ Comunicagdes, no
exercicio de 2018, no valor de R$ 77 milhdes. Nesse contexto, além de ensejarem possivel
descumprimento ao disposto no art. 167, inciso II, da CF/88, as irregularidades comprometeriam
dotacOes orcamentarias do exercicio corrente, além de sensibilizarem os resultados fiscais de 2017 a
2019.

Posto isso, foi emitido alerta ao Poder Executivo, com fundamento no art. 59, § 1°, inciso
V, da Lei Complementar 101/2000, de que ha indicios de execugdo irregular de despesas a titulo de
exercicios anteriores no ambito dos Ministérios da Cidadania e da Ciéncia, Tecnologia, Inovagdes e
Comunicagdes.

Nao obstante, considerando que os elementos apontados seriam ainda preliminares, bem
como a necessidade de realizacdo de fiscalizagcdo especifica sobre a matéria, foi autorizada a
realizagdo de inspecdo com o objetivo de analisar a execugdo de Despesas de Exercicios Anteriores
(DEA) no ambito das Unidades Orcamentarias que executam despesas primdrias na Unido. Assim,
foi autuado o TC 038.365/2019-7, de relatoria do ministro Bruno Dantas, cujos achados preliminares
afetos ao exercicio de 2019 sdo descritos na sec¢ao 4.1.2 deste Relatoério.

Importante ressaltar que, no ambito da avaliagao fiscal do 4° bimestre, foi adotada medida
de prudéncia pelo Governo. O Poder Executivo tinha expectativa de realizagdo da Licitacdo dos
Volumes Excedentes da Cessao Onerosa (LVECO) em novembro de 2019, por meio da qual projetava
arrecadar R$ 52,5 bilhdes, montante que abrange os valores destinados a despesa decorrente da
revisao do contrato de cessao onerosa de que trata a Lei 12.276/2010 e as possiveis transferéncias aos
estados, Distrito Federal e municipios incidentes sobre esse valor.

Diante disso, incorporou a receita da LVECO nas projecdes de receitas primarias do
exercicio de 2019, ainda que o referido leildo ndo tivesse se realizado. Do ponto de vista da gestdo de
riscos, o movimento de se estimar a receita da LVECO no RARDP nao causou aparente prejuizo a
gestao fiscal, tendo em vista que o Decreto 10.079/2019 consignou, posteriormente, o montante desse
leildo em reserva orcamentaria, atendendo a recomendagdo do Relatorio Extemporaneo de Avaliacao
de Receitas e Despesas Primarias expedido em outubro.

Diante do exposto, considerando que, em face dos riscos e desvios detectados ao longo
de todo o exercicio financeiro de 2019, foram adotadas — a cada bimestre e também
extemporaneamente — as medidas prudenciais de gestdo necessarias para garantir o atingimento da
meta fiscal pelo Governo Federal, conforme tratado na se¢ao 4.1.2.1 deste Relatorio, ndo foram
observadas irregularidades no que concerne aos critérios e calculos que serviram de base para a
defini¢do dos limites de empenho e movimentagdo financeira, a apuragdo da base contingencidvel,
assim como nas estimativas dos valores a serem contingenciados, a partir das analises das receitas e
das despesas primarias objeto da presente se¢ao.

4.1.2.3.  Receita Corrente Liquida

A Receita Corrente Liquida (RCL), definida no art. 2° da Lei de Responsabilidade Fiscal,
representa o total das receitas correntes arrecadadas em um periodo de doze meses, deduzido, no caso
da Unido, dos seguintes valores: transferéncias constitucionais ou legais a estados e municipios;
contribuic¢des para financiamento da seguridade social (apenas as previstas nos incisos I, alinea “a”,
e II, do art. 195 da Constitui¢ao Federal); contribui¢des para o Programa de Integracdo Social (PIS)
e para o Programa de Formacdo do Patriménio do Servidor Publico (Pasep); e pagamentos
decorrentes da Lei Complementar 87/1996 e do art. 60 do Ato das Disposigdes Constitucionais

Transitorias.

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 64827084.



00100.058918/2020-71

@ \L DE CONTAS DA UNIAO TC 018.177/2020-4

O montante da RCL ¢ o denominador comum de véarios limites fiscais, em relagdo ao qual
sdo calculados os percentuais de despesas com pessoal, operagdes de crédito, divida, garantias e
contragarantias, bem como o montante da reserva de contingéncia que deve ser consignado na lei
or¢amentdria anual. Os 6rgaos divulgam quadrimestralmente, nos Relatorios de Gestao Fiscal
(RGFs), a sua situagdo em relacdo aos respectivos limites.

No contexto da verificagao da RCL, caso nao sejam cumpridos os limites, podem ocorrer
desdobramentos como cortes de pessoal e de servigos terceirizados ou reducdo de outras despesas
correntes. Portanto, ¢ de fundamental importancia a precisa identificagdo de seu montante.

A LRF determina que a verificagdo do cumprimento desses limites seja quadrimestral,
englobando os dados dos ultimos doze meses. Assim, os dados do primeiro quadrimestre
correspondem aos valores do periodo de maio do ano anterior a abril do exercicio de apuracado, os do
segundo quadrimestre, de setembro do ano anterior a agosto do ano de apuragao e os do terceiro
quadrimestre englobam todos os meses do exercicio de apuracdo. Em consonancia com essas
determinagdes, a Secretaria do Tesouro Nacional (STN) publica, a cada quadrimestre, a Receita
Corrente Liquida aferida no periodo de apuragdo.

O TCU, por sua vez, verifica a apuracdo da RCL nos processos de acompanhamento dos
Relatérios de Gestao Fiscal (RGF) publicados pelos 6rgaos da esfera federal, bem como a aderéncia
da metodologia de apuracao aos dispositivos da LRF que regem a matéria, em especial o art. 2° desse
diploma legal.

Em relagdo ao exercicio de 2019, foram proferidos os Acordaos 2.454/2019-TCU-
Plenario (RGF do 1° quadrimestre) e 47/2020-TCU-Plenério (RGF do 2° quadrimestre), ambos de
relatoria do Ministro Bruno Dantas. O acompanhamento relativo ao 3° quadrimestre encontra-se em
analise e pendente de decisdo, sob a forma do processo TC 040.300/2019-6, também de relatoria do
Ministro Bruno Dantas.

Receita corrente liquida — 2015 a 2019

RS milhdes
Especificacio 2015 2016 2017 2018 2019

Receita Corrente (I) 1.282.515 1.360.550 1.407.900 1.535.663 1.691.012
Receita Tributaria 424.675 458.723 464.984 507.174 545.809

Receita de Contribuicdes 688.387 729.915 799.733 844.484 853.404

Receita Patrimonial 65.809 74.107 99.908 111.846 202.456

Receita Agropecuaria 28 22 19 21 22

Receita Industrial 626 842 881 2.056 1.606

Receita de Servigos 43.886 40.478 38.325 42.482 56.703
Transferéncias Correntes 1.116 1.162 1.387 1.235 1.258

Receitas Correntes a Classificar 9.234 6.901 -34.593 0 0

Outras Receitas Correntes 48.754 48.400 37.255 26.366 29.755

Deducoes (II) 607.992 650.620 680.646 730.314 785.353
Transf. Constitucionais e Legais 213.971 239.331 239.656 266.521 298.260

Contrib. Emp. e Trab. p/ Seg. Social 325.682 341.858 361.222 380.190 404.528

Contrib. Plano Seg. Social do Servidor 11.926 12.425 13.729 13.736 13.925
Compensagao Financeira RGPS/RPPS 42 49 53 52 29

Contr. p/ Custeio Pensdes M ilitares 2.650 2.930 3.343 3.635 3.818
Contribui¢ao p/ PIS/Pasep 53.722 54.028 62.643 66.180 64.792

Receita Corrente Liquida (IIN) = (I - II) 674.523 709.930 727.254 805.348 905.659

Fonte: Siafi.

A tabela acima apresenta, em valores nominais, os montantes que deram origem a RCL
do terceiro quadrimestre dos ultimos cinco exercicios. Verifica-se que a RCL correspondeu em média
a 52% da Receita Corrente (valor bruto) da Unido. Essa tltima, por sua vez, ¢ essencialmente
composta pela receita de contribui¢des (54% em média), pela receita tributdria (33%) e pela receita
patrimonial (7%). As principais dedugdes foram a contribuicdo dos trabalhadores e a dos
empregadores sobre a folha de saldrios, em média 53% do total deduzido, as transferéncias
constitucionais e legais (36%) e as contribuicdes para o Pis/Pasep (9%).

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 64827084.
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Em relagdo a 2018, a receita corrente bruta de 2019 apresentou um crescimento nominal
de R$ 155 bilhdes, ou seja, 10%, ao passo que as dedugdes aumentaram cerca de R$ 55 bilhdes, ou
8%. A Receita Corrente Liquida, assim, cresceu aproximadamente R$ 100 bilhoes, ou 12%, em
relagdo a 2018. Parte do crescimento nominal da receita corrente bruta pode ser atribuida ao
incremento nominal de R$ 91 bilhdes na receita patrimonial de 2018 para 2019, resultante,
especialmente, do recebimento dos recursos da cessao onerosa e das rodadas de concessao de campos
de petrdleo, bem como da elevacdo da distribuicao de dividendos de empresas nas quais a Unido tem
participagdo societaria, principalmente BNDES, Caixa Econdémica Federal e Banco do Brasil.

As andlises precedentes, entretanto, ativeram-se a evolugdo da receita em termos
correntes, sem considerar os efeitos inflacionarios. Por sua vez, o grafico seguinte incorpora esses
efeitos e apresenta a Receita Corrente Liquida, de 2000 a 2019, atualizada pelo IPCA a pregos de
dezembro de 2019.

Receita corrente liquida (atualizada pelo IPCA) — 2000 a 2019
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Fontes: IBGE, STN e Siafi.

E interessante observar que, desde a promulgacio da LRF até 2012, a RCL apresentou
crescimento real em praticamente todos os exercicios. Nos anos de 2012 e 2013 ela manteve
aproximadamente o mesmo valor real. De 2014 a 2017, no entanto, os valores sdo todos decrescentes
em relagdo ao valor real do exercicio anterior. O decréscimo de 2014 — o mais significativo — foi de
7,8%; o de 2015, 3,5%; o de 2016, 3,3% e o decréscimo real de 2017 foi de 1,1%. A partir de 2018,
a RCL voltou a crescer em termos reais, apresentando um aumento em 2018 de 6,8% em relacdo a
2017, e em 2019, de 8,2% em relagao a 2018. Ainda assim, o montante real de 2019 ¢ inferior as
RCLs apuradas para os exercicios de 2012 e 2013.

O gréfico incorpora, também, a evolugdo da RCL (valores correntes) em relagdo ao PIB
(valores correntes), sendo importante observar que em todos os exercicios essa relacdo percentual
esteve entre 11% e 14%. Em 2019, igualmente ao observado no exercicio anterior, o percentual girou
em torno de 12% do PIB.

4.1.2.4.  Despesas com Pessoal

O art. 169 da Constituicao Federal determina que a “despesa com pessoal ativo e inativo
da Unido, dos estados, do Distrito Federal e dos municipios ndo poderd exceder os limites
estabelecidos em lei complementar”. A regulamentacdo desse artigo ¢ dada pela Lei de

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o codigo 64827084.
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Responsabilidade Fiscal, que estabelece, nas esferas federal, estadual, distrital e municipal, limites
individualizados para poderes e 6rgaos autdbnomos, calculados em razao do total da receita corrente
liquida das respectivas esferas. A RCL da Unido ¢ analisada na se¢do 4.1.2.3 deste Relatorio.

Consoante disposi¢ao do art. 19 da LRF, a despesa liquida com pessoal, em cada periodo
de apuragdo, ndo podera exceder, no caso da Unido, a 50% da RCL. Esse percentual, nos termos do
art. 20 da referida lei, foi assim distribuido entre os poderes: (a) 2,5% para o Legislativo, incluido o
Tribunal de Contas da Unido; (b) 6% para o Judicidrio; (c) 40,9% para o Executivo, incluido o
percentual de 3% para fazer face as despesas com pessoal decorrentes dos incisos XIII (manuten¢ao
do Poder Judiciario, do Ministério Publico do Distrito Federal e dos Territorios € da Defensoria
Publica dos Territorios) e XIV (manutencao das policias civil, penal e militar e do corpo de bombeiros
militar do Distrito Federal, e a assisténcia financeira ao Distrito Federal para prestagdo de servicos
publicos de saude e educacao, por intermédio do Fundo Constitucional do Distrito Federal — FCDF),
do art. 21 da Constituicdo Federal e do art. 31 da Emenda Constitucional 19/1998 (servidores dos ex-
Territorios do Amapé e de Roraima); e (d) 0,6% para o Ministério Publico da Unido.

Os citados limites sdo globais, pois os tetos das despesas com pessoal por poder e 6rgao
autonomo sao estabelecidos individualmente, conforme estipulado no art. 20 da LRF. Ou seja, cada
tribunal tem um limite individualizado, assim como os 6rgdos do Poder Legislativo e as despesas
identificadas no limite apartado de 3% do Poder Executivo (item “c” do paragrafo anterior), conforme
estabelecido na parte final do art. 20, inciso I, alinea “c”, da LRF, e regulamentado pelo
Decreto 3.917/2001. Em 2019, a despesa liquida da Unido com pessoal do Distrito Federal, por meio
do FCDF, alcangou RS 11,1 bilhoes.

E oportuno registrar que os limites maximos estabelecidos para fazer face as despesas
com pessoal referidas na parte final da alinea “c” do inciso I do art. 20 da LRF foram alterados por
meio do Decreto 10.120/2019, editado com amparo em decisao do TCU (Acordao 2.984/2018-TCU-
Plenario, relator Ministro Vital do Régo). Os 3% destacados do limite destinado ao Poder Executivo
Federal foram redistribuidos mediante a redugao dos limites destinados aos ex-territérios federais ¢ a
ampliacdo daqueles distribuidos ao TIFDT e ao MPDFT. A evolugdo dos referidos limites ¢
apresentada abaixo.

Limites das despesas com pessoal — art. 20, Inciso I, alinea “c”, in fine, da Lei Complementar 101/2000

% da RCL
Orgio |  Decreto 3.917/2001 | Decreto 6.334/2007 | Decreto 10.120/2019
TJDFT 0,275% 0,275% 0,399%
MPDFT 0,064% 0,092% 0,133%
Ex-Territorio de Roraima 0,174% 0,160% 0,099%
Ex-Territério do Amapa 0,287% 0,273% 0,169%
Distrito Federal 2,200% 2,200% 2,200%
Total 3,000% 3,000% 3,000%

Fonte: Decreto 3.917/2001 e alteragdes posteriores promovidas pelos Decretos 6.334/2007 ¢ 10.120/2019.

As despesas liquidas com pessoal da administragdo publica federal sdo analisadas pelo
TCU a partir da consolidacdo dos RGFs publicados pelos 6rgiaos. O objetivo ¢ examinar o
cumprimento dos limites individualizados das despesas com pessoal por poder e 6rgao autonomo.

Dentre os diversos aspectos verificados pelo Tribunal nos RGFs, destaca-se o
atendimento ao limite prudencial da despesa com pessoal, o qual determina que, se o poder ou 6rgao
exceder a 95% do limite individualizado da despesa no final do quadrimestre, segundo o paragrafo
unico do art. 22 da LRF, deverd incorrer nas vedagdes para aumento das despesas com pessoal, a
exemplo da concessdo de vantagens, da criagao de cargo, emprego ou fungdo, do provimento de
cargos publicos e da admissdo ou contratacdo de pessoal.

Os dados individualizados, publicados pelos 6rgaos, estdo disponiveis no Sistema de
Informagdes  Contabeis e  Fiscais do  Setor Publico  Brasileiro —  Siconfi
(https://siconfi.tesouro.gov.br/siconfi/index.jsf), em cumprimento ao disposto no art. 136 da Lei
13.707/2018 (LDO 2019).
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Quanto ao exercicio de 2019, como ja mencionado, foram proferidos os
Acordaos 2.454/2019-TCU-Plenario (RGF do 1° quadrimestre) e 47/2020-TCU-Plenario (RGF do 2°
quadrimestre), ambos de relatoria do Ministro Bruno Dantas. A verificagdo do cumprimento dos
limites da despesa com pessoal no periodo referente ao 3° quadrimestre ¢ objeto do acompanhamento
que se encontra em analise e pendente de decisdo (processo TC 040.300/2019-6, também sob relatoria
do Ministro Bruno Dantas). Nesses processos, verificou-se que todos os 0Orgdos cumpriram
individualmente os limites prudencial e maximo das despesas com pessoal, ressalvando-se, no
entanto, que foram considerados como limites dos 6rgdos da Justica do Trabalho aqueles fixados no
Ato Conjunto-TST/CSJT 12/2015, cuja legalidade encontra-se sob a analise deste Tribunal no ambito
do processo TC 036.541/2018-4, de relatoria do ministro Raimundo Carreiro.

O grafico seguinte apresenta em termos globais os limites dos poderes e os percentuais
alcancados da despesa liquida com pessoal (DLP) em relagao a RCL no exercicio de 2019.

Limites das despesas com pessoal por poder e percentual realizado em 2019

% da RCL
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Fonte: RGFs do 3° quadrimestre de 2019.

Dos valores indicados, verifica-se que em 2019 os Poderes Executivo, Legislativo e
Judiciario e o Ministério Publico da Unido, analisados de maneira consolidada, respeitaram os limites
estabelecidos pelos arts. 19, 20 e 22 da LRF, quais sejam: maximo (50% da RCL) e prudencial (95%
do limite méximo ou 47,5% da RCL), respectivamente.

Cabe ressaltar que, enquanto o Poder Executivo ¢ o conjunto dos 6rgdos do Poder
Legislativo e do Poder Judiciério apresentaram despesas com pessoal em valores significativamente
inferiores aos limites, o montante das despesas do MPU atingiu 91% do limite de alerta. Conforme
previsto no art. 59, § 1°, inciso II, da LRF, o limite de alerta representa 90% do limite global do poder
ou 6rgdo. Assim, para alcancar o limite de alerta, o MPU detém apenas 9% de margem para
crescimento da despesa com pessoal. Em 2018, essa margem era de 10%; o crescimento nominal da
despesa (13,8%) em percentual maior que o crescimento nominal da RCL (12,5%) explica essa
variacdo desfavoravel a um adequado enquadramento do MPU, segundo as normas de prudéncia
fiscal estatuidas na LRF.

Em consonancia com os arts. 18 e 19 da LRF, o valor da despesa com pessoal utilizado
para apuragdo do limite ndo coincide com o total de gastos da Unido discriminados no grupo de
despesa denominado “Pessoal e Encargos Sociais”. Isso se justifica essencialmente pelo fatode o § 1°
do art. 19 da LRF permitir a dedugd@o de algumas despesas contabilizadas no grupo, tais como aquelas
decorrentes de decisao judicial e de incentivos a programas de demissao voluntaria.

A seguir, sdo registrados os valores consolidados da execu¢do da despesa com pessoal da
Unido em 2018 e 2019, bem como as respectivas dedugdes e a despesa liquida com pessoal (DLP),
que serve de base para a verificagdo do cumprimento do limite.

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 64827084.
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R$ milhdes
Discriminacdo Despesa Empenhada  Despesa Empenhada Variacio
em 2018 em 2019 2019/2018
Despesa Bruta com Pessoal (I) 318.215 333.409 4,77%
Pessoal Ativo 181.467 187.278 3,20%
Pessoal Inativo e Pensionistas 136.312 145.675 6,87%
Outras despesas de pessoal decorrentes de contratos de o
terceirizagdo (LRF, art. 18, § 1°) 436 453 4,55%
Despesas nio Computadas (art. 19, § 1°, da LRF) (ID) -41.012 -46.956 14,49%
) Inde'ni.zaqées por Demisséo e Incentivos & Demissdo -1.007 _1.464 45.40%
Voluntaria
(-) Decorrentes de Decisdo Judicial -7.701 -7.664 -0,48%
(-) Despesas de Exercicios Anteriores -1.842 -2.208 19,86%
(-) Inativos com Recursos Vinculados -30.462 -35.620 16,93%
Despesa Liquida com Pessoal (II) = (I - IT) 277.203 286.454 3,34%
Receita Corrente Liquida — RCL (IV) 805.348 905.659 12,46%
% do Total da Despesa Liquida com Pessoal sobre a RCL
V)= D)/ AV)] 000k 34,42% 31,63% -8,11%
Limite Maximo (inciso I, art. 20 da LRF) 50,00% da RCL 402.674 452.829 12,46%
Limite Prudencial (paragrafo unico, art. 22 da LRF) - 95% 382.540 430.188 12,46%

do Limite Legal ou 47,50% da RCL

Fontes: RGFs do 3° quadrimestre de 2018 e de 2019.

A despesa liquida com pessoal (despesa bruta menos despesas ndo computadas)
apresentou elevacdo, em termos correntes, de R$ 9 bilhdes em relagdo a 2018, ou seja, de 3% (em
termos reais, houve uma reducao estimada de 1%). Como o crescimento da RCL foi superior ao da
despesa, o indicador DLP/RCL diminuiu, passando de 34,42% em 2018 para 31,63% em 2019.

O grafico a seguir mostra a evolu¢do da despesa liquida com pessoal em relagdo aos
limites de alerta previstos na LRF nos tltimos cinco anos. O limite de alerta corresponde a 90% do
limite global por poder ou 6rgao.

Evolucio do comprometimento dos limites da despesa com pessoal em relaciio ao limite de alerta por poder
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Fontes: RGFs dos 3° quadrimestres de 2015, 2016, 2017, 2018 ¢ 2019.

% da RCL*
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*Qs limites da despesa com pessoal sdo estabelecidos individualmente por poder e 6rgdo autonomo, conforme o art. 20 da
LRF, o que torna a apresentacdo por poder uma visdo global da administrag@o publica federal. Os limites considerados no
calculo foram aqueles previstos no art. 59, § 1°, inciso II, da LRF.

O grafico demonstra que, apos a reducdo, de 2017 para 2018, do comprometimento do
limite de alerta em todos os Poderes € no Ministério Publico, houve, em 2019, uma reducao desse

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 64827084.



00100.058918/2020-71

@ \L DE CONTAS DA UNIAO TC 018.177/2020-4

comprometimento para o Poderes Executivo (7 p.p.) e Judiciario (3 p.p.), € uma relativa estabilizacao
para o Poder Legislativo e para o Ministério Publico. Repise-se que a despesa com pessoal do
Ministério Publico alcangou 91% do limite de alerta, face aos 90% atingidos em 2018. Como ja
informado, esse discreto incremento deve-se ao aumento das despesas proporcionalmente maior que
o aumento da RCL.

Em valores nominais, em 2019, conforme apresentado no grafico seguinte, a despesa
liquida com pessoal do Poder Judicidrio aumentou 7,3%, a do Executivo 2,4%, a do Ministério
Publico 13,8%, e a do Legislativo 11,7%. A variacao do IPCA em 2019 foi de 4,31%.

Despesa liquida com pessoal da Unifio por poder — 2018 e 2019
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Fontes: RGFs dos 3° quadrimestres de 2018 e 2019.

As despesas do Poder Executivo (R$ 243 bilhdes) constituiram 85% da despesa liquida
com pessoal da Unido em 2019, sendo que nesse valor estdo incluidas as despesas do TIDFT, do
MPDFT, dos servidores dos ex-Territorios do Amapa e de Roraima, e as despesas com pessoal
custeadas com recursos do FCDF. Ao se excluir essas despesas e as deducdes previstas no § 1° do art.
19 da LRF, tem-se que as despesas do Poder Executivo (Governo Federal) foram de R$ 229 bilhdes,
o que significou aumento nominal de 2,2% em relagdo a 2018, consoante indicado na tabela seguinte.

Unido — Poder Executivo — Governo Federal - demonstrativo da despesa com pessoal — 2018 e 2019

RS milhdes
Variagdo Variacao

2018 2019 Nominal Percentual
Despesa Bruta com Pessoal (I) 254.271 264.335 10.064 4,0%
Pessoal Ativo 137.391 140.322 2.931 2,1%
Pessoal Inativo e Pensionistas 116.509 123.607 7.099 6,1%
Outras despesas de pessoal decorrentes de contratos de
terceirizagdo (§ 1° do art. 18 da LRF) 371 406 35 9,4%
Despesas ndo Computadas (§ 1° do art. 19 da LRF)
(01)) 30.591 35.718 5.126 16,8%
Indenizagdes por Demissao e Incentivos & Demissao
Voluntaria 848 1.218 370 43,6%
Decorrentes de Decis@o Judicial 7.683 7.647 -36 -0,5%
Despesas de Exercicios Anteriores 532 1.084 552 103,7%
Inativos e Pensionistas com Recursos Vinculados 21.528 25.768 4.240 19,7%
Despesa Liquida com Pessoal (IIT) = (1 - II) 223.679 228.617 4.938 2,2%

Fontes: RGFs do Poder Executivo de 2018 ¢ 2019.
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4.1.2.5. Divida Consolidada e Mobiliaria

Este subitem cuida da analise dos parametros fiscais propostos para a divida consolidada
e mobilidria, sendo que o estabelecimento de limite para a divida consolidada ¢ competéncia do
Senado Federal, conforme inciso VI do art. 52 da Constituicao Federal, e a fixacdo de limite para a
divida mobilidria ¢ competéncia do Congresso Nacional, conforme inciso XIV do art. 48 da Carta
Magna.

O art. 30 da LRF estabeleceu requisitos a serem cumpridos quando da proposi¢do, pelo
Presidente da Republica, desses limites e de suas alteragdes. Por meio da Mensagem 1.069/2000, foi
proposto para a Divida Consolidada Liquida da Unido o limite de 350% da Receita Corrente Liquida
(RCL). Essa proposta se tornou o Projeto de Resolugao do Senado 84/2007, o qual foi arquivado
definitivamente ao final de 2018. O referido limite, portanto, ainda carece de definicao.

No mesmo contexto, foi proposto pelo Poder Executivo o limite de 650% da RCL para a
Divida Mobiliaria Federal, por meio da Mensagem 1.070/2000. No Senado Federal, a proposta
tramitou como Projeto de Lei da Camara 54/2009, tendo em vista a aprovagado inicial nesta Casa
Legislativa. Esse limite também carece de defini¢do, pois a proposta foi arquivada ao final da 54°
Legislatura, em 2014.

A defini¢do destes limites ¢ importante para que o endividamento federal se paute pelas
balizas estabelecidas na Lei de Responsabilidade Fiscal, assim como sao exigidas para estados e
municipios. Além de relevante para o equilibrio intertemporal das contas publicas, possibilitaria ainda
que esta Corte de Contas efetuasse os alertas previstos na LRF (art. 59, §1°, inciso III), quando o
montante apurado superar 90% do respectivo limite.

De todo modo, o TCU realiza regularmente o acompanhamento das informagoes
publicadas quadrimestralmente nos Relatorios de Gestao Fiscal (art. 55, inciso I, alinea “b”, da LRF).
A tabela a seguir apresenta informagdes sintéticas constantes do RGF do 3° quadrimestre de 2019,
com os principais componentes da divida e sua varia¢do ao longo do exercicio.

Relatorio de Gestao Fiscal da Unido — Exercicio de 2018 e Quadrimestres de 2019

Demonstrativo da Divida Consolidada Liquida (DCL)

RS milhares
Até o 1° Var. % Até 0 2° Var. % Até o 3° Var. %  Var. %

ESPECIFICACAO SALDO 2018 Quadrimestre  Quad.  Quadrimestre  Quad.  Quadrimestre ~ Quad. Anual
DIVIDA CONSOLIDADA - DC (I) 5.764.560.886 5.781.968.233  0,30% 5.943.381.534  2,79% 6.200.607.290 4,33%  7,56%
Divida Mobiliaria (DM) 5.684.014.621 5.735.956.128  0,91% 5.893.481.036  2,75% 6.146.316.245  429%  8,13%
Oper. de Eq. Camb. - Rel. TN/BCB (lei 11.803/08) 27.186.388 1.049.927 -96,14% 5.618.827 435,16% 6.705.687 19,34% -75,33%
Divida Contratual 44.552.710 38.409.100 -13,79% 38.450.968  0,11% 40.492.803  531% -9,11%
Precatorios posteriores a 5/5/2000 (inclusive) 411.567 2.614.105 535,16% 1.963.128 -24,90% 557.030 -71,63% 35,34%
Divida Assumida pela Unido (lei 8.727/93) 4.247.359 1.882.411 -55,68% 1.958.628  4,05% 2.618.374 33,68% -38,35%
Passivos reconhecidos insuf. de créd./recursos 4.148.241 2.056.561 -50,42% 1.908.947 -7,18% 3.917.151 105,20% -5,57%
DEDUCOES (II) 2.561.056.707 2.470.513.842 -3,54% 2.455.648.283 -0,60% 2.616.523.454 6,55% 2,17%
Ativo Disponivel 1.277.458.512 1.173.014.572 -8,18% 1.217.631.121  3,80% 1.438.785.413 18,16% 12,63%
Haveres Financeiros 1.344.049.083 1.363.218.516  1,43% 1.323.652.077 -2,90% 1.251.837.095 -5,43% -6,86%
(-) Restos a Pagar Processados -60.450.888  -65.719.246  8,72%  -85.634.915 30,30%  -74.099.054 -13,47% 22,58%
DIVIDA CONSOLIDADA LIQUIDA (III) = (I - IT) 3.203.504.179 3.311.454.391 3,37% 3.487.733.251 5,32% 3.584.083.836 2,76% 11,88%
RECEITA CORRENTE LiQUIDA - RCL 805.348.403  818.616.620 1,65%  829.157.292 1,29%  905.658.590  9,23% 12,46%
% da DC sobre a RCL (I/RCL) 715,78% 706,31% -1,32% 716,80%  1,48% 684,65% -4,48% -4,35%
% da DIV. MOBILIARIA sobre a RCL (DM/RCL) 705,78% 700,69%  -0,72% 710,78%  1,44% 678,66% -4,52% -3,84%
% da DCL sobre a RCL (II/RCL) 397,78% 404,52%  1,69% 420,64%  3,98% 395,74% -5,92% -0,51%

Fonte dos dados: Relatorio de Gestdo Fiscal do Poder Executivo Federal — 3° Quadrimestre de 2019

Conforme pode ser verificado na tabela, em 2019 a Divida Consolidada Liquida (DCL)
cresceu 11,88% (R$ 380,6 bilhdes) em relagdao ao seu montante ao final de 2018. Tal crescimento foi
levemente inferior ao significativo crescimento de 12,46% da Receita Corrente Liquida no mesmo
exercicio (realizado em grande parte no 3° quadrimestre). Neste contexto, a relacio DCL/RCL
manteve-se praticamente estavel de um ano para o outro, saindo de 397,78% para 395,74%, valor
este muito superior ainda ao limite de alerta (90% do limite), isto €, 315% da RCL, caso o limite
proposto estivesse vigente.
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Os valores da tabela demonstram que a Divida Mobiliaria do Tesouro Nacional (RS 6,1
trilhdes, ao final de 2019) representa mais de 99% do total da Divida Consolidada, tendo em vista
que os demais itens ndo chegaram a representar 1% do total ao final de cada quadrimestre de 2019.
Esse fato foi acentuado pela redu¢ao em mais de R$ 20 bilhdes dos passivos relativos as “Operagdes
de Equalizacdo Cambial”, especialmente apds as alteragdes no relacionamento com o Banco Central
promovidas pela Lei 13.820/2019. Houve também a redugao de R$ 4 bilhdes no montante da Divida
Contratual, segundo maior item da Divida Consolidada, a qual encerrou o exercicio com saldo de
pouco mais de RS 40 bilhoes.

Em relagdo ao ano anterior, do acréscimo de R$ 462 bilhdes ao saldo da Divida
Mobilidria, o que representou aumento de 8,13% no montante, pouco mais de um quinto, quase
RS 94 bilhoes, referem-se a aumento no saldo da Divida Mobiliaria em carteira no Banco Central do
Brasil. Também houve, de forma gradativa durante o ano, aumento de quase R$ 17 bilhdes no
montante da Divida Mobiliaria Externa, que atingiu o saldo de R$ 151 bilhdes ao final do exercicio.

Quanto aos parametros fiscais, constatou-se reducao significativa da Divida Mobiliaria,
que saiu de 705,78% da RCL no ano anterior para 678,66% ao final de 2019, no entanto, ainda muito
acima do limite de alerta, que seria de 585% da RCL, caso vigente.

Tanto no caso da Divida Mobilidria quanto no caso da Divida Consolidada Liquida, foi
fundamental para a melhoria dos indices o expressivo aumento de 12,5% na Receita Corrente Liquida,
ocorrida majoritariamente no tltimo quadrimestre. A depender do comportamento deste denominador
(RCL) nos proximos quadrimestres, podera ocorrer deterioragdo significativa desses parametros
fiscais, a exemplo dos percentuais apresentados ao final do 2° quadrimestre de 2019 (716,8% e
420,6%, respectivamente).

Quanto as dedugdes para o calculo da DCL, referentes aos ativos da Unido, o crescimento
de 12,6% no Ativo Disponivel em 2019, da ordem de R$ 161 bilhdes, refere-se em sua quase
totalidade ao aumento de recursos do Tesouro Nacional depositados no Banco Central, ocorrendo,
por outro lado, diminui¢do de quase R$ 128 bilhdes de “Outros Créditos Bancarios” (do grupo
Haveres Financeiros).

Sendo assim, o crescimento de quase R$ 381 bilhdes da Divida Consolidada Liquida no
ano de 2019, com o atingimento do montante total de cerca de R$ 3,6 trilhdes, resultou da expansao
de R$ 436 bilhdes em passivos e de R$ 55 bilhdes nas dedugdes.

Redugdo do saldo de Haveres Financeiros e risco fiscal relacionado a suspensdo da
execugdo de garantias de entes subnacionais

Os Haveres Financeiros da Unido possuem relevancia semelhante ao Ativo Disponivel
nas dedugdes a Divida Consolidada para o calculo da Divida Consolidada Liquida. Ao final de 2019,
cerca de metade do montante de Haveres Financeiros dizia respeito ao saldo das dividas dos entes
subnacionais com a Unido, as quais atingiram o montante de R$ 642 bilhdes, e, portanto, quase um
quarto do valor total das deducdes.

De modo a melhor representar a expectativa de recebimento dessas dividas, sdo feitos
“Ajustes para Perdas”. Em 2019, esse ajuste contabil teve incremento de R$ 15,2 bilhdes, deduzindo,
ao final do exercicio, R$ 39,2 bilhdes daquele montante (6,1%). Enquanto o saldo das dividas dos
entes subnacionais com a Unido cresceu 3,3% no ano, o ajuste para perdas teve um incremento de
63,3%.

Note-se a relevancia de tal ajuste no célculo do indicador da Divida Consolidada Liquida
(sobre a Receita Corrente Liquida), que seria de 391,42% ao final de 2019, em caso de omissao total
do ajuste, ou de 462,32%, no caso de um ajuste integral, motivado, por exemplo, por deterioragao
radical da situagao fiscal dos entes subnacionais.

Neste contexto, esta Corte de Contas tem analisado aspectos dos riscos fiscais em diversos
trabalhos, tendo realizado em 2018 uma auditoria operacional para avaliar as acdes governamentais
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para lidar com os riscos a sustentabilidade fiscal (Acérdao 2937/2018-TCU-Plenario, relatoria do
ministro Jos¢ Mucio). No ambito dessa fiscalizagdo, a Secretaria de Tesouro Nacional informou, em
marg¢o de 2018, que decisdes judiciais liminares, vigentes a época, impediam a Unido de recuperar o
valor de aproximadamente R$ 16,8 bilhdes, ndo pagos pelos entes subnacionais devido a suspensao
judicial da execucdo das garantias das operacdes de crédito contratadas com a Unido. Ademais,
observa-se que a recente aprovacao de legislacdo determinando a repactuagdo dos contratos oriundos
da federalizagdo das dividas, ocorrida na década de 90, trouxe relevante impacto as contas do Governo
Central.

Em virtude desse trabalho, foi realizada fiscalizagcdo especifica para identificar os
impactos na sustentabilidade fiscal decorrentes de demandas judiciais dos entes subnacionais contra
a Unido (TC 032.462/2019-0, relator ministro Benjamin Zymler, pendente de decisdo de mérito), que
conforme se verifica, representam risco fiscal elevado, dado o expressivo saldo daquelas operagdes.
Adicione-se também a esta situagdo, os recentes €xitos nas demandas judiciais de suspensdo da
execu¢ao de contragarantias, registrado adiante, no subitem “garantias e contragarantias”.

4.1.2.6.  Garantias e Contragarantias

A Resolugdo do Senado Federal (RSF) 48/2007 também regulamentou os limites e
condicdes para a concessao de garantias pela Unido, conforme a competéncia constitucional inscrita
no inciso VIII do art. 52. Novamente o limite estabelecido pela Casa Legislativa foi de 60% da Receita
Corrente Liquida (RCL), conforme art. 9° da referida norma. Esse teto, no entanto, difere do limite
para as operagdes de crédito (subitem anterior), pois trata-se de parametro para o montante total do
saldo devedor das garantias concedidas pela Unido (limite de “estoque”).

Essas garantias t€ém sido concedidas, predominantemente, em operagdes de crédito
realizadas pelos estados e DF, tanto em operagdes de crédito internas quanto externas. Sao também
concedidas a municipios e a entidades controladas, fundos, bancos e empresas estatais, sejam federais
ou nao.

No caso da concessao de garantia aos entes subnacionais e as suas entidades controladas,
sdo exigidas contragarantias de valor igual ou superior (conforme o art. 40, § 1°, da LRF), a exemplo
da vinculagao de transferéncias constitucionais, o que, a principio, deveria reduzir significativamente
o risco destas operacdes para a Unido.

O cumprimento desse limite também ¢ verificado por meio dos Relatérios de Gestao
Fiscal, conforme dispde art. 55, inciso I, alinea “c”, da LRF. De acordo com o relatério do 3°
quadrimestre, ao final de 2019 o montante das garantias concedidas pela Unido foi de R$ 279,5
bilhdes, pouco superior ao apurado ao final do exercicio anterior (R$ 277,9 bilhoes), e sem grande
variagdo durante o exercicio em andlise. O montante apurado atingiu 30,86% da RCL de 2019,
mantendo-se abaixo do limite de 60% estabelecido pelo Senado Federal e do limite de 54% para
expedicdo de alerta por parte desta Corte de Contas, conforme art. 59, § 1°, inciso III, da LRF (90%
do limite estabelecido).

Em 2017, houve acréscimo do art. 9°-A a RSF 48/2007, dispondo sobre o estabelecimento
de “intralimite” anual para a concessao de garantias pela Unido. Esse novo limite foi aprovado pela
primeira vez por meio da RSF 38/2019, que fixou em R$ 22,5 bilhdes o montante total para a
concessao de garantias em operacdes de crédito internas e externas, dos estados, DF e municipios,
durante o exercicio de 2019. Ressalte-se que a referida resolugdo foi aprovada quase ao final do ano
e publicada apenas em 4/11/2019.

Apos questionamento da Secretaria de Macroavaliagdo Governamental desta Corte de
Contas, no ambito do acompanhamento dos Relatdrios de Gestao Fiscal do 3° Quadrimestre de 2019
(TC 040.300/2019-6, relator ministro Bruno Dantas), foi publicado, no RGF Consolidado de 2019,
demonstrativo especifico a respeito do cumprimento do “intralimite” anual estabelecido pela RSF
38/2019. O montante das garantias concedidas em 2019 foi de R$ 16,6 bilhdes, quase 74% do limite
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estabelecido, mantendo-se abaixo do valor fixado pelo Senado Federal, bem como do limite de alerta
(90%), que também se aplica a este caso.

Riscos fiscais para a Unido relacionados a concessdo de garantias a entes subnacionais
com baixa capacidade de pagamento e a suspensdo da execugdo de contragarantias

Os riscos relacionados a concessdo de garantias pela Unido a estados, DF e municipios
tétm sido tempestivamente levantados pelo Tribunal de Contas da Unido e oportunamente
comunicados aos Poderes da Republica, aos primeiros sinais de que tais operagdes poderiam impactar
de forma significativa a gestao fiscal da Unido. O principal risco ¢ de a Unido ser acionada para honrar
obrigagdes financeiras dos entes subnacionais e se veja impedida, por ato legislativo ou judicial
posterior, de executar as respectivas contragarantias. Este risco estd diretamente relacionado ao
desequilibrio fiscal dos entes subnacionais e ao volume de operacdes de crédito contratadas com
garantia da Unido.

O grafico a seguir apresenta o crescimento, na ultima década, do volume de garantias da
Unido nas operagdes de crédito dos entes subnacionais e a relagdo do montante como propor¢ao do
Produto Interno Bruto do respectivo ano. Houve crescimento acentuado de 2011 a 2015, passando de
pouco mais de 0,5% para quase 3,5% do PIB no periodo. A partir de 2016 o indicador apresenta
tendéncia de queda, fechando 2019 em 3% do PIB.

Saldo das garantias concedidas pela Unidio a entes subnacionais
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Fonte: RGF publicados pela Secretaria do Tesouro Nacional

No acompanhamento do Relatério de Gestao Fiscal da Unido referente ao 2° quadrimestre
de 2012, fiscalizagdo desta Corte de Contas detectou que diversos estados e municipios com baixa
capacidade de pagamento, segundo critérios do entdo Ministério da Fazenda, tiveram suas operagdes
de crédito garantidas pela Unido. Foi constatado que, até aquele momento, a concessao de garantia
ndo havia sido negada pela Unido a nenhum ente subnacional, mesmo com baixa capacidade de
pagamento. Na oportunidade, o TCU, por meio do Acordiao 3403/2012-TCU-Plendario (relator
Ministro José Jorge), fez determinagdes ao Poder Executivo com o objetivo de fomentar o
enfrentamento aos riscos encontrados.

Em 2014, ao verificar que a Unido continuava concedendo garantias a estados e
municipios com baixa capacidade de pagamento, o TCU, por meio do Acérdao 2071/2014-TCU-
Plenario (relator ministro José Jorge), recomendou ao Senado Federal, 6rgao legislativo responsavel
por autorizar a contratacdo de operagdes de crédito externo, que considerasse os principios sobre a
promog¢ao do endividamento soberano responsavel, da Conferéncia das Nacgdes Unidas sobre
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Comércio e Desenvolvimento (UNCTAD), quando da andlise de operacdes de entes com baixa
capacidade de pagamento. Note-se que, até¢ entdo, a Unido sequer havia sido instada a honrar
compromissos financeiros de estados e municipios por for¢a das garantias concedidas, mas o risco de
1Sso vir a acontecer ja estava evidente para esta Corte de Contas.

De acordo com o Relatorio de Garantias Honradas pela Unido em Operagoes de Crédito
de dezembro de 2016 (disponivel no Portal Tesouro Transparente), naquele exercicio a Unido
desembolsou R$ 2,38 bilhdes para honrar pagamentos de contratos inadimplidos por estados e
municipios (mais de 93% do estado do Rio de Janeiro), sendo que “Entre 2005 e 2015, ndo houve
necessidade de a Unido honrar compromissos de garantias prestadas a entes da federacao e entidades
da administracao indireta.”

Naquele momento, tal situagdo ndo ensejava onus relevante para a Unido, tendo em vista
que, de acordo com o mesmo relatorio, a recuperacdo dos recursos (com o acréscimo de juros de
mora, multas e outros encargos eventualmente previstos) levava no maximo 14 dias, mediante a
execuc¢ao das contragarantias prestadas.

De todo modo, esta Corte de Contas avaliou as concessoes de garantias das operagdes
inadimplidas (TC 003.365/2017-4 (relator ministro Jos¢ Mucio) e verificou que diversas garantias
foram concedidas pela Unido ao estado do Rio de Janeiro no periodo de 2011 a 2014, que a época ja
ndo apresentava avaliacdo de capacidade de pagamento satisfatoria. No decorrer da fiscalizagao,
regras mais rigidas para a concessdo de garantias foram instituidas pelo Poder Executivo (Portaria-
MF 501/2017).

No inicio de 2017, o Supremo Tribunal Federal concedeu liminares suspendendo a
execu¢ao das contragarantias em contratos inadimplidos pelo estado do Rio de Janeiro.
Posteriormente, com a homologagdo da adesdo do estado ao Regime de Recuperacao Fiscal (RRF),
instituido pela Lei Complementar 159/2017, tal situacdo foi normalizada, tendo em vista que a
suspensdo da execu¢do de contragarantias faz parte do conjunto de medidas viabilizadoras da
recuperagao fiscal estadual.

Ressalte-se que, até 2019, o Rio de Janeiro era o inico estado que se enquadrava em todos
os requisitos caracterizadores de grave desequilibrio fiscal (nos termos da referida lei), o que
possibilitou a adesdo ao RRF — como, por exemplo, por ter atingido o comprometimento de mais de
70% de sua RCL com despesas de pessoal, juros e amortizacdes.

Neste contexto, a Unido ja honrou o pagamento de aproximadamente R$ 4 bilhdes por
ano, de 2017 a 2019, dos contratos inadimplidos pelo estado. Essas honras de garantias ainda podem
perdurar até 2023, tendo em vista que o Plano de Recuperagdo Fiscal do estado do Rio de Janeiro foi
firmado com a vigéncia legal maxima de 36 meses (iniciada em setembro de 2017), que pode ser
prorrogada por igual periodo.

De 2016 a 2018, o estado do Rio de Janeiro foi responsavel por mais de 91% do montante
dos recursos utilizados em honras de garantias, em que pese a Unido tenha honrado inadimpléncias
de outros cinco estados e quatro municipios. Até entdo, no caso dos demais entes subnacionais, os
valores estavam sendo devidamente ressarcidos, mediante a execugdo das respectivas contragarantias.

Porém, ao longo de 2019, os estados de Minas Gerais, Goids, Rio Grande do Norte e
Amapa obtiveram liminares no STF suspendendo a execugdo das respectivas contragarantias
contratuais. Ao final do referido exercicio, o montante desses pagamentos ja alcancava
RS 4,3 bilhdes, sendo 77% relativos a Minas Gerais € 18% ao estado de Goias.