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TCU

TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO

Aviso n° 1486 - GP/TCU

Brasilia, 2 de dezembro de 2022.

Senhor Presidente,

Encaminho a Vossa Exceléncia, para conhecimento, copia do Acoérdao n°
2527/2022 (acompanhado dos respectivos Relatério e Voto) proferido pelo Plendrio desta
Corte de Contas, na Sessdo Ordinaria de 23/11/2022, ao apreciar o TC-038.365/2019-7, da
minha relatoria.

O mencionado processo trata de Relatério de Inspecgdo, tendo por objeto apurar
indicios de execucao irregular de despesas a titulo de exercicios anteriores, notadamente no
que se refere ao cumprimento do art. 167, inciso II, da Constitui¢ao Federal (CF/1988), como
também a observancia da legislacdo infraconstitucional, com destaque para as disposi¢des da

Lei 4.320/1964 e da Lei Complementar 101/2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal — LRF).

Atenciosamente,

(Assinado eletronicamente)

MINISTRO BRUNO DANTAS
Vice-Presidente, no exercicio da Presidéncia

A Sua Exceléncia o Senhor

Deputado Federal CELSO SABINO

Presidente da Comissao Mista de Planos, Orgamentos Publicos e Fiscalizacao
Congresso Nacional

Brasilia — DF
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m‘b TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 038.365/2019-7

GRUPO I - CLASSE V — Plenario

TC 038.365/2019-7

Natureza: Relatorio de Inspegao

Interessado: Ministério da Economia

Unidades Jurisdicionadas: Casa Civil da Presidéncia da Republica;
Conselho Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnologico;
Controladoria-Geral da Unido; Instituto Nacional do Seguro Social;
Ministério da Cidadania; Ministério da Ciéncia, Tecnologia,
Inovagdes e Comunicagdes (extinto); Ministério da Economia;
Ministério da Educacao; Ministério da Saude; Secretaria do
Tesouro Nacional.

Representagdo legal: ndo ha.

SUMARIO: INSPECAO. MINISTERIO DA ECONOMIA.
INSTITUTO NACIONAL DO SEGURO SOCIAL (INSS).
FUNDO NACIONAL DE ASSISTENCIA SOCIAL (FNAS).
CONSELHO NACIONAL DE  DESENVOLVIMENTO
CIENTIFICO E TECNOLOGICO (CNPQ). APURACAO DE
INDICIOS DE IRREGULARIDADE NA EXECUCAO DE
DESPESAS DE EXERCICIOS ANTERIORES (DEA).
ASSUNCAO DE COMPROMISSOS SEM ORCAMENTACAO
SUFICIENTE NO EXERCICIO QUE SE DEU O FATO
GERADOR PRODUZINDO PASSIVOS SEM LASTRO
ORCAMENTARIO. VIOLACAO DO ART. 167, INCISO II, DA
CONSTITUICAO FEDERAL. OBRIGACOES DO BRASIL COM
ORGANISMOS  INTERNACIONAIS SEM  DOTACAO
ORCAMENTARIA. DESCUMPRIMENTO DE NORMATIVOS
PARA RECONHECIMENTO DE PASSIVOS SEM SUPORTE
ORCAMENTARIO. NECESSIDADE DE AVALIAR POSSIVEIS
IMPACTOS DA EXECUCAO IRREGULAR DE DESPESAS DE
EXERCICIOS ANTERIORES NOS AGREGADOS FISCAIS DA
UNIAO. CIENCIA. ARQUIVAMENTO.

RELATORIO

Adoto como relatorio, com os ajustes necessarios, a instrucao da equipe de fiscalizacdo da
Secretaria de Macroavaliagdo Governamental (Semag) deste Tribunal (peca 170), que contou com a
aquiescéncia da Diretoria Técnica (peca 171):

“1. INTRODUCAO
1.1. Objetivo Geral

1. Trata-se de fiscalizagdo, do tipo inspecdo, com o objetivo de apurar indicios de execucdo
irregular de despesas a titulo de exercicios anteriores, notadamente no que se refere ao
cumprimento do art. 167, inciso II, da CF/1988, que veda a realizacao de despesas ou a assun¢ao de
obrigagdes diretas que excedam os créditos orcamentarios ou adicionais, como também a
observancia da legislacdo infraconstitucional que rege a matéria, com destaque para as disposi¢des
da Lei 4.320/1964 e da Lei Complementar 101/2000, Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF).

2. A presente fiscalizagdo é decorrente do Acordao 2.457/2019-TCU-Plenario (TC 021.655/2019-7,
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de relatoria do ministro Bruno Dantas), foi realizada nos Ministérios da Saude, da Educac¢do, da
Ciéncia, Tecnologia, Inovagdes e Comunicacdes e da Cidadania e se estendeu a outros orgaos e
entidades que apresentaram execucdo de despesas a titulo de exercicios anteriores.

1.2. Objetivos Especificos e Questdes de Auditoria

3. A analise do objeto desta fiscalizacdo estd subdividida em trés secdes. Na primeira secdo,
apresenta-se a contextualizacdo dos fatos que ensejaram a realizagdo do presente trabalho.
Posteriormente, explicitam-se as disposi¢des constitucionais-legais sobre o tema, como também se
expde a relevancia do atendimento dessas normas, visando a higidez intertemporal das finangas
publicas. Por fim, na terceira se¢do do relatorio, realiza-se a analise técnica, a partir dos achados
relevantes para o trabalho.

4. Com vistas ao alcance desses objetivos, formularam-se as seguintes questdes de auditoria,
detalhadas na Matriz de Planejamento a pega 99:

a. A despesa de exercicio anterior atende aos requisitos legais para o reconhecimento dessa
obrigagao?

b. O reconhecimento da DEA foi motivado pela assungdo de obrigacao sem dotagdo orgamentaria
suficiente no exercicio de origem, decorrente de violagdo do art. 167, inciso II, da CF/1988?

¢. A Administrag@o tornou publica a motivagdo para o reconhecimento de divida para pagamento
de despesas de exercicios anteriores? Se sim, a motivacdo estd aderente as normas que regem a
matéria?

d. Houve o reconhecimento formal (procedimento administrativo especifico) da obrigagdo de
pagamento pela autoridade competente para empenhar a despesa?

e. O procedimento administrativo especifico, se houver, contém os elementos minimos
estabelecidos pelo Manual de Contabilidade Aplicada ao Setor Publico (MCASP)?

f. Houve o adequado registro do passivo, em contas especificas do Sistema Integrado de
Administracdo Financeira do Governo Federal (Siafi), conforme dispoe a Macrofuncao Siafi
02.11.40 - Reconhecimento de Passivos?

1.3. Metodologia

5. A presente inspe¢ao foi realizada em conformidade com as Normas de Auditoria do Tribunal de
Contas da Unido, aprovadas pela Portaria-TCU 280/2010, e revisadas pela Portaria-TCU 168/2011,
¢, de modo subsidiario, com os Padrdes de Auditoria de Conformidade estabelecidos pela Portaria-
Segecex 26/2009.

6. Os procedimentos de auditoria basearam-se em exame da legislagdo pertinente, dos registros
efetivados no Siafi, entre 2018 e 2020, de consultas ao Tesouro Gerencial, por meio das quais
foram selecionadas as Unidades Orgamentarias (UOs) que executaram os maiores valores a titulo
de DEA e/ou cuja execugdo de despesas dessa natureza apresentou comportamento atipico ao longo
dos trés ultimos exercicios. Registre-se que, tendo em conta que a execu¢ao de DEA se refere a
compromissos assumidos em exercicios ja encerrados, excepcionalmente, impds-se necessaria a
analise pontual de atos e fatos anteriores ao aludido periodo. Adicionalmente, realizou-se a analise
das respostas as diligéncias, bem como de informagdes obtidas em reunides com servidores das
unidades jurisdicionadas.

7. Em face das irregularidades detectadas, foram realizadas oitivas das unidades jurisdicionadas
envolvidas, com fulcro no art. 250, inciso V, do Regimento Interno do TCU (pegas 108, 109, 110,
111 e 116). As respostas encaminhadas (pecas 122-123, 124-128, 132-134, 135-139, 140-151 e
153-167) foram objeto de analise circunstanciada neste Relatério Final, propondo-se os
encaminhamentos pertinentes.

8. Na mesma linha, em atencdo ao disposto no art. 14, § 1°, da Resolugao-TCU 315/2020, a fim de
oportunizar aos destinatarios da eventual deliberacdo do Tribunal a apresentacdo de comentarios
sobre as propostas formuladas, o Relatorio Preliminar desta inspe¢do (pega 102) foi submetido a
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apreciacdo da Secretaria do Tesouro Nacional ¢ da Controladoria-Geral da Unido, cujos
comentarios apresentados (pegas 120-121 e 129-131, respectivamente) também foram devidamente
considerados neste Relatério Final.

1.4. Volume de Recursos Fiscalizados e Beneficio da A¢do de Controle

9. O volume de recursos fiscalizados alcanca R$ 20,8 bilhdes e equivale as despesas primarias
executadas a titulo de exercicios anteriores no ambito da Unido, entre 2018 e 2020.

10. Estima-se que o presente trabalho tem o potencial de melhorar a transparéncia dos relatorios do
Governo Federal, estimular o atendimento as disposi¢des insculpidas na Constitui¢cdo Federal e
fornecer subsidios para a atuagdo do Congresso Nacional.

2. HISTORICO

11. No curso do exercicio de 2019, especificamente na realizacdo dos trabalhos atinentes ao TC
021.655/2019-7 (relatoria do ministro Bruno Dantas), o qual teve por objetivo acompanhar receitas,
despesas, contingenciamento, resultado primario e meta fiscal do 3° bimestre de 2019, de relatoria
do ministro Bruno Dantas, verificou-se expressivo crescimento das despesas executadas no
Elemento de Despesa 92 - Despesas de Exercicios Anteriores (DEA), no ambito de UOs do Poder
Executivo Federal.

12. Tais situagdes poderiam sinalizar a insuficiéncia de or¢gamento ao custeio de compromissos
governamentais no exercicio em que se deu o fato gerador da obrigacdo, indicando possivel
violagdo ao disposto no art. 167, inciso II, da CF/1988 (vedagdo a realizacdo de despesas e a
assuncdo de obrigagdes diretas que excedam os créditos or¢amentarios ou adicionais). Ou seja,
como a Administragcdo poderia ndo dispor de or¢camentacdo suficiente para custear todos os seus
compromissos no exercicio de origem, as obrigagdes ndo lastreadas por dotacdes seriam honradas
nos anos seguintes, por meio da execucdo de DEA.

13. Apds o recebimento das respostas as diligéncias, constatou-se que os valores pagos a titulo de
despesas de exercicios anteriores em algumas dessas unidades, especificamente no ambito do
Fundo Nacional de Assisténcia Social (FNAS) e do Conselho Nacional de Desenvolvimento
Cientifico e Tecnologico (CNPq), de fato, decorriam de compromissos ndo lastreados por dotagdo
suficiente nos anos de 2017 e 2018, indicando possivel violagdo ao dispositivo constitucional
insculpido no art. 167, inciso II, da CF/1988.

14. Diante de tais fatos, por meio do Acérddo 2.457/2019-TCU-Plenario (relator ministro Bruno
Dantas), o Plenario desta Corte de Contas autorizou a realizacdo da presente inspecdo, visando a
apuracdo dos indicios de execucdo irregular de despesas a titulo de exercicios anteriores nas
unidades que executam despesas primarias da Unido.

15. Nesse rumo, o presente relatorio visou analisar obrigagdes incorridas entre 2017 a 2019 que
ensejaram o registro de passivos sem lastro or¢gamentario e a consequente execucdo de DEA, nos
anos subsequentes (2018 a 2020).

16. Nesta inspecdo, foram encontradas novas irregularidades acerca de assungdo de obrigagdes sem
or¢amento, ensejando a assuncao de passivos a descoberto que foram ou estdo sendo custeados por
dotacdes dos exercicios seguintes ao de sua geracdo, a partir da execucdo de DEA.

17. Convém ainda destacar a conveniéncia ¢ a oportunidade da realizagdo de trabalho visando
analisar a conformidade da execucdo de despesas a titulo de exercicios anteriores, uma vez que,
desde o exercicio de 2017, estd em vigor o Novo Regime Fiscal (Teto de Gastos), materializado
pela Emenda Constitucional (EC) 95/2016, que estabeleceu limites individualizados para as
despesas primarias no ambito dos Poderes/6rgaos da Unido.

18. Nesse sentido, ¢ importante rememorar que, sob a perspectiva or¢amentaria do Teto de Gastos,
o cumprimento dessa regra fiscal pressupde a realizacdo de despesas ou a assuncdo de obrigacdes
respeitando-se o limite das dotagdes primarias anualmente autorizadas pelo Congresso Nacional.
Assim, a violagdo ao art. 167, inciso I, decorrente da assung¢do de compromissos que extrapolem
as dotacdes orgamentdrias, contrasta também com os preceitos estabelecidos pela EC 95/2016.
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19. Ademais, desde o advento do Novo Regime Fiscal (NRF), verifica-se a redugdo nominal no
volume de despesas discricionarias submetidas aos limites estabelecidos pela EC 95/2016,
comprimidas pelo crescimento das despesas obrigatorias em ritmo mais acelerado que a corregdo
anual do Teto de Gastos. Com efeito, como se vera adiante, os achados acerca do descumprimento
do art. 167, inciso II, da CF/1988 e o consequente registro de uma DEA estdo em boa medida
relacionados a insuficiéncia recorrente de dotagoes discricionarias.

20. Complementarmente, ante a noticiada dificuldade de se cumprir o Teto de Gastos em 2021 (em
face ao volume de despesas discricionarias alocados no Projeto de Lei do Congresso Nacional
(PLN) 28/2020, Projeto de LeiOr¢amentaria Anual - PLOA 2021, consoante o
Acordao 2.828/2020-TCU-Plenario, rel. min. Aroldo Cedraz), o controle sobre o estrito
atendimento da vedagdo a realizagdo de despesas ou a assungdo de compromissos sem lastro
orcamentario torna-se imprescindivel ao cumprimento das disposi¢cdes da EC 95/2016, e, por
consequéncia a higidez das finangas publicas.

3. CONTEXTUALIZACAO TEORICO-LEGAL

3.1. Or¢amento como instrumento autorizativo/limitador da atividade governamental e a estreita
relagdo entre o descumprimento do art. 167, inciso II, da CF/1988 e o reconhecimento de DEA

21. Antes de se abordarem os achados de auditoria, torna-se imperioso fazer um breve escorgo, a
fim de se ressaltar a relevancia do atendimento das regras insculpidas no art. 167, inciso II, da
CF/1988, visando a preservacao intertemporal da higidez das financas publicas.

22. Nesse rumo, o Orgamento Publico assume relevante papel de expressar, em termos monetarios
e em bases anuais, os esfor¢cos do Estado no sentido de atender as demandas da sociedade, a quem
cabe financiar o aparato estatal por meio do pagamento de tributos.

23. As pecas orcamentarias, ao tempo em que se prestam a operacionalizar o planejamento
governamental, mostram-se imprescindiveis ao efetivo exercicio do controle societal e parlamentar,
uma vez que, a par do Or¢amento Geral da Unido, a sociedade cientifica-se das prioridades
governamentais, por meio da alocagdo de recursos as diversas programagdes a serem realizadas
durante o exercicio financeiro.

24. O controle parlamentar ¢ exercido desde a deliberacdo da proposta de orgamento anual
encaminhada pelo Poder Executivo, passando pelo acompanhamento da execugdo orgamentaria e
culminando no julgamento das contas do Presidente da Reptiblica, com o auxilio deste Tribunal de
Contas, a quem compete emitir parecer prévio.

25. Sob a dimensao juridica, a peca or¢amentaria tem forca de lei ordinaria, aprovada pelas duas
Casas do Congresso Nacional, na forma do regimento comum, conforme dispde o art. 166, caput,
da CF/1988, a qual, ap6s sancdo do Chefe do Poder Executivo, origina a Lei Orcamentaria Anual
(LOA). Dessa lei de efeitos concretos, ¢ possivel extrair duas fungdes essenciais as finangas
publicas, sem as quais a pega or¢amentaria torna-se mero instrumento de registro: i) autorizar a
realizacdo da despesa e a assuncdo de compromissos pelo Poder Publico para determinado
exercicio; e ii) fixar limites anuais ao volume de gastos, os quais devem ser respeitados pelos
gestores publicos, nos diferentes niveis de atuagdo governamental.

26. As disposi¢des constitucionais estabelecidas nos arts. 165 a 169, conjuntamente com outras
normas insculpidas na Carta Magna, ou positivadas na legislagdo infraconstitucional, com destaque
para a LRF e a Lei 4.320/1964, recepcionada pela Constituicdo Federal de 1988 com estatura de lei
complementar, constituem rigido arcabouco legal, estabelecendo principios e regras de observancia
obrigatoria aqueles que gerem a coisa publica.

27. Uma regra essencial a higidez das financas publicas esta estampada no art. 167, inciso II, da
CF/1988, nos seguintes termos:

Art. 167. Sao vedados:
(...

IT - a realizagdo de despesas ou a assuncdo de obrigagdes diretas que excedam os créditos
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orgamentarios ou adicionais;

28. Intimamente ligado aos pressupostos da responsabilidade na gestdo orcamentdria e fiscal, o
art. 167, inciso II, da CF/1988 visa impedir a geracdo de passivos sem o devido suporte
orgamentario, o que, sob a otica da despesa, poderia resultar em severo descontrole dos gastos e,
consequentemente, em elevacdo do endividamento publico, & margem dos controles legalmente
instituidos.

29. A par disso, depreende-se desse mandamento constitucional a existéncia de vedagdes em
termos monetarios e temporais. Nesse sentido, o legislador constituinte proibiu que a
Administragcdo realize despesas ou assuma obrigagdes em montantes superiores as dotacdes
orgamentarias, as quais representam os limites monetarios aos compromissos estatais. Com efeito,
esses limites monetarios tém vigéncia adstrita a um unico exercicio financeiro, constituindo, assim,
limite temporal para a realizagdo da despesa. Essa combinagdo de limites monetarios e temporais é
materializada pela edicdo das Leis Orgamentarias Anuais € por suas respectivas leis de créditos
adicionais.

30. Impende destacar que o aludido dispositivo constitucional explicita os termos ‘despesas’ e
‘obrigacdes diretas’. Dessa forma, o constituinte ampliou a abrangéncia da vedagao estabelecida no
art. 167, inciso 11, proibindo ndo somente a realizagdo de despesas, em sentido estrito, mas também
a assuncdo de obrigagdes diretas ndo lastreadas por orgamento.

31. Nessa mesma esteira, convém destacar o trecho do Voto Condutor do Acoérdao 1.839/2019-
TCU-Plenario, de relatoria do ministro Walton Alencar Rodrigues:

Todas as agdes realizadas pelo governo com o intuito de implementar politicas publicas,
cumprir suas competéncias, atuar como regulador, orientador e direcionador da economia etc.,
que impliquem dispéndio de recursos publicos, estdo incluidas nos conceitos de despesa publica
e, como tal, precisam estar representadas no orcamento, por meio da consignagdo de dotacdo
especifica (...)

32. De forma complementar, quando se fala em realizagdo de despesas ou assun¢ao de obrigagoes
em determinado exercicio financeiro, ndo se deve perder de vista o principio da competéncia,
norteador da contabilidade aplicada ao setor publico. Conforme disposto no art. 50, inciso II, da
LRF, a despesa e a assun¢do de compromissos serdo registradas segundo o regime de competéncia,
apurando-se, em carater complementar, o resultado dos fluxos financeiros pelo regime de caixa.

33. Destarte, em consonancia com o principio da competéncia, sob a dimensdo orgamentaria, os
compromissos governamentais devem ser reconhecidos no momento da ocorréncia do fato gerador.
Assim, em regra, a orcamentagdo anual deve ser suficiente para custear todas as obrigacdes cujo
fato gerador ocorra no respectivo exercicio.

34. Acrescenta-se ainda que o principio or¢amentario da universalidade/globalizagdo reforca esse
aparato de normas, cuja finalidade é impedir a geracdo de passivos & margem da autorizagdo
or¢amentaria anual. O aludido postulado estabelece que todas as receitas e todas as despesas devem
estar contidas na LOA. Tal principio visa expor a integralidade de receitas estimadas e despesas
publicas autorizadas nas respectivas pecas orcamentdrias, impedindo, assim, a realizacdo de
dispéndios sem a indispensavel autoriza¢do do Parlamento.

35. O principio da universalidade/globaliza¢do orgamentaria esta presente no ordenamento juridico
patrio desde a Constitui¢ao de 1946, sendo incorporado por normas editadas posteriormente, como
¢ o caso da Lei 4.320/1964, a qual dispde que:

Art. 2° - A Lei do Orgamento contera a discriminacdo da receita e despesa de forma a evidenciar
a politica econdmica financeira e o programa de trabalho do Governo, obedecidos os principios
de unidade universalidade e anualidade.

Art. 3° A Leide Org¢amentos compreendera todas as receitas, inclusive as de operagdes de
crédito autorizadas em lei.

(..)
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Art. 4° A Lei de Orcamento compreendera todas as despesas proprias dos 6rgaos do Governo e
da administragdo centralizada, ou que, por intermédio deles se devam realizar, observado o
disposto no artigo 2°. (grifou-se)

36. Anota o ilustre professor James Giacomoni que o principio da universalidade ¢ considerado
indispensavel para o controle parlamentar sobre as financas publicas, ao possibilitar ao Poder
Legislativo:

a) conhecer a priori todas as receitas ¢ despesas do governo e dar prévia autorizagdo para a
respectiva arrecadagado e realizagdo;

b) impedir ao Executivo a realizagdo de qualquer operacdo de receita e despesa sem prévia
autorizacdo parlamentar;

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

37. Cotejando-se o principio da universalidade com o disposto no art. 167, inciso II, conclui-se que
¢ vedada a realizacdo de despesas ou assunc¢do de obrigacdes que ndo estejam autorizadas na LOA
OoUu que esses compromissos superem os valores consignados no orcamento anual ¢ nas leis de
créditos adicionais. A internaliza¢do desses pressupostos € essencial a perfeita compreensdao do
raciocinio que se desenvolve na presente secao.

38. Sob a otica operacional, a autoriza¢ao parlamentar para dispéndio é representada por dotagoes
da LOA, as quais devem ser previamente empenhadas para que o Estado execute uma despesa.
Nesse sentido, estabelece a Lei 4.320/1964 que ¢ vedada a realizacdo de despesa sem prévio
empenho (art. 60). Complementarmente, o empenho da despesa ndo podera exceder o limite dos
créditos concedidos (art. 59).

39. Considerando as regras e os principios apresentados, a violagdo ao art. 167, inciso II, da
CF/1988 caracteriza-se pela situagdo em que o gestor assume determinado compromisso perante
terceiros, mesmo ndo dispondo de orcamento suficiente. Em termos praticos, gera-se a obrigagao,
mas ndo ha a emissdo de empenho prévio, em razdo da inexisténcia de dotacdes suficientes. Nessa
esteira, em apertada sintese, pode-se dizer que o descumprimento do art. 167, inciso 11, da CF/1988
ocorre quando se tem uma obriga¢do ndo lastreada por empenho em saldos suficientes.

40. Nesse cenario, caso a dotacdo necessaria ao custeio dessa obrigacdo assumida seja
disponibilizada somente em exercicio futuro, a Administragdo, quando emitir o empenho, devera
registrar contabilmente a despesa no Elemento 92 - Despesas de Exercicios Anteriores (DEA).
Dessa maneira, dentre as despesas registradas no Elemento 92 - DEA, parcela desses gastos pode
ser derivada de descumprimento do art. 167, inciso II, da CF/1988.

41. Exemplo que bem ilustra a situagdo acima narrada relaciona-se aos denominados ‘contratos de
gaveta’, por meio dos quais, eventualmente, o administrador, nao dispondo de prévia e suficiente
orgamentacdo em um ano ‘A’, firma contrato com determinado fornecedor ou prestador de servigo,
para empenho e pagamento no ano ‘A+1’. Nesse cenario, mesmo ndo dispondo de autorizagdo
or¢amentaria suficiente (dotagdes), o servico ¢ executado ou o bem fornecido no ano ‘A’. Porém, a
emissdo do empenho somente ocorrera apos a disponibilizagdo do orgamento, o que, no caso
hipotético, se dara no ano ‘A+1’. Nesse contexto, a despesa somente sera empenhada em ‘A+1’ e
registrada no Elemento 92 - DEA, por se referir a compromissos cujo fato gerador se deu em
exercicio ja encerrado.

42. Nesse ponto, cabe a diferenciacdo entre uma DEA e as despesas executadas a titulo de Restos a
Pagar. A DEA refere-se a compromissos, sem suporte orcamentario, ndo empenhados e ndo pagos
no exercicio de origem. J4 os Restos a Pagar relacionam-se a compromissos com o devido suporte
or¢amentario, cujas dotagdes foram devidamente empenhadas no exercicio de referéncia, mas que
nao foram pagas.

43. Impende ainda ressaltar que o ponto fulcral do raciocinio que ora se desenvolve centra-se na
disponibilidade or¢amentaria para realizar uma despesa ou contrair uma obrigagdo e,
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consequentemente, no comprometimento da dotacdo por meio da emissdo do empenho. Assim, ndo
se leva em conta o0 momento em que ocorre o pagamento da despesa, mas, sim, quando a dotacao
foi ou deveria ter sido empenhada. Nao obstante, sem dispor de orcamento suficiente,
consequentemente, a Administragdo ndo podera realizar a quitagdo de uma obrigagdo, tendo em
conta que o pagamento constitui o ultimo estagio da despesa publica. Rememore-se que a emissido
do empenho ¢ condicdo necessaria ao pagamento de qualquer despesa orgamentaria.

44. Registre-se ainda que as principais normas fiscais vigentes no Brasil estdo alicergadas no
pressuposto de que uma despesa somente serd realizada ou uma obrigacdo somente sera assumida
se houver prévia existéncia de dotacdo or¢amentaria suficiente. Com efeito, o descumprimento
desse pressuposto resulta em desobediéncia a uma série de outras regras fiscais, com potencial de
comprometer a higidez das finangas publicas, como também de colocar a prova a fidedignidade dos
registros contabeis, orcamentarios e fiscais do Estado brasileiro.

45. Ademais, a geragdo de passivos ndo lastreados por or¢amento suficiente pode impactar os
resultados fiscais, o nivel de endividamento publico, o cumprimento da ‘Regra de Ouro’ (art. 167,
inciso III, da CF/1988), entre outras regras, que t€m como pressuposto basico o cumprimento do
art. 167, inciso II, da CF/1988.

3.2. Possiveis sangdes aplicaveis em caso de descumprimento do art. 167, inciso I, da CF/1988

46. Dada a relevancia da regra veiculada pelo art. 167, inciso II, da CF/1988, essa matéria foi
tratada por outras normas infraconstitucionais, as quais, além de regulamentarem o tema,
estabelecem severas sangdes aqueles que derem causa ao seu descumprimento.

47. A LRF dispde que serdo consideradas ndo autorizadas, irregulares e lesivas ao patriménio
publico a geracdo de despesa ou assuncdo de obrigacdo sem adequagdo orgamentaria (art. 15).
Complementarmente, a fim de delimitar o conceito de adequacdo or¢amentaria, a LRF informa
que:

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

§ 1° Para os fins desta Lei Complementar, considera-se:

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

48. A LRF também veda a assuncao de obrigagdes com fornecedores sem autorizagdo orgamentaria
e equipara a pratica de tal conduta a realizagdo de operacdes de crédito (art. 37, inciso IV, da LRF).

49. Assinale-se ainda que as Leis de Diretrizes Or¢amentarias (LDOs) de diferentes exercicios vém
disciplinando, de forma inequivoca, a vedagdo a realizagdo de despesa ou a adocdo de qualquer
medida que viabilize a sua realizagcdo sem lastro orgamentario suficiente. A seguir, apresenta-se o
dispositivo da Lei 14.116/2020, LDO para 2021, versando sobre o tema:

Art. 163. A despesa ndo podera ser realizada se ndo houver comprovada e suficiente
disponibilidade de dotacdo orcamentaria para atendé-la, vedada a adocdo de qualquer
procedimento que viabilize a sua realizacdo sem observar a referida disponibilidade.

50. Outras normas de singular relevancia no ordenamento juridico patrio também dispdem sobre a
assun¢do de obrigacdes ou a realizagdo de despesas sem lastro orcamentario suficiente,
notadamente acerca de eventuais sancdes aqueles que derem causa ao descumprimento
constitucional-legal, como se segue:

Lei 8.429/1992 (Lei de Improbidade Administrativa)

Art. 10. Constitui ato de improbidade administrativa que causa lesdo ao erario qualquer agao ou
omissdo, dolosa ou culposa, que enseje perda patrimonial, desvio, apropriagdo, malbaratamento
ou dilapidag@o dos bens ou haveres das entidades referidas no art. 1° desta lei, € notadamente:
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IX - ordenar ou permitir a realizagdo de despesas ndo autorizadas em lei ou regulamento;
(grifou-se)

Decreto-Lei 2.848/1940 (Codigo Penal)

Ordenagdo de despesa ndo autorizada

Art. 359-D. Ordenar despesa nao autorizada por lei:

Pena - reclusdo, de 1 (um) a 4 (quatro) anos.

Lei 1.079/1950 (Lei dos Crimes de Responsabilidade)

DOS CRIMES CONTRA A GUARDA E LEGAL EMPREGO DOS DINHEIROS PUBLICOS:

Art. 11. Sao crimes contra a guarda e legal emprego dos dinheiros publicos:

1 - ordenar despesas ndo autorizadas por lei ou sem observancia das prescrigoes legais relativas
as mesmas;

3.3. Hipdteses em que a legislag@o prevé a execucdo de uma DEA

51. Conforme apresentado na se¢do anterior, as despesas orgamentarias devem ser previamente
autorizadas pelo Congresso Nacional e empenhadas no exercicio em que ocorrer o respectivo fato
gerador. Nao obstante, em situacdes excepcionais, a legislagdo infraconstitucional possibilita a
alteracdo dessa sistematica, sem prescindir de apura¢ao de eventual responsabilidade dos gestores.
Essas atipicas situagdes estdo positivadas na Lei 4.320/1964 e se prestam a dotar o ordenamento
juridico de meios para que o Estado honre seus compromissos, ainda que a obriga¢do ndo esteja
lastreada por or¢gamentacdo suficiente no exercicio de origem.

52. Nesses casos, apos o reconhecimento formal (por meio de procedimento administrativo
especifico) e contabil (em contas especificas do Siafi) de um passivo ndo suportado por orgamento,
a Administragdo utiliza as dotagdes pertencentes a exercicios posteriores ao periodo em ocorreu o
respectivo fator gerador da obrigagdo e executa uma DEA.

53. Por constituir procedimento excepcional no manejo orcamentario, a legislacdo
infraconstitucional estabelece estrito rol de hipoteses em que uma obrigacéo deve ser reconhecida a
titulo de exercicios anteriores. O tema ¢ tratado no art. 37 da Lei 4.320/1964 nos seguintes termos:

Art. 37. As despesas de exercicios encerrados, para as quais o orgamento respectivo consignava
crédito proprio, com saldo suficiente para atendé-las, que ndo se tenham processado na época
propria, bem como os Restos a Pagar com prescricdo interrompida € os compromissos
reconhecidos apds o encerramento do exercicio correspondente poderdo ser pagos a conta de
dotac@o especifica consignada no or¢amento, discriminada por elementos, obedecida, sempre
que possivel, a ordem cronolégica. (grifou-se)

54. Posteriormente, a matéria foi regulamentada pelo Decreto 62.115/1968, revogado pelo
Decreto 93.872/1986, que melhor define as situagdes apresentadas no art. 37 da Lei 4.320/1964,
como se transcreve a seguir:

Art. 22 - As despesas de exercicios encerrados, para as quais o orgamento respectivo consignava
crédito proprio com saldo suficiente para atendé-las, que ndo se tenham processado na época
proépria, bem como os Restos a Pagar com prescrigdo interrompida, € 0s compromissos
reconhecidos apds o encerramento do exercicio correspondente, poderdo ser pagos a conta de
dotagdo destinada a atender despesas de exercicios anteriores, respeitada a categoria econémica
propria (Lei 4.320/64, art. 37).

§ 1° O reconhecimento da obrigacdo de pagamento, de que trata este artigo, cabe a autoridade
competente para empenhar a despesa.

§ 2° Para os efeitos deste artigo, considera-se:

a) despesas que ndo se tenham processado na época propria, aquelas cujo empenho tenha sido
considerado insubsistente e anulado no encerramento do exercicio correspondente, mas que,
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dentro do prazo estabelecido, o credor tenha cumprido sua obrigacao;

b) restos a pagar com prescricdo interrompida, a despesa cuja inscrigdo como restos a pagar
tenha sido cancelada, mas ainda vigente o direito do credor;

¢) compromissos reconhecidos apés o encerramento do exercicio, a obrigacdo de pagamento
criada em virtude de lei, mas somente reconhecido o direito do reclamante ap6s o encerramento
do exercicio correspondente. (grifou-se)

55. Em que pesem a Lei 4.320/1964 ¢ seu respectivo decreto regulamentar terem sido editados em
momento anterior a promulgagdo da CF/1988, ndo se verifica incompatibilidade com as normas
insculpidas na Carta Magna. Pelo contrario, ndo se observa na legislacdo infraconstitucional
permissdo para o descumprimento do art. 167, inciso II, da CF/1988, ou para a violagdo aos
principios da universalidade, da anualidade or¢amentaria ou da competéncia.

56. Compulsando-se o art. 37 da Lei 4.320/1964 com as demais normas do Direito Financeiro, com
destaque para o art. 167, inciso II, da CF/1988, conclui-se que a citada Lei Geral das Finangas
Publicas (Lei 4.320/1964) inseriu no mundo juridico meios para que a Administragdo Publica possa
honrar seus compromissos, ainda que nao haja o respectivo empenho da despesa no exercicio em
que a obrigacdo se originou.

57. Nesses termos, eventual pratica de ato irregular do ponto de vista or¢gamentario (obrigagdo sem
or¢amentacao suficiente), em regra, ndo tem o condao de escusar a Administragdo de honrar seus
compromissos perante terceiros. Do contrario, configurar-se-ia hipotese de enriquecimento sem
causa, amplamente vedada pela lei formal (e.g. art. 59, paragrafo unico, da Lei 8.666/1993),
jurisprudéncia (Al 680.939-AgR/RS, Al 582.457-AgR/MG, RMS 25.104/DF) e doutrina. Com
efeito, cabe a Administracdo adimplir a obriga¢do, a fim de resguardar o direito de terceiros de boa-
fé e preservar a necessaria seguranca juridica entre Estado e administrados, sem prejuizo da
apuragdo de eventual responsabilidade dos agentes que deram causa a irregularidade orgamentaria.

58. Ademais, as hipodteses elencadas no art. 22 do Decreto 93.872/1986, que regulamenta o art. 37,
da Lei4.320/1964, além de excepcionais, direcionam a fatos, em regra, imprevistos ou nao
conhecidos pela gestdo no exercicio em que se deu o fato gerador da obrigagdo.

59. A primeira hipotese de reconhecimento de despesas a titulo de exercicios anteriores, ‘despesas
que ndo se tenham processado na época propria’ (alinea ‘a’, § 2° do art.22 do
Decreto 93.872/1986), refere-se aqueles compromissos ‘cujo empenho tenha sido considerado
insubsistente ¢ anulado no encerramento do exercicio correspondente’. Sob a dimensio operacional
da execucdo da despesa, essa primeira hipotese pressupde a prévia existéncia de dotagdo
or¢amentaria, a qual foi devidamente empenhada no exercicio de referéncia, mas, por motivos
alheios a vontade da Administragdo, o empenho ¢ anulado, remanescendo um compromisso sem
suporte orgamentario.

60. A guisa de exemplo, cite-se a anulagdo de empenho decorrente de irregularidade em processo
licitatorio, em razdo de vicios causados por agentes publicos. Mesmo que se declare a nulidade do
certame, podera remanescer o dever de indenizar o contratado pelo que este houver executado até a
data da declaracdo de nulidade do contrato (art. 59, paragrafo unico, da Lei 8.666/1993). Nesse
interim, caso em exercicio futuro reconheca-se o dever de indenizar a contratada e inexistindo os
correspondentes empenhos pertencentes ao exercicio em que se celebrou o contrato, poderdo ser
reconhecidas DEAs e emitidos novos empenhos & conta de dotagdes do exercicio em que se
reconhecer a obrigacdo de pagamento.

61. Ja a previsdo contida na alinea ‘b’ do mesmo dispositivo, ‘restos a pagar com prescri¢do
interrompida’, relaciona-se a despesas ‘cuja inscricdo como restos a pagar tenha sido cancelada,
mas ainda vigente o direito do credor’. Nessa situa¢do, em caso de cancelamento de um empenho
inscrito em restos a pagar ¢ remanescendo a obrigagdo estatal (que, a partir do cancelamento do
empenho, ndo tera suporte orgamentario), a Administragdo tem o dever de honrar esse
compromisso, 0 que sera viabilizado mediante o reconhecimento de uma DEA, a partir da
utilizag¢do de dotagdes dos exercicios subsequentes.
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62. Nessa esteira, cite-se, por exemplo, situacdo hipotética em que uma operadora de telefonia
movel apresenta faturas acerca da prestagdao de servigos incorrida ha quatro exercicios financeiros
encerrados. Nesse contexto, constatada a efetiva e regular prestacdo do servigo, e ndo mais
dispondo de empenho inscrito em restos a pagar, em face do cancelamento procedido
anteriormente, a Administracdo sera obrigada a quitar essa divida, o que podera ser viabilizado
mediante a emissdao de empenho a conta de dotacdo destinada a despesas de exercicios anteriores.

63. Ja a alinea ‘c’, § 2° do art. 22 do Decreto 93.872/1986 apresenta a hipotese que comporta
cogni¢do mais ampla acerca do reconhecimento de uma DEA. O aludido dispositivo menciona que
‘0s _compromissos reconhecidos apds o encerramento do exercicio’ sdo aqueles referentes a
‘obrigacdo de pagamento criada em virtude de lei, mas somente reconhecido o direito do
reclamante ap6s o encerramento do exercicio correspondente’. Percebe-se que a alinea ‘c’ trata de
forma mais genérica sobre as despesas que podem ser reconhecidas a titulo de DEA, bastando que
a obrigagdo seja ‘criada em virtude de lei’ (requisito material) e que ndo tenha sido reconhecido o
direito do administrado no exercicio em que ocorre o respectivo fato gerador (requisito temporal).

64. Um exemplo que bem ilustra a situag@o apresentada na alinea ‘c’ refere-se a eventual decisao
judicial que determine a um ente publico o pagamento de valores a um administrado, como
resultado do reconhecimento de um direito previsto em lei. Caso a decisdo judicial tenha reflexos
sobre exercicios ja encerrados, a Administragdo podera utilizar as dota¢des do exercicio em curso e
reconhecer uma DEA, a fim de honrar tais obrigagdes. Essa situagdo € muito comum na Unido no
que se refere ao pagamento de requisi¢des de pequeno valor decorrentes de sentengas judiciais
transitadas em julgado.

65. Repise-se que as hipdteses mencionadas no art. 37 da Lei 4.320/1964, regulamentadas pelo
art. 22 do Decreto 93.872/1986, prestam-se a munir o arcabougo juridico de meios para que o
Estado possa honrar seus compromissos perante terceiros, ainda que a obrigacdo ndo estivesse
lastreada por dotagdes pertencentes ao exercicio em que se deu o respectivo fato gerador. Ademais,
a possibilidade de se honrar tais compromissos com base na Lei4.320/1964 nd3o exime a
Administracdo de apurar os fatos ensejadores do passivo sem suporte or¢amentario ¢ de aplicar
sangdes aos responsaveis, em caso de violagdo ao art. 167, inciso 11, da CF/1988.

66. Assim, a andlise da regularidade dessa despesa deve incidir especialmente sobre as razdes de
fato e de direito que ensejaram a geracdo de compromisso sem orgamento, € ndo especificamente
na quitacdo da obrigacdo, que se da por meio do reconhecimento do passivo e da execucdo de uma
DEA.

3.4. Operacionalizagdo e requisitos formais necessarios ao reconhecimento de uma obrigacdo sem
lastro orgamentario e a consequente execucao de DEA

67. A Lei 10.180/2001 estabelece que o Sistema de Contabilidade Federal ¢ integrado pela
Secretaria do Tesouro Nacional, na condicdo de o6rgdo central, e pelos 6rgdos setoriais (art. 17,
incisos I e II). A luz da mencionada lei e do disposto no art. 7°, inciso I, do Decreto 6.976/2009,
cabe a STN, secretaria que integra o atual Ministério da Economia, estabelecer normas e
procedimentos contabeis para o adequado registro dos atos e dos fatos da gestdo orcamentaria,
financeira e patrimonial dos orgdos e entidades da Administragdo Publica, promovendo o
acompanhamento, a sistematizacdo ¢ a padronizagdo da execugdo contabil.

68. Nesse sentido, dentre os normativos elaborados pela Secretaria do Tesouro Nacional, destacam-
se o Manual de Contabilidade Aplicada ao Setor Publico (MCASP) 8" edigdo e a Macrofuncao
Siafi 021140 - Reconhecimento de Passivos, os quais explicitam de forma direta orientagdes acerca
do registro de passivos sem lastro orcamentario e da execug@o de despesas a titulo de exercicios
anteriores.

69. Impende observar que tanto o MCASP como a Macrofungdo Siafi 021140 dispdem que o
reconhecimento do passivo (ou ‘reconhecimento de divida’, conforme termo contido nos
normativos da STN) e a consequente execucdo de DEA sejam suportados pelos correspondentes
registros contébeis e por documentacdo formal.

70. No que tange aos procedimentos contabeis, os normativos da STN, replicando os dispositivos
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das ultimas LDOs (e.g. art. 163, § 1°, da Lei 14.116/2020, LDO 2021), informam que a ‘a
contabilidade registrara todos os atos e fatos relativos a gestdo orcamentaria, financeira e
patrimonial, independentemente de sua legalidade’. Nesse rumo, cabe a contabilidade evidenciar a
existéncia de passivos sem suporte orgamentario, ainda que os atos que os originaram padegam de
vicios legais, ndo eximindo a Administracdo da apuragdo de responsabilidade pelo gestor, se for o

caso.

71. Em regra, esse passivo sem suporte or¢amentario deve ser reconhecido no momento da
ocorréncia do fato gerador da obrigagdo, ou seja, no exercicio de referéncia do compromisso
estatal, o que impde a evidenciagao de um registro patrimonial dessa obrigacao.

72. Posteriormente, quando da emissdo do empenho para a honra dessas obrigacdes, a STN
estabelece que ‘Caso o crédito orcamentario conste em orgamento de exercicio posterior a
ocorréncia do fato gerador da obrigacdo, devera ser utilizada natureza de despesa com elemento de
despesa 92 - Despesas de Exercicios Anteriores’. Nota-se, portanto, que quaisquer despesas
empenhadas cujo fato gerador tenha ocorrido em exercicios ja encerrados deverdo ser registradas
no Elemento de Despesa 92.

73. No que se refere a documentagdo formal que deve acompanhar o reconhecimento do passivo e
a consequente execucdo de DEA, 0o MCASP enumera uma série de informagdes, as quais comporao
o procedimento administrativo especifico, a fim de que o gestor publico evidencie a necessaria
motivacdao para a realizacdo desse procedimento excepcional, como também para que se dé a
adequada publicidade ao ato. Nessa esteira, 0 MCASP, na se¢do 4.8 Despesas de Exercicios
Anteriores, estabelece o seguinte:

O reconhecimento da obrigagdo de pagamento das despesas com exercicios anteriores, pela
autoridade competente, deverd ocorrer em procedimento administrativo especifico, sendo
necessario, no minimo, os seguintes elementos:

a. Identificacao do credor/favorecido;

b. Descrigdo do bem, material ou servigo adquirido/contratado;

¢. Data de vencimento do compromisso;

d. Importéncia exata a pagar;

e. Documentos fiscais comprobatérios;

f. Certificacdo do cumprimento da obrigagdo pelo credor/favorecido;

g. Motivacao pelo qual a despesa ndo foi empenhada ou paga na época propria.

O reconhecimento da obrigacdo de pagamento das despesas com exercicios anteriores cabe a
autoridade competente para empenhar a despesa. (grifou-se)

74. Observe-se que o texto positivado no MCASP estabelece um comando aos gestores, de
observancia obrigatoria, acerca de procedimento formal para o reconhecimento de um passivo.
Assim, consubstanciado nas competéncias legais de que dispde a STN, na condi¢io de Orgdo
Central do Sistema de Contabilidade Federal, o MCASP impde (ndo faculta) a instauracdo de
procedimento administrativo especifico, de forma que o gestor apresente as razdes de fato e de
direito (motivacao) pelas quais a obriga¢do nao foi empenhada em época propria.

75. Complementarmente, por meio da Macrofunc¢do Siafi 021140, a STN exemplifica modelo de
documento de ‘Termo de Reconhecimento de Divida’ para que o Ordenador de Despesas explicite
as razdes de fato e de direito que ensejaram o reconhecimento de um passivo sem suporte
or¢amentario, como se verifica a seguir:

Figura 1 - Termo de Reconhecimento de Divida - Macrofung¢@o Siafi 021140
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Termo de Reconhecimento de Divida

Em conformidade com o art. 100 da Lei n®. 4.320 de 17 de mazgo

de 15€4, :ecunhe;u a divida no valozr de RS
(por extenzo) junte 2

[especificar o credor),

CNEJ/CPE n® ; =®ituada a
(especificar enderego comercial] pelos
[especificar os ==:T;§u=,"’aq‘u;=;gﬁ== que motivaram o pagamento).

Informo que o passivo foi reconhecido sem © correspondente
rECcur=o u:gamem-.irm devido

(justificativa doz motivos pela
auséncia de cobertura orgamentiria).

Memoria de calculoc da estimativa do valor contabil do pas=sive
[se for o camo

Loeal, de de

Ordenador de Despesas
Assinatura e Carimbe

Fonte: STN.

76. Nio obstante os esfor¢os do Orgdo Central de Contabilidade Federal, e, sobretudo, a existéncia
de legislacao constitucional e infraconstitucional acerca da vedacao de assung¢do de compromissos
sem devido suporte orcamentario, verificou-se o descumprimento em larga escala da legislacao
atinente a matéria.

77. Os achados de auditoria evidenciam desde o descumprimento do art. 167, inciso II, da Carta
Magna (por meio da constituicdo deliberada de obrigagdes sem orgamento suficiente), passando
pelo ndo atendimento de procedimentos formais (com destaque para a falta de procedimentos
administrativos especificos para a exposicdo da motivagcdo do ato de reconhecimento de divida),
culminando no inadequado ou até mesmo na inexisténcia de registro contabil evidenciando esses
COMpPromissos.

78. Em verdade, o descumprimento do art. 167, inciso II, da CF/1988 ¢ verificado tanto em
unidades que executam anualmente bilhdes de Reais em despesas or¢amentarias como naquelas
que executam menor volume de recursos. Atenta, porém, que, agregando-se ocorréncias
perpetradas por diversas unidades ao longo dos exercicios financeiros, pode-se alcangar montantes
expressivos.

79. Assim, gestores, mesmo ndo dispondo de orcamentagdo suficiente, contrairam obrigacdes, de
forma a gerar passivos que somente foram (ou serdo) empenhados em exercicios seguintes,
constituindo uma espécie de rolagem de compromissos, o que ¢ vedado pelas normas do Direito
Financeiro.

80. Além de contrastar com os mandamentos legais, tal procedimento tem potencial para distorcer
os resultados fiscais da Unido, podendo comprometer a fidedignidade das informagdes contabeis, e,
sobretudo, gerar passivos ndo autorizados pelo Parlamento, comprometendo as gestdes futuras, as
quais, além de lidar com as inimeras demandas da sociedade e a escassez de recursos, deverdo
honrar dividas assumidas por administradores que os precederam.

4. EXAME TECNICO

81. Além da analise da legislacdo afeta a matéria, os procedimentos de auditoria adotados na
presente inspecdo envolveram a selecdo das unidades jurisdicionadas a partir dos volumes de
despesas executadas a titulo de exercicios anteriores. Para tanto, preliminarmente, foram
selecionadas aquelas unidades que apresentaram os maiores volumes de execucdo no Siafi no
Elemento de Despesa 92 - DEA, nos anos de 2018 a 2020, as quais, em geral, remetem a
compromissos assumidos nos respectivos anos antecedentes.
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82. Posteriormente, foram realizados exames amostrais nos proprios documentos do Siafi, a fim de
verificar se os registros efetuados pelas unidades executoras atendiam minimamente aos requisitos
legais para o registro do passivo sem suporte or¢amentario ¢ para a execu¢ao de uma DEA, como
também se continham motivagdo legal para a execug@o de despesas de tal natureza, mormente com
foco em possivel descumprimento do art. 167, inciso II, da CF/1988. Assim, buscou-se verificar se
os gestores, deliberadamente, deixaram de empenhar a despesa no exercicio em que ocorreu o fato
gerador da obrigacdo por ndo existir dotagdo orgamentaria necessaria e suficiente.

83. Nesse contexto, o presente capitulo, dedicado & analise técnica, esta segregado em dois
diferentes grupos. O primeiro grupo abarca as unidades que executaram os maiores valores de
DEA, as quais poderiam ter descumprido o multicitado dispositivo constitucional. Assim, foram
solicitadas informacdes aos seguintes orgaos/entidades: Ministério da Cidadania (peca 3); Conselho
Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnologico (CNPq) (peca 5); Fundo Nacional de
Satude (pega 49); Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educagdo (FNDE) (peca 50); Instituto
Nacional do Seguro Social (INSS) (pecas 51 e 68); Secretaria-Executiva do Ministério da
Economia (pecas 65 e 66); e Secretaria de Assuntos Econdmicos Internacionais (Sain) (pecas 55 e
96).

84. Da andlise documental oferecida como resposta, ndo restaram diividas de que a constituigdo de
passivo sem lastro orgamentario no INSS, na Sain, no FNAS e no CNPq derivou de insuficiéncia
de dotagdes, ainda que a Administragdo conhecesse previamente o montante de compromissos € o
orgamento disponivel para custea-los. Nas demais unidades diligenciadas, em que pesem os
expressivos volumes de execugdo de despesas a titulo de DEA, nao foram constatados indicios de
irregularidades do ponto de vista do cumprimento do art. 167, inciso II, da Lei Maior.

85. O segundo grupo refere-se a outras unidades gestoras, que executaram menores valores a titulo
de DEA e que, da analise dos registros do Siafi, também apresentaram possivel descumprimento
das vedagdes impostas pelo art. 167, inciso I, da CF/1988, e sobretudo, desrespeitaram requisitos
formais e contdbeis para o reconhecimento de um passivo sem suporte orcamentario e para a
execucdo de despesas dessa natureza.

86. Ressalte-se, porém, que as unidades desse segundo grupo ndo foram diligenciadas, por
constituirem vasto rol, o que poderia inviabilizar a realiza¢do da presente inspe¢do no ambito desta
Semag, uma vez que um dos objetivos deste processo de fiscalizagdo ¢ aferir a legalidade da
execucdo orcamentaria, o que exigiria o exame de todo o documental que lastreou a assungdo do
passivo e a execucao da DEA.

87. Nao obstante, a partir da analise amostral dos documentos Siafi expedidos pelas unidades desse
segundo grupo, foi possivel concluir que a assungdo de passivos sem lastro orgamentario ¢ a
possivel violagdo do art. 167, inciso II, da CF/1988 tém ocorrido em larga escala, o que, no
agregado, tem o potencial para macular a higidez das finangas publicas do pais. Ademais, por meio
da anélise dos registros contabeis dessas unidades que movimentam menor volume de recursos,
fica patente a necessidade de aprimoramento das normas que regem a matéria, como também de
eventuais ajustes nos sistemas estruturantes, com destaque para o Siafi, no sentido de se exigir
minimamente o registro de informac¢des necessarias ao reconhecimento de uma obrigacdo sem
suporte orgamentario.

4.1. Unidades Gestoras com maior volume anual executado a titulo de DEA, em decorréncia de
descumprimento do art. 167, inciso II, da CF/1988

88. Como sobredito, entre as unidades que apresentaram maiores valores a titulo de DEA,
constatou-se descumprimento de normas do Direito Financeiro, especialmente do art. 167, inciso I,
da CF/1988, em quatro 6rgdos/entidades do Poder Executivo Federal: INSS, Sain, FNAS e CNPq.
Assim, nos topicos seguintes apresentam-se os achados relacionados as respectivas unidades.

4.1.1 Instituto Nacional do Seguro Social

89. Verificou-se que o INSS, em pelo menos duas situagdes, descumpriu o disposto no art. 67,
inciso II, da CF/1998. A primeira delas e de maior materialidade refere-se a insuficiéncia
orgamentaria para custear obrigacdes com beneficios previdenciarios, de 2017 a 2019. A segunda
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esta relacionada a prestacdo de servigos executada pela Empresa de Tecnologia e Informagdes da
Previdéncia (Dataprev), sem autorizacdo orgamentdria, o que, novamente, gerou passivos sem
dotag¢des suficientes.

4.1.1.1 Insuficiéncia orgamentaria para o custeio de despesas com beneficios previdencidrios no
ambito do INSS

90. Constatou-se que, pelo menos, desde 2016, o Poder Executivo ndo reserva or¢amentacao
suficiente para cobrir todas as obriga¢des com beneficios previdenciarios dos respectivos
exercicios. Com efeito, a parcela de obrigagdes sem orcamento tem sido custeada com dotacdes do
exercicio imediatamente seguinte, o que afronta o art. 167, inciso 11, da CF/1988 e outras regras do
Direito Financeiro que pressupdem a prévia existéncia de dotacdo suficiente para que o Estado
assuma compromissos financeiros.

91. Preliminarmente, deve-se dizer que o achado que se segue acerca da irregularidade constatada
atinente as obriga¢des com beneficios previdenciarios, especificamente em relagdo ao exercicio de
2019, ja foi objeto de apontamento no ambito do processo TC 018.177/2020-4, de relatoria do
ministro Bruno Dantas, por meio do qual o TCU emitiu Parecer Prévio sobre as Contas do
Presidente da Republica de 2019, que deu origem ao Acordao 1.437/2020-TCU-Plenario. Naquela
ocasido, o aludido achado foi consignado como irregularidade pelo Plenario desta Corte de Contas
e ensejou recomendag@o nos seguintes termos:

Irregularidade

1.2. Realizagdo de despesas com beneficios previdenciarios em montante superior aos respectivos
créditos orgamentarios ou adicionais do exercicio de 2019, contrariando a vedagdo contida no
art. 167, inciso 11, da Constitui¢ao Federal (se¢do 4.2.2);

Recomendacao

3.10. Ao Poder Executivo Federal que aprimore o processo de estimagdo da despesa e de alocagdo
orcamentdria no ambito do Regime Geral da Previdéncia Social, de modo a assegurar que as
respectivas dotagdes sejam suficientes para custear todos os beneficios previdenciarios do exercicio
(secdo 4.2.2);

92. A citada analise visou examinar a regularidade dos atos praticados frente ao comando
constitucional que veda a realizacdo de despesas ou a assuncdo de obrigacdes sem suporte
orgamentario (art. 167, inciso II), limitando-se aos atos praticados em 2019. No entanto, nesta
assentada, o periodo em exame € mais amplo, englobando a analise da regularidade dos atos
praticados entre 2017 e 2019.

93. A titulo de esclarecimento, com relagdo a irregularidade atinente aos atos praticados em 2019,
esta unidade técnica verificou que, em 7/1/2020, o INSS emitiu nota de empenho no elemento 92
(DEA), valendo-se de dota¢des do or¢amento de 2020, no valor de R$ 1,47 bilhdo, para custear
despesas referentes a dezembro de 2019. No documento Siafi a seguir, verifica-se a materializagao
desse registro, por meio do qual o executor da despesa corretamente evidencia no campo
‘observagdo’ a finalidade daquele empenho, bem como a que periodo a despesa se refere:

Figura 2 - Nota de Empenho emitida pelo INSS
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Fonte: Siafi.

94. Tal achado indica descumprimento do disposto no art. 167, inciso II, da CF/1988, ou seja, a
orgamentacdo consignada ao custeio de despesas com beneficio previdenciario ndo foi suficiente
para cobrir todos os compromissos no exercicio de 2019, o que ensejou a utilizagdo de
orcamentacao de 2020 para cobrir tais obrigagdes.

95. Adicionalmente, em consulta ao Siafi, verificou-se que, entre 2017 ¢ 2019, o INSS também
vinha utilizando dotacdes desses exercicios para custear despesas dos anos imediatamente
anteriores, sugerindo reiterada violagdo ao disposto no art. 167, inciso II, da CF/1988. Porém,
nessas ocasides, a despesa sequer havia sido registrada contabilmente como uma DEA. Ao revés,
os operadores do INSS executaram a despesa como pertencente ao exercicio de 2019, o que, além
do descumprimento do dispositivo constitucional na origem da assun¢do de uma obrigacdo sem
or¢amento necessario, constitui inconsisténcia no registro contabil, descumprindo os normativos da
STN, e, sobretudo, ndo evidenciando de forma fidedigna os atos e fatos da gestdo orgamentaria e
contabil do INSS, autarquia que executa o maior valor absoluto de despesas primarias na Unido.

96. A partir das constatagdes, por meio do Oficio 6-284/2020-TCU/Semag (peca 51), esta equipe
de fiscalizagdo diligenciou o INSS com o intuito de verificar as razdes de fato ¢ de direito que
ensejaram a utilizacdo de dotacdes do exercicio seguinte para custar despesas de anos ja
encerrados.

97. Em relacdo as obrigagdes previdencidrias de dezembro de 2019 (e empenhadas e pagas em
2020), por meio de despacho, anexo ao Oficio-SEI 105/2020/GABPRE/PRES-INSS (peca 60), a
autarquia confirmou que a despesa ndo foi empenhada no exercicio em que se originou o
compromisso, em razdo da insuficiéncia de orcamento para custear todos os beneficios
previdenciarios do exercicio de 2019. Nesse rumo, o INSS teceu mais detalhes acerca da
operacionalizacdo dos pagamentos de beneficios previdencidrios, informando que as despesas
atinentes ao ultimo més do ano sdo pagas tanto ao final de dezembro, quanto nos primeiros dias de
janeiro do ano subsequente.

98. Complementarmente, informou que ‘para garantir a competéncia da despesa publica, liquida-se
a totalidade da despesa em dezembro, inscrevendo os valores a serem pagos em janeiro em Restos
a Pagar Processados’ (pecga 60, p. 1). Assim, o gestor demonstrou conhecer os estritos canones
orgamentarios, notadamente a necessidade de se empenhar a despesa previamente a assun¢do da
obrigacdo, ainda que o respectivo pagamento se dé€ posteriormente.

99. Contudo, segundo o INSS, o correto procedimento - de se empenhar previamente as dotacdes
em valor suficiente para custear todas as obrigacdes do exercicio - foi inviabilizado, em razdo da
supressdo de dotagdes procedida pela SOF nos ultimos dias do exercicio financeiro. A autarquia
informou que, até meados de dezembro de 2019, dispunha de orgamentacdo suficiente para custear
todas as despesas com beneficios previdenciarios estimadas para o exercicio. No entanto, parcela
dessa dotagdo foi suprimida pela SOF, o que resultou na insuficiéncia orgamentaria em relagdo aos
compromissos assumidos para dezembro. Dada a relevancia, reproduz-se o mencionado excerto da
resposta do INSS (pega 60, p. 1):
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2.4. Do exposto, pode-se concluir que a maciga (folha) relativa a dezembro ¢é paga tanto no més de
dezembro quanto em janeiro e, para garantir a competéncia da despesa publica, liquida-se a
totalidade da despesa em dezembro, inscrevendo os valores a serem pagos em janeiro em Restos a
Pagar Processados.

2.5. Ocorre que a SOF realizou bloqueios or¢amentarios, conforme notas de bloqueio informadas
na planilha (Sei 0308000), o que motivou a emissdo do Oficio SEI 38/2019/DGPA/PRES - INSS -
(Processo Sei 35014.037162/2019-47), com a finalidade de requerer que o saldo orcamentario fosse

restabelecido, mas a demanda nao foi atendida tampouco houve resposta por parte da SOF. (grifou-
se)

100. Complementa noticiando que foi encaminhado expediente aos ‘o6rgdos responsaveis pela
gestdo orgamentaria do FRGPS, solicitando o desbloqueio orgamentario para garantir a cobertura
da despesa da folha de pagamento de beneficios de dezembro de 2019’ (peca 60, p. 2), porém a
demanda, segundo o INSS, ndo foi atendida pela respectiva setorial orgamentaria, tampouco pela
SOF.

101. No que se refere aos valores pagos em janeiro de 2019 (referente a despesas atinentes a 2018),
porém nao registrados como DEA, o INSS afirmou, de igual maneira, que o or¢amento de 2018
ndo foi suficiente para cobrir todas as despesas com beneficios previdenciarios daquele ano. Assim,
foi necessario se valer das dotagdes de 2019 para custear despesas atinentes a dezembro de 2018.

102. No que tange ao encaminhamento dos processos administrativos especificos que viabilizaram
o pagamento de despesas a titulo de exercicios anteriores (conforme estabelece 0o MCASP), o INSS
informou que ‘Nao hé processo administrativo em virtude de se tratar da folha de pagamento de
beneficios, com tramitacdo imediata, e o processo ser sistémico’ (pecga 60, p. 3).

103. Diante das alegagdes do INSS, notadamente tendo em vista que a insuficiéncia orgamentaria
em 2019 ocorrera supostamente em razdo da atuagdo do Orgdo Central de Orgamento Federal
(SOF/ME), por meio do Oficio 8-284/2020-TCU/Semag (peca 65), a equipe de fiscalizacdo
diligenciou o Ministério da Economia, 6rgdo que agrupa em sua estrutura diferentes atores que t€ém
participacdo direta na alocagdo orcamentaria do INSS: SOF; Secretaria de Previdéncia da
Secretaria Especial de Trabalho e Previdéncia do Ministério da Economia (SPREV); e Secretaria
de Gestdo Corporativa do Ministério da Economia (SGC).

104. A SOF, orgdo responsavel por consolidar as proje¢des de despesas com beneficios
previdenciarios no ambito do Regime Geral de Previdéncia Social (RGFPS), por meio da Nota
Técnica-SEI 9558/2020/ME (pega 81), informou que a estimativa de despesas com beneficios
previdenciarios foi realizada com base nas previsdes mais atualizadas a época, as quais foram
fornecidas pela SPREV, conforme a Nota Técnica-SEI 15.832/2019/ME (pega 80).

105. Asseverou a SOF que, durante todo o exercicio, suas projecoes mantiveram-se aderentes aos
efetivos niveis de execucdo de despesas com beneficios previdencidrios. Ademais, salientou que o
represamento na concessdao de beneficios previdenciarios, que reduzia a projecdo de despesas ao
longo de 2019, foi ratificado tanto pela SPREV como pelo INSS, nio se observando a tendéncia de
reversdo desse movimento, como se verifica no excerto da Nota Técnica-SEI 9.558/2020/ME,
oferecida pela SOF, como resposta a diligéncia do TCU (peca 81, p. 2):

Ao se observar a execucgdo até novembro das despesas com beneficios pdde-se averiguar a
impossibilidade da reversao do represamento ainda em 2019. De fato, em reunido realizada em
4 de novembro de 2019, com a participacdo da SOF, da SPREV e do INSS (nomeadamente, sua
Diretoria de Beneficios), essa ultima confirmou que n3o havia expectativa de reversdo do
represamento até o fim daquele ano, e que a tendéncia de queda em relacdo ao projetado
provavelmente se manteria. Com isso, € com os argumentos e projecdes constantes da Nota
Técnica SEI 15832/2019/ME da SPREV, houve decisdo de considerar seus valores. (grifou-se)

106. Noticiou ainda que a estimativa de despesa com beneficios previdencidrios foi considerada no
Relatorio de Avaliagdo de Receitas e Despesas Primarias (RARDP) extemporineo de dezembro de
2019, o qual, além de ser utilizado como instrumento de gestao fiscal, presta-se como subsidio para
a abertura de créditos adicionais, conforme o art. 4°, § 1°, da Lei 13.808/2019 (LOA 2019).
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107. Acerca da solicitagdo de recomposi¢do or¢amentaria requerida pelo INSS, a SOF informou
que o Oficio-SEI 38/2019/DGPA/PRES-INSS foi encaminhado em 31/12/2019 a SGC, setorial
orgamentaria do Ministério da Economia, mas ndo teria sido recebido pela propria SOF, que apenas
tomou conhecimento desse expediente no dmbito do processo de fiscalizagdo instaurado pelo TCU
(peca 81, p. 2).

108. A SPREV, estrutura responsavel por elaborar as estimativas de despesas com beneficios
previdenciarios, por intermédio da Nota Técnica-SEI 9.459/2020/ME (peg¢a 70), informou que a
Nota Técnica-SEI 15.832/2019/ME (peca 80), utilizada pela SOF para estimar a despesa com
beneficios previdenciarios em 2019, foi elaborada com a finalidade primordial de subsidiar o
relator-geral do Projeto de Lei Orgamentaria Anual de 2020 acerca das projecdes de despesas do
exercicio de 2020, mas nao para mensurar a despesa referente a dezembro de 2019.

109. Informou que a projecao atinente ao exercicio de 2019 constante da mesma Nota Técnica ‘foi
elaborada com base no fluxo de caixa do FRGPS daquele ano, o que exigiria eventuais adaptagdes
para que as projecgoes refletissem a despesa empenhada’.

110. Noticiou ainda que os represamentos na concessdo de beneficios impdem dificuldades
adicionais a acurada mensura¢ao da despesa. Informou que, em janeiro de 2020, havia um total de
dois milhdes de requerimentos de beneficios aguardando conclusdo, dos quais ‘mais de 1 milhdo
estavam pendentes de analise pela autarquia ha mais de 45 dias’ (peca 70, p. 1).

Analise Preliminar

111. Conforme exposto no capitulo 3 do presente relatorio, a autorizagdo or¢amentaria é condicdo
indispensavel a realizacdo de qualquer despesa publica. Sob a Otica orgamentaria, em regra,
qualquer obrigacdo governamental somente deve ser constituida mediante a prévia existéncia de
dotagdo suficiente, devidamente aprovada pelo Parlamento. No entanto, nos casos em que se trata
de dispéndios obrigatdrios, sem controle de fluxo, devidamente positivados em lei, como é o caso
dos beneficios previdenciarios, essa logica se inverte, ou seja, reconhecido o direito do
beneficiario, o Estado ¢ compelido a alocar recursos ao custeio dos beneficios previdenciarios. Esse
¢ o entendimento que vigora atualmente no Brasil, o qual ultrapassa as fronteiras do Direito
Financeiro e encontra espeque nos direitos e garantias fundamentais, considerando todo o contexto
que envolve os beneficios previdencidrios e as regras de cobertura da previdéncia social no Brasil.

112. Especificamente no exercicio de 2019, verificou-se que as dotacdes consignadas na
Lei 13.808/2019, LOA 2019, eram mais que suficientes para custear todos os beneficios
previdenciarios naquele exercicio. Porém o Poder Executivo Federal, com a prerrogativa de que
dispoe de propor ao Congresso Nacional alteragdes or¢amentarias, reduziu essa dotacdo a niveis
insuficientes para custear todas as obrigagdes previdenciarias incorridas até o fim do exercicio.

113. Em termos numéricos, a LOA 2019 consignou R$ 637,9 bilhdes ao custeio de beneficios
previdenciarios; no entanto, esse valor foi reduzido a R$ 628,9 bilhdes ao final do exercicio. Do
valor total suprimido no exercicio (R$ 9 bilhdes), cerca de R$ 5,9 bilhdes foram remanejados nos
dois ultimos meses de 2019. O grafico a seguir demonstra a evolugdo das dotagdes destinadas ao
custeio de beneficios previdenciarios ao longo de 2019 comparada as necessidades de orcamento
ao final do mesmo exercicio. Foram consideradas todas as despesas no ambito do Regime Geral de
Previdéncia Social, assim incluidos: beneficios previdenciarios, beneficios judiciais € compensagao
previdenciaria.

Grafico 1 - Evolugdo das dotagdes destinadas as despesas com beneficios previdenciarios em 2019
RS bilhdes
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114. Mesmo que remanejamentos orcamentarios ndo sejam vedados pela legislacdo, aparenta
imprudente suprimir, nos ultimos quarenta dias do exercicio, cerca de R$ 5,9 bilhdes das dotagdes
destinadas ao pagamento de beneficios previdenciarios, sobretudo tendo em conta as variaveis que
poderiam impactar o montante de obrigacdes dessa natureza no exercicio de 2019, conforme relato
do proprio Poder Executivo, e eventuais as san¢des em caso de insuficiéncia orcamentaria. Ainda
que tal remanejamento visasse ao custeio de outras relevantes politicas publicas.

115. Nao se olvidam os argumentos acerca dos represamentos ocorridos nos procedimentos de
concessao de beneficios, o que poderia conferir certo grau de incerteza as projecoes. Ademais, ndo
seria razoavel esperar a perfeita exatiddo dessas projecdes. No entanto, a dificuldade em se
mensurar a despesa, como reportado pela SPREV, exigiria ainda mais cautela. Se existiam
significativos riscos de desvios em relagdo as projegdes de despesas, caberia ao Poder Executivo
mitiga-los. Ao revés, o Poder Executivo Federal assumiu o risco de insuficiéncia de orgamento para
cobrir despesas com beneficios previdenciarios em 2019.

116. A irregularidade frente a Constituicdo Federal se consuma com a inobservancia por parte do
INSS acerca das despesas projetadas no RARDP extemporianeo de dezembro de 2019, a qual
lastreou o posterior remanejamento de dotagdes do INSS, e com a intempestiva solicitagdo de
recomposi¢do de orgamento, materializada pelo Oficio-SEI 38/2019/DGPA/PRES-INSS (peca 89).
O mencionado expediente ¢ datado de 31/12/2019 e foi encaminhado a SGC as 12h29 desse
mesmo dia, limitando sobremaneira qualquer atuagdo dessa setorial or¢amentaria ¢ da SOF no
sentido de recompor cerca de R$ 2,1 bilhdes (valor solicitado no oficio) a poucas horas do
encerramento do exercicio financeiro.

117. Assim, ao final do exercicio de 2019, o Poder Executivo Federal possuia compromissos a
titulo de beneficios previdenciarios que excediam as respectivas dotagdes or¢amentarias. Além de
ser ratificada pela propria autarquia, conforme o Despacho de 6/2/2020 (TC 038.365/2019-7,
peca 60), a insuficiéncia orgcamentaria pode ser comprovada a partir do registro de um passivo sem
lastro orgamentario em conta especifica no Siafi, como se verifica na Nota de Langcamento de
Sistema 2019NS003895 - Unidade Gestora 513001 - Coordenagdo de Orgcamento e Finangas do
FRGPS, datada de 31/12/2019, apresentada a seguir:

Figura 3 - Nota de Lancamento de Sistema - Reconhecimento de passivo sem lastro orgamentario
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B/RB947/2019. I

EGISTRC DE INSUFICIENCIA GRQAMENTARIA.

Fonte: Siafi.

118. Sem embargo das consideracdes da SPREV, no sentido de demonstrar as variaveis que
poderiam impactar as projecoes de despesas com beneficios previdenciarios em 2019, com
destaque para a Reforma da Previdéncia e os represamentos na concessao de beneficios, verificou-
se ainda que, em sucessivos exercicios, 0 Poder Executivo Federal ndo tem reservado dotacdo

suficiente para custear todas as obrigacdes com beneficios previdenciarios, resultando em passivos

a descoberto, os quais foram custeados com dotacdes dos exercicios seguintes, como se verifica na
tabela a seguir, o que constitui afronta direta ao art. 167, inciso II, da CF/1988, como também

desobediéncia aos principios or¢amentarios da universalidade, competéncia e anualidade.

Tabela 1 - Obrigagdes com beneficios previdenciarios sem suporte or¢gamentario no exercicio de

origem
Ano de emissdo do Ordem Bancaria Competéncia Valor (RS)
empenho

20190B800028 dez/18:! 1.672.843.521,98

2019 20190B800035 dez/18 136.428.028,47
20190B800031 dez/18 253.167,45

Total 1.809.524.717,90

20180B800023 dez/17 971.304.523,83

20180B800024 dez/17 303.256.557,01

2018 20180B800026 dez/17 1.042.670,76
20180B800031 dez/17 142.853.598,83

Total 1.418.457.350,43

20170B800029 dez/16: 1.152.707.991,20

20170B800032 dez/16 56.934.216,36

2017 20170B800034 dez/16: 1.230.165.810,18
20170B800037 dez/16 248.429.301,20

Total 2.688.237.318,94

Fonte: Siafi.

119. Nesse rumo, conclui-se que a insuficiéncia orgamentaria ocorrida em 2019 ndo constitui fato
isolado, impactado pelas variaveis presentes aquele exercicio, mas sim uma rotina nos ultimos

exercicios financeiros. Essa espécie de rolagem de compromissos sem or¢amentacdo nao

S¢€
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coaduna com a gestao fiscal responsavel, tampouco com o comando constitucional estabelecido no
art. 167, inciso II.

120. Ademais, surpreende o fato narrado pela SPREV no sentido de que a projecdo de despesas
contida na Nota Técnica-SEI 5.832/2019/ME néo era instrumento apto a mensurar a despesa ao fim
do exercicio de 2019. Segundo a SPREV, a mencionada projecdo de despesas exigiria adaptagdes a
fim de compatibilizar os fluxos de caixa ao regime de competéncia da despesa orcamentaria. No
entanto, os valores informados pela SPREV foram incorporados pela SOF para fins orgamentarios
sem essa necessaria adequacao.

121. Para além da irregularidade de ponto de vista or¢amentario, impende destacar outra
irregularidade do ponto de vista contabil e documental, com substancial reflexo na transparéncia na
quitagdo desses passivos.

122. Até o exercicio de 2019, o INSS sequer registrava essa despesa no Elemento 92 (DEA), como
também ndo realizava o reconhecimento desse passivo sem lastro orcamentirio em processo
administrativo _especifico. Ou seja, a Administragdo do INSS executava o pagamento desses
passivos sem lastro or¢amentario como uma despesa do exercicio, o que, além de ser irregular sob
a oOtica contabil, macula a transparéncia da execu¢do dessa despesa de natureza tdo excepcional.
Complementarmente, a inadequagdo desse registro pode ocultar a pratica de atos irregulares, como
aqueles ocorridos no ambito do INSS.

123. Somente a partir de meados do exercicio de 2019, apds fiscalizagdo desta Corte de Contas
sobre os demonstrativos financeiros do Fundo do Regime Geral de Previdéncia Social
(TC 034.518/2018-5, de relatoria da ministra Ana Arraes), o INSS passou a registrar tais despesas e
outras cujo fato gerador ocorrera em exercicios ja encerrados no Elemento de Despesa 92 - DEA.
Constatou-se aquela oportunidade que o INSS ‘utilizou o or¢amento do ano de 2019 para empenhar
a despesa do exercicio anterior (2018), como se despesa do exercicio corrente fosse, ou seja, as
despesas foram empenhadas no elemento 90 e ndo no 92 como preconiza o MCASP”.

124. Até entdo, a autarquia fazia tdo somente o registro de um passivo sem suporte orcamentario,
por meio de conta contabil especifica no Siafi (211210100). Ainda que tal procedimento evidencie
contabilmente a existéncia de um passivo, dada a natureza da execugdo de uma DEA, todos os
procedimentos formais devem ser seguidos, a fim de se conferir a necessdria transparéncia as
citadas despesas, como também possibilitar a publicizagdo das razoes de fato e de direito que
lastrearam a assuncdo de obrigagdo sem orgamento e, consequentemente, a apuragdo de eventual
responsabilidade dos gestores.

125. Adicionalmente, os gestores do INSS nem mesmo instruiam procedimento administrativo
especifico a fim de motivar o aludido ato, o que, além de ndo se coadunar com os normativos da

STN, conferia contornos de regularidade a insuficiéncia orgamentaria bilionaria ocorrida no ambito
da autarquia.

126. Dessa forma, reputa-se grave o conjunto de irregularidades ocorrido no ambito do INSS. O
descumprimento reiterado do art. 167, inciso 11, da CF/1988, combinado com o nao atendimento de
requisitos contabeis e formais para o reconhecimento de um passivo e execugdo de DEA, ¢ um fato
deveras preocupante, notadamente por envolver valores tdo significativos e por violar regras
basilares das finangas publicas.

127. Complementarmente, a materialidade dos valores envolvidos e o descumprimento reiterado de
mandamento constitucional, como também de normas legais e infralegais, tém potencial para
sensibilizar os resultados fiscais da Unido, como também comprometem a necessaria transparéncia
dos atos da Administragdo Publica, ainda que ndo tenha havido prejuizo direto aos beneficiarios do
Regime Geral de Previdéncia Social.

128. Oportuno assinalar que o INSS opera como uma unidade executora da despesa, cuja
participacdo na alocagdo or¢camentaria ¢ no pagamento de beneficios previdenciarios faz parte de
uma estrutura maior, composta por outros 6rgdos do Poder Executivo, com destaque para o
Ministério da Economia. Nesse rumo, conclui-se que, ndo somente o INSS, mas também outras
estruturas no ambito do Poder Executivo concorreram para que esse extenso rol de irregularidades
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se materializasse, especialmente no que se refere a insuficiéncia orgcamentaria.

129. Nessa esteira, a fim de coibir a geracdo de passivos sem lastro orcamentario, durante o
exercicio de 2020, a SOF tem capitancado movimento no ambito do Poder Executivo visando
compatibilizar as proje¢des de despesas com beneficios previdenciarios, sob as dimensdes
or¢amentaria e financeira.

130. Em que pesem iniciativas como a da SOF, a sequéncia de faltas cometidas no seio da alocagdo
e execucdo orcamentaria, com o consequente descumprimento de regras materiais e formais
concernentes ao reconhecimento de passivos e, consequente execu¢do de DEA, com potencial para
distorcer os demonstrativos contabeis e fiscais da Unido, impde a pronta atuacdo desta Corte de
Contas.

131. Vale lembrar que a ndo alocag@o de dotagdes suficientes a cobertura de obrigacdes gera folga
orcamentaria no exercicio de referéncia, o que possibilita a autorizacdo para realizacdo de novas
despesas. Nao se deve perder de vista que o procedimento executado potencialmente possibilitou a
assuncdo de compromissos para além do limite de despesas primarias estabelecido pela EC
95/2016, especialmente em 2019.

132. Por todo o exposto, considerando a gravidade dos achados ora relatados, € em homenagem aos
principios do contraditério, da ampla defesa e do devido processo legal, realizaram-se as oitivas da
Secretaria-Executiva do Ministério da Economia e da Presidéncia do Instituto Nacional do Seguro
Social, com fulcro no art. 250, inciso V, do Regimento Interno do TCU (RITCU), bem como na
delegacdo de competéncia insculpida no art. 1°, inciso II, da Portaria-MIN-BD 1/2014, com vistas a
que tais unidades jurisdicionadas se pronunciassem, em carater institucional e no prazo de 45 dias,
sobre os achados em comento, apresentando elementos adicionais sobre as razdes de fato e de
direito que impuseram o ndo atendimento da legislacdo nos casos em analise.

Respostas as Oitivas
Secretaria-Executiva do Ministério da Economia - (pegas 124 e 125)

133. A Secretaria-Executiva do Ministério da Economia, por meio da SOF, informa que, a partir da
primeira manifestagdo, que se deu no ambito do Oficio 8-284/2020-TCU/Semag (peca 65) por
meio da Nota Técnica-SEI 9558/2020/ME (peca 81), tomou uma série de providéncias e esforgos
para minimizar riscos de futura inscricdo em DEA da despesa previdenciaria. Nesse sentido, alega
que foram colocadas em implementagdo as seguintes medidas (pega 125, p. 2, item 6):

(i) atualizagdo da matriz de responsabilidades da Necessidade de Financiamento do Governo
Central (NFGC), com a inclusdo do INSS como 6rgdo responsavel pela projecdo orcamentaria de
Beneficios Previdenciarios; (ii) estabelecimento de cronograma para os processos or¢amentarios;
(iii) inclusdo do float previdenciario no RARDP, PLOA, PLDO e Plano Plurianual (PPA); (iv) e
esfor¢os de comunicacdo e alinhamento com os 6rgdos competentes, quais sejam, SOF, SPREV e
INSS.

134. Afirma que as duas primeiras medidas foram formalizadas na Junta de Execugdo
Orgamentaria (JEO) em 10/12/2020 e estardo formalmente estabelecidas para o exercicio de 2021.
No que se refere a terceira medida, aduz que (peca 125, p. 6):

(...) o RADP do 3° bimestre representou a primeira etapa de implementacdo do float
previdenciario. Mais especificamente, trouxe nova abordagem para a discriminacdo da despesa
com Beneficios Previdenciarios no orcamento, que foi adotada, daquele momento em diante, em
todos os RARDP do exercicio de 2020. Referida abordagem trouxe maior clareza e
transparéncia na divulgagdo de dados, além de minimizar riscos associados a insuficiéncia de
dotagdo orcamentaria para honra de todos os compromissos associados a essa despesa no
exercicio.

(..)

11. No caso dos Beneficios Previdenciarios, existe uma discrepancia entre sua mensuracao pela
otica orcamentaria (empenho) e pela financeira (fluxo de caixa), diferengca que advém da logica
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de pagamento dessa despesa, que ocorre nos cincos ultimos dias tteis do més para alguns
beneficiarios, e nos primeiros cinco dias uteis do més subsequente para todos os demais. Essa
sistematica de pagamentos resulta no chamado float, a diferenca entre a despesa or¢amentaria e
a financeira.

12. Diante disso, e da necessidade de que as Avaliacdes Bimestrais atendam a essas duas logicas
de mensuragdo, entendeu-se como solu¢do a adocdo de duas proje¢des para as despesas
previdenciarias: uma or¢camentaria, para balizar as alteragdes orgamentarias, e outra financeira,
para acompanhamento de resultados fiscais, estando o INSS a cargo das projecoes
or¢amentarias e a SPREV das financeiras. O TCU expressou concordancia em relacdo a esse
entendimento em reunides realizadas ao longo de 2020.

13. Para o Relatorio do 3° bimestre, por exemplo, foram consideradas as projecdes constantes
das Notas Técnicas 28246/2020/ME, de 15 de julho de 2020, e 17/2020/PRES/DIRBEN, de 14
de julho de 2020, da SPREV e INSS, respectivamente. O mesmo ocorreu nos RARDP do 4% 5°
bimestres.

135. Ademais, com relagdo ao orcamento publico, de forma a compatibilizar o orcamento com a
meta de resultado primario, foi apresentado o céalculo do float para a despesa previdenciaria no
PLOA 2021, cujo detalhamento foi efetuado em Mensagem Presidencial que encaminhou a referida
proposta or¢amentaria ao Congresso Nacional.

\

136. No que se refere a quarta medida, a SOF informa que vem sendo empreendido esforco
adicional no sentido de alinhamento entre os 6rgdos e eliminagdo de possiveis assimetrias de
informacdo que podem resultar em riscos relacionados a despesa previdencidria. Nesse sentido,
menciona que tém sido realizadas reunides e contatos informais entre SOF, SPREV e INSS, e cita
como exemplo reunido realizada entre os referidos 6rgaos em 16/6/2020 para definicdo de fluxo,
etapas e pontos focais desse procedimento, ¢ das atribuigdes e responsabilidades de cada orgdo
envolvido.

137. Salienta que as medidas acima referem-se ao enfrentamento de riscos, entretanto, destaca que,
além de riscos, a despesa previdenciaria envolve incertezas, isto é, riscos ndao mensuraveis e
imprevisiveis. Nesse ponto cita fatores de incerteza, como a Reforma da Previdéncia, o
represamento de requerimento de beneficios (e sua reversdo) nos ultimos anos, os programas de
revisdo de beneficios com indicio de irregularidade, bem como as incertezas resultantes da crise
econdmica, social e de saude publica decorrente da pandemia de Covid-19.

138. Por fim, menciona que em 2020 ¢ possivel observar os primeiros efeitos positivos das medidas
adotadas pela SOF, salientando que a dotacdo orcamentaria no més de dezembro de 2020 foi
suficiente para arcar com a despesa previdenciaria em sua totalidade, tanto pela dtica orgamentaria,
quanto pela 6tica financeira.

Presidéncia do Instituto Nacional do Seguro Social - (peca 151)
139. Conforme informado pelo INSS (pega 151, p. 2):

A composicao dos pagamentos de beneficios previdenciarios pode ser separada em trés grandes
montantes. O primeiro se refere a folha mensal de pagamento, que compreende as parcelas
mensais de beneficios previamente concedidos ¢ mantidos por mais de uma competéncia. O
segundo abrange a concessdo diaria de beneficios, ou seja, o conjunto de beneficios novos,
concedidos no curso da competéncia a que se refere a folha de pagamentos, sofrendo influéncia
direta do volume e da velocidade de crescimento da carteira de beneficios mantidos pelo INSS.
O terceiro montante, consubstanciado no pagamento diario, diz respeito, principalmente, aos
restabelecimentos de beneficios suspensos ou cessados e aos pagamentos de valores ndo pagos
de competéncias anteriores, por solicitagao do beneficiario

140. Feita a observacdo acima, a autarquia aduz que apenas o primeiro montante, que ¢ a folha
mensal de pagamento, possui um nivel seguro de previsibilidade, haja vista ser composta de
parcelas mensais referentes a beneficios ja mantidos pelo INSS. Ademais, afirma que os outros dois
montantes dependem de varidveis aleatoérias, sendo possivel apenas sua estimagdo, com base
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geralmente na série historica dos valores pagos, ressaltando que (peca 151, p. 2):

(...) a concessao e o pagamento diario de beneficios, que ja ndo sdo, por si sos, perfeitamente
previsiveis, por compreenderem despesas novas, também sofrem a influéncia de fatores que
transbordam a esfera decisoria do INSS, quais sejam, decisdes judiciais que determinam ao
INSS a concessao e/ou o restabelecimento de beneficios, com reflexos em pagamentos
administrativos.

141. O INSS alega que emitiu nota de empenho no elemento 92 (DEA), valendo-se de dotagdes do
orcamento de 2020, no valor de R$ 1,47 bilhdo, para custear despesas referentes a dezembro de
2019 e que a autarquia executa o maior valor absoluto de despesas primarias da Unido. Foram
dispendidos R$ 626,5 bilhdes, demonstrando que a inscrigdo em DEA representa 0,23% do volume
financeiro executado, isto ¢, uma margem de erro menor que £ 1%, aceitavel para qualquer modelo
estatistico de previsibilidade.

142. O INSS esclarece ainda que, ndo obstante a realizagdo de despesas com beneficios
previdenciarios referentes ao exercicio de 2019 com dotagdes orgamentarias de 2020 (DEA), nao
restaram concretizados quaisquer prejuizos ao erario. Ademais, salienta que, de forma a reduzir o
descolamento entre a execucdo orcamentaria e financeira do FRGPS da ordem de R$ 2 bilhdes a
RS 3 bilhGes por ano, a partir de 2020, a SOF passou a receber, além da proje¢do financeira da
SPREV, uma projecdo or¢amentaria do INSS, o que reduz ainda mais o risco de erros de
estimativa.

143. No que se refere a afirmagdo do item 114 do relatério preliminar, de que houve intempestiva
solicitacdo de recomposic¢ao de orgamento, o INSS esclarece que (pega 151, p. 2-3):

(...) o Oficio-SEI 38/2019/DGPA/PRES-INSS, de 31.12.2019, ndo foi o unico expediente
providenciado pelo INSS. Antes disso, houve outras comunicacdes eletronicas, expedidas em
datas anteriores, inclusive no dia 20.12.2019, o que demonstra que a Autarquia Previdenciaria
adotou, tempestivamente, as medidas que lhe eram possiveis, visando assegurar a suficiéncia
or¢amentaria para o cumprimento das obrigacdes relativas ao exercicio de 2019. Citam-se,
nesse sendo: E-mail Respostas (2493958), E-mail Fontes 50 e 54 - Agdes OE81 e 0E82
(2696674), E-mail Resposta 1 (2493993), Planilha BENEF PREV - EXECUCAO MENSAL e
Projecdo 2019 (2499647), Planilha EXECUCAO DESPESA FRGPS (2499645), Planilha
Panorama (2499644) e Planilha Projegdo 2019 (2499651).

Destaca-se, ainda, que, em 19.12.2019, a Divisdo de Acompanhamento Contabil da Despesa,
vinculada a Coordenagdo de Contabilidade do INSS, ja indicava a necessidade de regularizagio
acerca da inversdo de saldo na conta contabil ‘622110000 - Crédito Disponivel’, nas Unidades
Gestoras 510002 e 513002, tendo enviado, no dia seguinte, a mensagem de alerta emitida pela
Secretaria do Tesouro Nacional - STN, conforme documentos juntadas ao presente (E-mail
ajuste saldo bloqueado SOF (2494022), E-mail Comunica¢ao de Saldo invertido (2494069) ¢ E-
mail Comunicagdo de Saldo invertido 2 (2494080). Portanto, n3o foi o Oficio-SEI
38/2019/DGPA/PRES-INSS, datado de 31.12.2019, a Ginica comunicagdo expedida pelo INSS a
SOF, haja vista que outros expedientes de comunicagdo haviam sido providenciados
previamente.

144. Quanto aos itens 309 e 310 do relatorio preliminar, que tratam da ndo utilizagdo da rubrica de
despesa de exercicio anterior nos exercicios de 2017 e 2018, o INSS esclarece que (pega 151, p. 3):

(...) nos anos anteriores, a CGOFC adotava o entendimento de que a despesa em questdo nao se
enquadrava como DEA, considerando as disposi¢des da Lei 4.320/64 ¢ da doutrina de Haroldo
da Costa Reis, trazida em seu livro ‘A Lei 4.320 Comentada e a Lei de Responsabilidade Fiscal
35" Edigdo - IBAM 2015°, paginas 110 e 111, transcrita abaixo:

Art. 37. As despesas de exercicios encerrados, para as quais o or¢gamento respectivo consignava
crédito proprio, com saldo suficiente para atendé-las, que ndo se tenham processado na época
propria, bem como os Restos a Pagar com prescricdo interrompida € os compromissos
reconhecidos ap6s o encerramento do exercicio correspondente poderdo ser pagos a conta de
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dotacdo especifica consignada no or¢amento, discriminada por elementos, obedecida, sempre
que possivel, a ordem cronologica.

A partir de tal disposic@o, o renomado doutrinador conclui:
Analisaremos, pois, os trés casos, de per si, € o respectivo atendimento por esta dotacdo.

No primeiro, para que as despesas possam ser pagas por essa dotacdo, a lei estabelece como
condi¢cdo sine qua non a existéncia de crédito proprio no orcamento respectivo, com saldo
suficiente para atendé-las, embora nao processada na época propria. (grifo do autor).

145. Nesse sentido, o INSS alega que, como ndo havia saldo or¢gamentario suficiente para atender a
referida despesa, ndo utilizou a rubrica de DEA nos exercicios de 2017 e 2018, entretanto, a época,
realizou registros dos passivos permanentes, dando total transparéncia aos fatos ocorridos no
ambito da autarquia.

146. Quanto a formalizacdo de processos de pagamento, o INSS informa que se deve levar em
conta os riscos elevados de os tramites retardarem o efetivo provisionamento aos agentes pagadores
nos prazos estabelecidos em contrato, cujo instrumento prevé a incidéncia de taxa Selic quando da
ocorréncia de atrasos nos repasses pactuados. Ademais, afirma que, no caso em concreto em 2019,
um eventual atraso nos repasses acarretaria um prejuizo para a Administragdo Publica de
R$ 200.000,00 por dia de atraso.

147. Com relagdo a formalizagdo de processo administrativo, a autarquia alega ainda que a
Macrofun¢do Siafi 02.11.40, no item 4.1, apenas sugere a ado¢@o dos procedimentos, contudo
observa-se que o comando dado pela STN ¢ a titulo sugestivo, e destina-se as despesas gerais
comuns a todos os orgdos e entidades da Administracdo Publica. Salienta que, quando a referida
macrofun¢do remete um credor com indicacdo de nome, CNPJ, CPF e endereco, inviabiliza a
adog¢do desse procedimento para o caso da folha de pagamento de beneficios, que contempla um
universo amplo de beneficiarios.

Analise Final

148. As informacdes prestadas pela Secretaria-Executiva do Ministério da Economia, por meio da
SOF, sinalizam que, apds o envio do Oficio 8-284/2020-TCU/Semag (peca 65), foram tomadas
diversas providéncias no sentido de minimizar riscos de futura inscricdio em DEA da despesa
previdenciaria.

149. Com relagdo as informagdes prestadas, observa-se que a SOF implementou aprimoramento
metodoldgico nas projegdoes de despesas com beneficios previdenciarios do Regime Geral de
Previdéncia Social, sob as oticas orgamentaria e financeira. Inovagao que foi noticiada no Relatério
de Avaliagdo de Receitas e Despesas Primarias da Unido do 3° bimestre de 2020 nos seguintes
termos (pega 27, p. 27, do TC 026.394/2020-0):

74. Ao mesmo tempo em que o Relatorio de Avaliagdo bimestral tem como objetivo avaliar e
balizar o cumprimento da meta fiscal ao longo do exercicio, conforme art. 9° da LRF, serve
também como lastro para a abertura de créditos adicionais, conforme §1° do art. 4° da LOA-
2020 (Lei 13.308/2019). Nesse sentido, para sua elaboragdo, é necessario compatibilizar os
diferentes regimes contabeis que norteiam as finangas publicas. No caso dos Beneficios
Normais, existe uma discrepancia entre sua mensuragdo pela 6tica or¢amentaria (empenho) e
pela financeira (fluxo de caixa), diferenca que advém da logica de pagamento dessa despesa,
que ocorre nos cincos ultimos dias tteis do més para alguns beneficidrios, € nos primeiros cinco
dias uteis do més subsequente para todos os demais.

75. Essa sistematica de pagamentos resulta no chamado float, a diferenca entre a despesa
orgamentaria e a financeira. Diante disso, e da necessidade de que as Avaliagdes Bimestrais
atendam a essas duas logicas de mensuracdo, entende-se que seria adequado adotar duas
projecdes para as despesas previdencidrias: uma or¢amentaria, para balizar as alteragdes
orcamentdrias, e outra financeira, para acompanhamento de resultados fiscais, estando o
Instituto Nacional do Seguro Social (INSS) a cargo das projecdes orgamentarias e a Secretaria
de Previdéncia do Ministério da Economia (SPREV-ME) das financeiras.
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150. Por ocasido do acompanhamento dos resultados fiscais e da execucdo orcamentaria e
financeira da Unido no 3° bimestre de 2020, objeto do Acdrdao 2.533/2020-TCU-Plenario, de
relatoria do ministro Walton Alencar Rodrigues, este Tribunal reconheceu o mérito dessa mudanca
metodologica, destacando que:

69. As despesas com Beneficios Previdenciarios tém como particularidade o pagamento nos
cincos ultimos dias uteis do més para parcela dos beneficiarios, € nos primeiros cinco dias tteis
do més subsequente para os demais. Assim, ao final do exercicio financeiro, gera-se
discrepancia entre as estimativas da despesa sob as 6ticas orgamentaria e financeira.

70. O aperfeicoamento da metodologia estd em plena consondncia com os apontamentos
realizados por esta Corte de Contas, por ocasido da apreciagdo das Contas do Presidente da
Reptblica de 2019, TC 018.177/2020-4, de relatoria do ministro Bruno Dantas. (...)

71. Uma das razdes da insuficiéncia orcamentaria para custear despesas com Beneficios
Previdencidrios em 2019 foi justamente a inexisténcia de metodologia que segregasse as
estimativas sob a dtica orgamentaria, visando ao empenho de todas as despesas pertencentes ao
exercicio, da projecdo sob a perspectiva financeira, a fim de se estimar os valores a serem
efetivamente pagos no periodo. Das constatagdes da equipe técnica deste Tribunal, concluiu-se
que a despesa era estimada tdo somente sob a dtica financeira, o que resultou em insuficiéncia
de dotagdes para empenhar algumas obrigacdes nos ultimos dias do exercicio.

72. Destarte, reputa-se positivo o aperfeicoamento da metodologia capitaneado pela SOF,
notadamente por se coadunar com o regramento do Direito Financeiro e por possibilitar mais
transparéncia as proje¢oes de despesas no RARDP, as quais se prestam concomitantemente
como indicador dos resultados fiscais e como lastro para autorizacdo de novas despesas por
meio de créditos adicionais.

151. Com efeito, cabe ressaltar que a sistematica de pagamentos de beneficios previdenciarios
referentes a dezembro acarreta desvio entre os valores or¢ados e pagos, dado que parcela das
despesas de dezembro devem ser empenhadas no exercicio de referéncia, mas somente serdo pagas
no inicio de janeiro do ano subsequente.

152. Para o exercicio de 2020, o Relatorio de Avaliacdo de Receitas e Despesas Primarias da Unido
do 5° bimestre indicou que cerca de R$ 3,5 bilhdes de despesas empenhadas a titulo de beneficios
previdenciarios seriam pagos no exercicio seguinte. Para o exercicio de 2021, a Mensagem
Presidencial de Encaminhamento do Projeto de Lei Orcamentaria Anual da Unido ao Congresso
Nacional explicitou um impacto projetado decorrente do ajuste caixa/competéncia nas despesas
com beneficios previdenciarios da ordem de RS 7,6 bilhdes. Ademais, at¢ meados de agosto de
2021, foram executados somente R$ 19 milhdes a titulo de beneficios de exercicios anteriores,
materialidade que pode ser considerada residual se comparada ao valor de R$ 1,5 bilhdo executado
em 2020.

153. Com relacdo a esses fatos, inclusive, no Parecer Prévio sobre as Contas do Presidente da
Republica de 2020, entendeu-se que as providéncias adotadas pelo Poder Executivo iam ao
encontro do proposito da recomendag@o monitorada, visando assegurar a suficiéncia das dotagdes
destinadas ao custeio anual dos beneficios pagos pelo Regime Geral da Previdéncia Social
(Acordao 1.515/2021-TCU-Plenario, de relatoria do ministro Walton Alencar Rodrigues).

154. No que se refere aos demais argumentos apresentados pelo INSS, ndo obstante a gravidade
dos fatos narrados em sede do relatério preliminar desta inspecdo, verifica-se que a autarquia em
20/12/2019 tentou adotar medidas, ainda que sem sucesso, visando assegurar a suficiéncia
orgamentaria para o cumprimento das obrigagdes relativas ao exercicio de 2019 (peca 141), ou seja,
antes de 31/12/2019. Nesse sentido, ainda que se acatem os argumentos do INSS quanto a
intempestiva solicitagdo do orgcamento, é importante registrar que a multicitada irregularidade
decorreu da atuagdo ou inagdo de diferentes estruturas do Poder Executivo no que se refere a
aloca¢do orcamentaria federal.

155. Com relagdo ao reconhecimento de passivos sem lastro orcamentéario até 2019, deve-se
registrar que tal procedimento deveria ser precedido de processo administrativo especifico a fim de
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motivar o aludido ato, visto que tal pratica maculava a transparéncia da execug@o dessa despesa. A
alegacdo de que a despesa precisava ser paga com celeridade ndo obsta a devida motivagdo pela
administragdo. No que se refere ao aspecto contabil, entende-se que, como a partir de meados do
exercicio de 2019, ap6s fiscalizagdo deste Tribunal (itens 123 e 124 deste relatorio), o INSS passou
a registrar tais despesas e outras cujo fato gerador ocorrera em exercicios ja encerrados no
Elemento de Despesa 92 - DEA, o ajuste possa ser suficiente para dar mais transparéncia aos
registros.

4.1.1.2 Insuficiéncia or¢amentaria para o custeio de despesas com sistemas de informagao junto a
Dataprev

156. Ainda no que se refere ao INSS, verificou-se novamente assungdo de compromissos sem
suporte orcamentario suficiente. Neste caso, o INSS contraiu obrigacdes além da autorizacdo
orgamentaria para contratar servigos junto a Dataprev.

157. Conforme registros do Siafi, entre os exercicios de 2014 e 2015, houve significativos registros
de passivos reconhecidos sem cobertura orgamentaria assumidos junto a Dataprev. Em 2016, o
passivo sem lastro or¢amentario assumido junto a estatal federal alcangou o valor maximo
registrado nos cinco Gltimos exercicios, perfazendo o total de R$ 659,3 milhdes. Entre 2016 ¢
2020, houve reducdo desses passivos por meio de pagamentos de DEA, combinados com o
reconhecimento de novas obrigagdes sem lastro orcamentario (essas em menor escala). Com efeito,
em outubro de 2020, os registros do Siafi informam que o INSS acumulava um passivo sem
suporte orgamentario da ordem de R$ 327,0 milhdes junto a Dataprev.

158. Ja, em 2016, houve o pagamento de R$ 363,5 milhdes a Dataprev a titulo de DEA, o que
reduziu o volume de passivos sem cobertura orcamentaria. Assim, o passivo sem or¢amento junto a
Dataprev poderia ter atingido o montante de R$ 1.022,8 milhdes, ao final de novembro de 2016.

159. Sobre o tema, por meio do Oficio Requisi¢do 10-284/2020-TCU/Semag (pega 68), a equipe de
fiscalizacdo novamente diligenciou o INSS, com a finalidade de colher informagdes sobre as razdes
de fato e de direito que ensejaram a assungdo de obrigagdes além das disponibilidades
orgamentarias. Nesse rumo, o INSS encaminhou o Oficio SEI 272/2020/GABPRE/PRES-INSS
(peca 92, p. 4-5), cujo despacho anexo, entre outras informagdes, noticiou o seguinte:

3. No que se refere a alinea ‘a’ do item 5, cujo teor apresenta-se abaixo, cumpre informar:

‘5. Considerando os preceitos da gestdo fiscal responsavel, por meio de a¢des planejadas e
transparentes, em que se previnem riscos e corrigem desvios capazes de afetar o equilibrio das
contas publicas, bem como o disposto no art. 167, inciso II, da Constitui¢do Federal, art. 37,
inciso 1V, da LC 101/2000, e, em complemento as diligéncias contidas no Oficio de Requisi¢do
6-284/2020 - TCU, de 24/1/2020, solicito a Vossa Senhoria, com fulcro no art. 87, inciso 11, da
Lei 8.443/1992, que encaminhe, até o dia 17/3/2020, o que segue:

a. Razoes para que as obrigacoes assumidas junto a Dataprev, notadamente aqueles passivos
sem cobertura or¢camentdria, ndo terem sido terem sido originalmente empenhadas a conta das
dotagoes do exercicio financeiro a que originalmente pertenciam, em especial nos anos de 2014
a 2016, periodo em que se verifica significativo crescimento do volume de passivos registrados
por insuficiéncia or¢camentaria;’

3.1. A Lei Orgamentaria Anual (LOA), notadamente nos tltimos 10 (dez) anos, tem consignado
dotacdo orgamentdria menor, exercicio a exercicio, nas rubricas de despesas discricionarias,
para todos os 6rgdos da Administracdo Publica Federal. E, em relagdo ao INSS, ndo haveria de
ser diferente.

3.2. De todas as despesas discricionarias do INSS, o contrato mantido com a Dataprev, para
prestacdo de servico de processamento da folha de pagamento de beneficios (dentre outros
servigos prestados), sempre foi o de maior valor, e isso ndo poderia ser diferente, uma vez que
estamos falando do processamento de informagdes relativas a dezenas de milhdes de cidaddos,
todos os meses.

3.4. O custo deste servico € elevadissimo, € embora o INSS tenha, ano apds ano, envidado todos
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os esforcos legais cabiveis e necessarios para obter a suplementacdo orcamentaria necessaria a
cobertura do contrato com a Dataprev, nem sempre obteve éxito, principalmente nos anos de
2014 a 2016, quando o pais enfrentou séria retragdo econdmica, o que levou o governo federal a
frustracdo de receitas e consequente necessidade de bloquear/contingenciar o or¢amento das
despesas discricionarias, a fim de poder honrar as despesas obrigatorias e diminuir o deficit
publico.

3.5. Além disso, e ndo menos importante, é preciso deixar registrado que o servigo prestado pela
Dataprev_ndo poderia ser descontinuado em hipdtese alguma, devido a falta de créditos
or¢amentarios para cobertura contratual, sob pena de interrupcdo nos pagamentos aos
segurados, 0 que causaria um problema ainda maior, de ordem social, economica e politica. Este
¢ o principal motivo do significativo crescimento de passivos registrados, por insuficiéncia
orcamentaria, nos anos de 2014 a 2016.

4. Acerca da alinea ‘b’ (b. Justificativas para que a quita¢do da obrigagdo ndo tenha ocorrido
até a presente data;), esclarecemos que a resposta esta alinhada ao que foi informado na alinea
‘a’. A dotagdo or¢amentaria consignada na LOA, nos ultimos anos, ndo ¢é suficiente sequer para
cobertura do contrato com a Dataprev. Neste sentido, para o INSS consignar créditos
orgamentarios na Natureza de Despesa de Exercicios Anteriores (339092), havera a necessidade
de remaneja-los da Natureza de Despesa do exercicio corrente. Procedendo desta forma, estara
resolvendo um problema de passivo, e criando um novo problema, o que torna a situagdo um
circulo vicioso.

(..)

6. A fim de elucidar a questao apresentada na alinea ‘d’ (d. Conforme se verifica na Tabela 2,
entre 2015 e 2019, houve pagamentos da ordem de RS 384,3 milhdes a titulo de DEA a
Dataprev. Nesse contexto, eventual ndo quitagdo no prazo de vencimento dessas obrigagoes
acarretou a cobranga de juros de mora e de multas? Se sim, qual o montante pago nesse
periodo referente a juros e multas?), informa-se que ndo ha registro contdbil, no SIAFI,
referente a juros de mora, nem de multas, no periodo informado (2015 a 2019).

7. Quanto a alinea ‘e’ (e. Notas Técnicas, pareceres juridicos e/ou outros documentos, se
houver, que subsidiaram a assungdo de obrigagoes junto a Dataprev sem dotagdo or¢amentaria
suficiente,), a presente gestdo desconhece a existéncia de documentos nesse sentido. No periodo
de 2014 a 2020, o INSS teve diversos dirigentes em cargos estratégicos que estiveram
envolvidos, em maior ou menor grau, com o contrato com a Dataprev.

7.1. Em relagdo a Dataprev, pelos longos anos de parceria contratual, e pela exclusividade na
prestacdo do servigo, até mesmo porque ¢ uma empresa que foi criada para prestagdo de
servicos ao INSS, sempre teve conhecimento das dificuldades orcamentarias enfrentadas pelo
contratante. (grifou-se)

Andlise Preliminar

160. Novamente, verifica-se a assunc¢ao de obrigacdes além da autorizacdo or¢amentaria conferida
ao INSS pelo Congresso Nacional, em frontal descompasso com o art. 167, inciso I, da CF/1988.
Desta vez, tem-se a assun¢do de compromisso perante empresa estatal federal, mediante a
prestacdo de servigos por parte da Dataprev, sem dotagdo suficiente, gerando passivos nao
lastreados por empenho.

161. Da consulta dos registros constantes do Siafi (conta contdbil 213110400, ISF ‘P’), verifica-se
que o volume de obrigagcdes sem suporte orcamentario assumido junto a Dataprev alcangou o
montante de R$ 659,3 milhdes, ao final de novembro de 2016. Significativa parcela desse valor
deriva de passivos constituidos em 2014 e 2015. Em outubro de 2020, os registros contabeis do
INSS evidenciavam a existéncia de R$ 327,0 milhdes em obrigagdes sem cobertura orgamentaria.
A redugdo do passivo ¢é resultante da quitacdo parcial dessas obrigacdes (mediante execucio de
DEA), acompanhada em menor escala de reconhecimento de novos compromissos sem suporte
or¢amentario.
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162. A existéncia desses passivos, além de colidir frontalmente com as normas do Direito
Financeiro, sugere uma indesejavel relagdo orgamentério-financeira entre o INSS e uma estatal
federal ndo dependente, em que a segunda presta servigos a primeira, sem a devida contrapartida.
Com efeito, esse mecanismo desonera temporariamente os Or¢camentos Fiscal e da Seguridade
Social (OFSS), impactando positivamente esses orcamentos, mas compromete o resultado da
estatal.

163. Ademais, além de contrastar com o art. 167, inciso 1I, da CF/1988, tal mecanismo também ¢
vedado pelo art. 37, inciso IV, da LRF (assung¢do de obrigagdo, sem autorizagdo orcamentaria, com
fornecedores para pagamento a posteriori de bens e servigos). Assim, ¢ for¢oso concluir que o
INSS vem realizando movimentos que se equiparam a operagdes de crédito junto a estatal federal,
mecanismo peremptoriamente vedado pela LRF.

164. Outro fato digno de relato é que boa parte dos compromissos sem suporte or¢amentario
originados em 2015 ¢ 2016 resultam de obrigagdes sem cobertura contratual. Ou seja, a Dataprev
prestou servicos ao INSS sem a prévia e indispensavel celebragdo de contrato.

165. Tal constatacdo se materializa a partir da anélise de documentos do Siafi (i.g. 2017NE000067
- UG 5120006) e, sobretudo, do exame do documental solicitado pela equipe de fiscalizagdo. A
simples leitura de documentos acostados ao Processo 35000.000039/2016-87 (peca 92, p. 50-92),
encaminhado pelo INSS, permite concluir por tal irregularidade. A guisa de exemplo, o proprio
gestor do INSS informa em despacho que determinada fatura encaminhada para pagamento a titulo
de DEA ¢é ‘referente aos servigos prestados pela empresa Dataprev ao INSS em 2015, sem
cobertura contratual’ (grifo do original) (pega 92, p. 66-67). O valor apresentado no aludido
processo informa que havia um passivo da ordem de R$ 63,3 milhdes sem cobertura orcamentaria e
sem a devida formalizagdo de contrato formal entre as partes.

166. Impende ressaltar o esfor¢co empreendido pelo INSS visando a redugdo desse estoque de
compromissos ndo lastreados por dotacdes. Ademais, nos ultimos exercicios, o reconhecimento de
passivos dessa natureza vem ocorrendo de forma incremental, uma vez que o estoque de obrigacdes
assumidas junto a Dataprev deriva em boa parte de insuficiéncia or¢amentaria ocorrida entre 2013
e 2015.

167. No que tange ao cumprimento de regras formais relacionadas ao reconhecimento de passivos
sem lastro orgamentario, cite-se ainda que o INSS formalizou procedimento especifico, a fim de
evidenciar as razdes de fato e de direito que ensejaram o reconhecimento desse passivo sem lastro
or¢amentario junto a Dataprev, diferentemente do que ocorreu com as obrigagdes previdenciarias
reconhecidas a titulo de DEA (citado no item 4.1.1.1), em que o préoprio INSS sequer explicitou a
motivacdo para a insuficiéncia or¢gamentaria em questéo.

168. Outrossim, reconhece-se a relevancia do servigo prestado pela Dataprev, visando ao
pagamento dos beneficios previdenciarios em favor de milhdes de brasileiros. No entanto, cabe ao
Poder Executivo, responsavel pelo pagamento de beneficios previdenciarios, assegurar recursos
suficientes ao adequado funcionamento de toda a cadeia de servicos que suportam tal politica
publica.

169. Sem embargo, causa apreensdo o descumprimento de regras tdo basicas do Direito Financeiro
e da Lei Geral de Licitagdes e Contratos (Lei 8.666/1993, art. 60), como constatado no dmbito do
INSS. Nao bastasse a assun¢do de compromissos além das dotagdes autorizadas, a prestagdo de
servicos pela Dataprev sem a devida formalizagdo de contrato representa sérios riscos as finangas,
com elevado potencial de prejuizo ao erario.

170. Uma autarquia que ¢ responsavel pela execucdo da despesa primaria que, em termos
absolutos, representa o maior gasto primario anual da Unido deveria ser exemplo no cumprimento
das regras impostas pelo ordenamento juridico aqueles que gerem a coisa publica. No entanto, o
descumprimento reiterado de normas positivadas no ordenamento juridico patrio, com destaque
para as regras e principios do Direito Financeiro e das disposicdes estabelecidas pela
Lei 8.666/1993, exige a pronta atuagao desta Corte de Contas.

171. Nesse sentido, considerando a gravidade do achado ora relatado, ¢ em homenagem aos
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principios do contraditorio, da ampla defesa e do devido processo legal, realizou-se a oitiva da
Presidéncia do Instituto Nacional do Seguro Social, com fulcro no art. 250, inciso V, do RITCU,
bem como na delegagdo de competéncia insculpida no art. 1°, inciso II, da Portaria-MIN-BD
1/2014, com vistas a que se pronunciasse, em carater institucional e no prazo de 45 dias, sobre o
achado em comento, apresentando elementos adicionais sobre as razdes de fato e de direito que
impuseram a pratica de tal irregularidade.

Resposta a Oitiva
Presidéncia do Instituto Nacional do Seguro Social - (peca 151)

172. O INSS informa que ao longo dos ultimos anos adotou medidas de melhorias de gestao no
instrumento contratual. Inicialmente cita as peculiaridades e os problemas ocorridos no ambito do
Contrato 106/2012, apresentando em sequéncia os demais contratos e as melhorias adotadas
quando da sua elaboragdo.

173. Com relacdo ao Contrato 106/2012, ressalta que (peca 151, p. 4):

(...) em novembro/2015, a Coordenagdo-Geral de Orcamento, Finangas e Contabilidade do
INSS, encaminhou despacho, por meio do Processo 35000.000961/2012-41, informando que
ndo havia disponibilidade or¢amentaria para fazer face a prorrogagdo contratual da Acdo
Orcamentaria 2292 - Servico de Processamento de Dados de Beneficios Previdenciarios
(70,22% do valor global do contrato), para o exercicio de 2015. Convém esclarecer que esse
contrato era composto por 3 agdes orgamentarias: 2564 - Gestdo de Cadastro para a Previdéncia
- CNIS, a 2583 - Processamento de Dados do Beneficio de Prestacao Continuada - BPC e a
2292 - Servigo de Processamento de Dados de Beneficios Previdenciarios.

Nagquele periodo, os servigos que integravam essa Acdo 2292, continuaram a ser prestados, sem
cobertura contratual, em comum acordo, com todas as areas de negdcio do Instituto. Essas
despesas foram indenizadas por meio de processos administrativos proprios de reconhecimento
de divida, a fim de evitar o enriquecimento ilicito do Instituto. A descontinuidade dos servigos
da referida agdo orcamentaria, causaria um grande impacto no atendimento de todos os
beneficiarios do Instituto, a nivel nacional, uma vez que eram servigos e sistemas finalisticos de
atendimento e concessdo de beneficios.

Esse reconhecimento ocorreu no periodo de 14/11/2015 a 15/08/2016, uma vez que o novo
contrato ndo foi assinado, face a divergéncias em torno de questdes relacionadas a contratacao
da DATAPREYV, pelo INSS, para a prestacao de servigos de tecnologia da informacao, que nao
foram solucionadas integralmente, o que motivou a formalizagdo de compromisso arbitral junto
a Camara de Conciliagdo e Arbitragem da AGU - CCAF, conforme processo administrativo
tombado sob a NUP 00400.001057/2018-51.

174. Com relagdo aos demais contratos, cita as melhorias adotadas no ambito dos contratos
003/2016 e 49/2018. Com relagdo a esse ultimo, salienta que buscou solucionar a deficiéncia de
estrutura da area de Tecnologia da Informacao (TI), adotando medidas estruturantes, bem como
designando equipe para a fiscalizagdo do instrumento contratual. Ademais, a autarquia ressalta que
em 2020 foi instituido Grupo de Trabalho - GT, para os novos contratos entre o INSS e a Dataprev
e destaca que (peca 151, p. 4):

Os objetivos desse GT - Analise de Custos instituido pela portaria 772/PRES/INSS, de 08 de
julho de 2020, para avaliagdo e parecer conclusivo quanto a sua adequagdo aos custos
envolvidos na prestagdo dos servigos. O referido GT concluiu pela adequacdo da abertura de
custos seguindo o modelo da SGD e permitindo a rastreabilidades dos insumos envolvidos na
prestacdo dos servigos. (Despacho SEI N° 1953775).

O planejamento da contratacdo em 2020 dos novos instrumentos contratuais, observaram as
recomendacdes do Relatorio Preliminar 201900762 (SEI N° 0111427), da CGU e da IN
01/2019-SGD/ME. O mesmo relatério recomendou que houvesse a separagdo dos objetos do
contrato, de forma a manter em um deles apenas os itens essenciais previdenciarios finalisticos.
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175. No que se refere aos valores apontados pelo TCU referentes ao periodo de 2014 a 2016, o
INSS esclarece que o referido montante ¢ composto também de encargos decorrentes de
pagamentos em atraso, € que sua quitacdo ainda ndo ocorre em razdo de a dotagcdo orgamentaria
consignada na LOA, nos ultimos anos, ndo ser suficiente para atender a despesa adicional.
Ademais, salienta que o aumento na conta do passivo permanente decorre dos encargos oriundos
dos pagamentos em atraso, ndo havendo, a partir de 2017, compromissos firmados sem o devido
lastro orgamentario.

176. A autarquia ressalta que em 2014 a situacdo foi alertada por diversas vezes no relatorio de
gestdao do INSS. Nesse sentido, cita trecho do referido relatorio (peca 151, p. 4):

Como ja alertado em outras oportunidades, ha perceptivel desconexdo entre as despesas do
Instituto e os recursos orgamentarios viabilizados. Exemplo disso é o que sucede na relacio
contratual com a DATAPREV - o ano iniciou-se com débitos na ordem de R$ 188 milhdes e
findou com o acréscimo de outros R$ 172 milhdes. Para 2015, a perspectiva é preocupante, pois
a divida podera chegar a patamar jamais imaginado, algo em torno de R$ 649 milhdes.

177. Ademais, salienta que o problema relacionado a divida junto a Dataprev e a impossibilidade
de paralisacdo dos servigos por falta orcamentéria ja foram objeto de avaliagdo do TCU. Nesse
sentido, cita trechos do TC 005.693/2015-2 (de relatoria do ministro Vital do Régo) em que ¢
relatada a redugdo de verbas orcamentarias para despesas contratuais em 2014 ¢ 2016.

178. Por fim, o INSS alega que (pega 151, p. 5):

(...) buscara instrumentos que viabilizem a liquida¢do do crédito junto 8 DATAPREV, por
intermédio de encontro de contas, com possiveis obrigagdes da DATAPREV com o INSS,
podendo, inclusive, utilizar-se da Camara de Conciliagdo e Arbitragem da AGU - CCAF, como
ja ocorreu em procedimentos anteriores.

Considerando o tempo decorrido, a atual gestdo ira constituir grupo de trabalho especifico para
rever toda a divida entre a DATAPREV e o INSS, cujos resultados serdo comunicados a esse
Tribunal.

Analise Final

179. No que se refere aos argumentos apresentados no item 175 deste relatorio, convém observar
que ndo ha, a partir de 2017, compromissos firmados entre o INSS e a Dataprev sem o devido
lastro or¢amentario, sendo o aumento na conta do passivo permanente decorrente dos encargos
oriundos dos pagamentos em atraso. Nesse sentido, reitera-se a analise contida no item 166 deste
relatorio, quanto ao reconhecimento do esfor¢o empreendido pelo INSS para a ndo realizagdo de
compromissos sem o devido lastro or¢amentario.

180. Com relagdo aos argumentos apresentados no item 178 relacionados a constitui¢do de grupo
de trabalho para rever os passivos entre a Dataprev e o INSS, entende-se que a medida € essencial,
visto que a existéncia desses passivos, da ordem de R$ 327,0 milhdes - conforme registros de
outubro de 2020, colidem com as normas do Direto Financeiro e sugerem uma indesejavel relagdo
orgamentaria ¢ financeira entre o INSS e uma estatal federal ndo dependente, mecanismo que
desonera temporariamente os Or¢amentos Fiscal e da Seguridade Social (OFSS), impactando
positivamente esses or¢gamentos, mas que compromete o resultado da estatal.

181. Quanto a ndo formalizagdo contratual apontada nos itens 164 e 165 do presente relatdrio, que
gerou um passivo sem cobertura or¢amentaria e sem a devida formalizacdo de contrato entre as
partes, entende-se que as informagdes prestadas ndo justificam a continuidade da acdo orgamentaria
2292 sem cobertura contratual. Com relagdo a esse ponto, apesar dos impactos que a
descontinuidade dos servicos da Dataprev pudesse causar, visto que se tratava do pagamento de
beneficios previdenciarios em favor de milhdes de brasileiros, causa apreensdo o descumprimento
de regras tdo basicas do Direito Financeiro e da Lei Geral de Licitagdes e Contratos
(Lei 8.666/1993, art. 60).

182. Ressalte-se que a analise empreendida por esta Semag visou apurar indicios de assuncdo de
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compromissos sem or¢amentagao suficiente, fato observado nos compromissos firmados pelo INSS
junto a Dataprev principalmente em 2014 e 2015 (item 161). Entretanto, conforme ja relatado,
houve irregularidade, também, na propria formalizagdo da despesa, ante o descumprimento do
art. 60 da Lei 8.666/1993.

183. Feitas essas consideragdes, entende-se que deva ser dada ciéncia ao INSS e a Dataprev, com
fulcro no art. 43, inciso I, da Lei 8.443/1992, c/c os arts. 2°, inciso II, ¢ 9°, inciso I, da Resolugao-
TCU 315/2020, de que:

a) a existéncia de passivos entre essas entidades colide com as normas de Direito Financeiro,
criando uma indesejavel relagdo or¢amentaria-financeira em que servigos sdo prestados sem a
devida contrapartida, fato que contrasta com o art. 167, inciso II, da CF/1988, bem como com o
art. 37, inciso IV, da LRF (assungdo de obrigagdo, sem autorizagdo orgamentaria, com fornecedores
para pagamento a posteriori de bens e servicos);

b) a assungdo de compromissos sem cobertura contratual firmados entre o INSS e a Dataprev entre
2015 e 2016 descumpre regras basicas do Direito Administrativo, contrariando o disposto no art. 60
da Lei 8.666/1993.

184. Por fim, considerando que a andlise empreendida por esta Semag esta mais direcionada ao
apontamento de indicios de irregularidades nos aspectos financeiros € orgamentarios € que o caso
em tela também envolveu assun¢do de compromissos sem cobertura contratual firmados entre o
INSS e a Dataprev entre 2015 ¢ 2016, entende-se necessario informar a decisdo a ser proferida
nestes autos a Secretaria de Controle Externo da Previdéncia, do Trabalho e da Assisténcia Social
(SecexPrevidéncia), que detém o INSS e a Dataprev em sua clientela, para que essa unidade técnica
avalie a conveniéncia e a oportunidade de realizar um exame técnico e mais aprofundado da
matéria, bem como de acompanhar a reducdo do passivo de R$ 327,0 milhdes em obrigagdes,
conforme registros de outubro de 2020.

4.1.2 Secretaria de Assuntos Economicos Internacionais - Ministério da Economia

185. A equipe de fiscalizagdo também identificou que, entre 2017 e 2019, o Poder Executivo
Federal contraiu obrigagdes junto a organismos internacionais em montante superior as respectivas
dotagdes orcamentarias, gerando passivos bilionarios, ndo lastreados por empenho, o que configura
mais uma violagdo ao art. 167, inciso II, da CF/1988.

186. Especificamente no que tange aos atos praticados em 2019, o achado que se segue acerca da
irregularidade referente a assun¢do de obrigagcdes com organismos internacionais em montantes
superiores as dotagdes orgamentdrias também foi objeto de apontamento no ambito do
Acérdao 1.437/2020-TCU-Plenario, de relatoria do ministro Bruno Dantas, por meio do qual o
TCU emitiu parecer prévio acerca das contas do Presidente da Republica de 2019. Naquela ocasido,
o aludido achado foi consignado como irregularidade pelo Plenério desta Corte de Contas, nos
seguintes termos:

1.3. Assuncdo de obrigacdes junto a organismos internacionais em montante superior aos
respectivos créditos orcamentarios ou adicionais do exercicio de 2019, contrariando a vedagao
contida no art. 167, inciso II, da Constitui¢do Federal (se¢do 4.2.2);

187. De forma a complementar, visando mitigar os sucessivos descumprimentos do art. 167, inciso
I1, da CF/1988, o TCU, nessa mesma oportunidade, emitiu o seguinte alerta:

4.7. Alertar o Poder Executivo Federal, com fulcro no art.59, § 1° inciso V, da
Lei Complementar 101/2000, de que o expressivo hiato entre as proje¢des de obrigacdes com
organismos internacionais e as respectivas dotagdes or¢gamentarias representa potencial risco de
descumprimento sistematico do disposto no art. 167, inciso II, da CF/1988 (se¢do 4.2.2).

188. Superado o aparte, em consulta ao Tesouro Gerencial e ao Siafi, verificou-se que a Unidade
Gestora (UG) 170191 - Secretaria de Assuntos Econdmicos Internacionais (Sain), no exercicio
financeiro de 2019, empenhou, liquidou e pagou R$ 680,1 milhdes despesas a titulo DEA, o que
corresponde a cerca de 29,3% de toda a dotagdo empenhada pela aludida UG no mesmo periodo.
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189. O elevado montante despertou atencdo, tendo em vista a natureza excepcional e residual das
despesas executadas a titulo de exercicios anteriores. Nesse rumo, por meio do Oficio 7-284/2020-
TCU/Semag (peca 55), a equipe de fiscalizagdo diligenciou a Sain, unidade integrante do
Ministério da Economia, a qual cabe executar a maior parcela de despesas com organismos
internacionais no ambito do Poder Executivo, a fim de apresentar as razoes de fato e de direito que
ensejaram a execucdo de DEA em valores tdo expressivos.

190. Por meio do Oficio-SEI 41.935/2020/ME (pega 91), a Sain afirmou que o reconhecimento de
DEA em 2019 derivou de insuficiéncia or¢amentdria em exercicios anteriores. Noticiou que
sistematicamente as obrigagdes contraidas pela Republica Federativa do Brasil junto a organismos
internacionais tém sido superiores as dotagdes anualmente consignadas nas pecas orgamentarias, o
que resulta em assuncdo de passivos nao lastreados por orcamento. Informou que os valores pagos
em 2019 a titulo de DEA referem-se aos seguintes exercicios:

Tabela 2 - Valores registrados em DEA no ambito da UG 170191 em 2019

Competéncia Valor (RS)
2018 419.311.098,73
2017 4.249.943,17
2016 292.744,35
2015 107.837.514,59
2014 148.611.550,47
2013 502.669,52
Total 680.805.520,83

Fonte: Sain.

191. Ressaltou a Sain que tais despesas, embora tenham suas respectivas dota¢des consignadas na
LOA como discricionarias, ou seja, sujeitas a limitagoes de empenho e movimentacdo financeira,
trata-se de compromissos derivados de expressa manifestacdo do Presidente da Republica e
referendados pelo Congresso Nacional (art. 49, inciso I, c/c art. 84, inciso VIII, da Constitui¢ao
Federal), que se caracterizam por complexo processo para extingdo de seus efeitos na seara
orcamentario-financeira, diferenciando-se sobremaneira das despesas discriciondrias tipicas, em
relagdo as quais se identifica a factivel op¢do do gestor em realizar ou ndo o gasto.

192. Complementarmente, a Sain apresentou o continuo descompasso entre as obrigacdes
assumidas pela Republica Federativa do Brasil e a or¢gamentagdo consignada aquela secretaria. A
tabela seguinte foi elaborada pela propria Sain, de forma a evidenciar as obrigagdes junto a
organismos internacionais cotejadas com a orcamentagdo consignada nas respectivas Leis
Orcamentarias Anuais (créditos iniciais e adicionais):

Tabela 3 - Necessidades x dotacdes destinadas ao custeio de obrigagdes com organismos
internacionais

RS milhdes
Programacdo: Contribui¢des a Ols - Programa 910

Ano Necessidade | LOA Inicial | LOA Final | diferenca
(a) (b) (c) (c) «(a)
2017| 3.039,00 1.275,78 1.049,67 |-1.989,33
2018 | 3.261,00 1.374,36 1.613,55 |-1.647,45
2019| 3.628,99 486,35 1.027,97 |-2.601,02
2020 | 3.658,00 31,85 * *

Programacdo: Integralizagdes a Ols - Programa 913
Ano Necessidade | LOA Inicial | LOA Final | Diferenca
(a) (b) (c) (c) «(a)
2017 | 3.041,00 1.293,79 1.384,80 |-1.656,20
2018 | 1.717,00 884,93 2.045,28 | 328,28
2019| 2.593,84 15,95 1.289,92 |-1.303,92
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Programacdo: Contribuigdes a Ols - Programa 910
2020 3.82400 | 557 | * N

Fonte: Sain (pega 91, p. 5). *Exercicio ainda ndo encerrado a época desta inspe¢do

193. Nota-se, portanto, que a orgamentacdo anualmente destinada a compromissos assumidos junto
a organismos internacionais vem sendo reduzida (a excegdo do exercicio de 2018). Comportamento
comum de despesas discricionarias ap0s a instituicdo da EC 95/2016 (Teto de Gastos), uma vez que
as despesas obrigatdrias tém se elevado em ritmo mais acelerado que a corre¢do anual do Teto de
Gastos, comprimindo as despesas discriciondrias, sobretudo no ambito do Poder Executivo.

194. Chama atengfo a informacdo contida na Nota Técnica SEI 13556/2019/ME (pega 91, p. 133).
No documento, os gestores da Sain informam sobre os passivos do Brasil junto a organismos
internacionais e solicitam providéncias urgentes junto as mais elevadas instancias do Ministério da
Economia, visando a necessaria recomposi¢do orgamentaria, sob pena de o pais perder o poder de
voto na Organizagdo das Nagoes Unidas (ONU):

22. O Brasil ¢ atualmente o segundo maior devedor da ONU. Os compromissos, atualizados
para 21/11/2019, somam USD 415.874.800,70, dos quais USD 143.058.597 milhdes referem-se
ao orcamento regular e, o restante, a compromissos com missdes de paz e tribunais
internacionais vinculados ao sistema das nac¢des unidas.

23. O valor leva em conta os pagamentos realizados pelo Ministério da Economia em novembro
corrente, de cerca de USD 23 milhdes destinados a saldar parte das dividas com Missdes de Paz.

24. Ha risco consideravel de que o Brasil, pela primeira vez na historia, perca o direito a voto na
ONU a partir de 1° de janeiro de 2020. Para evitar esse cenario, o valor atualizado cujo
pagamento minimo & imprescindivel, até o final deste ano, ¢ de USD 126.641.139,00. (grifou-
se)

195. Para além das nuances relacionadas a politica externa brasileira, a qual escapa ao objetivo
deste trabalho, diante da constatagdo da irregularidade sob o ponto de vista or¢amentario (violagdo
reiterada ao art. 167, inciso 1, da CF/1988), o TCU novamente diligenciou ao Ministério da
Economia, no sentido de apresentar as razdes para a expressiva e recorrente insuficiéncia de
orgamentacdo destinada ao custeio dos compromissos com organismos internacionais. O Ministério
da Economia ofereceu como respostas expedientes produzidos pelas areas envolvidas na
elaboracdo da proposta orcamentaria da Sain: SOF, SGC e a propria Sain.

196. A SGC, setorial orgamentaria do Ministério da Economia e responsavel direta pela
consolidagdo da proposta de alocagdo orcamentaria da Sain, por meio de Despacho (pega 85),
informou que encaminhou pedidos de créditos adicionais a SOF no valor de R$ 4,5 bilhdes em
2019, visando a eliminag¢do do estoque de passivos com organismos internacionais, no entanto, a
demanda ndo foi integralmente atendida. Segundo a setorial orcamentaria do Ministério da
Economia, os créditos adicionais direcionados a Sain em 2019 alcangaram R$ 1,8 bilhdo, os quais
foram tempestivamente executados pela Sain, com o devido acompanhamento pela SGC.

197. De forma complementar, a SGC noticiou que, por ocasido da elaboracdo do PLOA 2020,
foram demandados R$ 6 bilhdes junto a SOF, visando a quitagdo dos passivos com organismos
internacionais. No entanto, ao se analisar a pega orcamentaria de 2020, o pleito foi atendido em
valor muito abaixo do necessario (dotagdo na LOA 2020: R$ 42 milhdes, ou seja, menos de 1% da
necessidade apresentada pela Sain).

198. A seu turno, a SOF, por meio da Nota Técnica 9.751/2020/ME (pega 86), informou que,
quando da elaboracao dos respectivos PLOAs, sdo fornecidos aos 6rgaos setoriais os referenciais
monetarios, que estabelecem os valores maximos para as despesas discriciondrias a serem
consideradas para a elaboragdo da proposta orcamentaria do exercicio. Esses referenciais
monetarios sdo previamente definidos pela Junta de Execucdo Orgamentaria (JEO).

199. Apds a distribuicdo desses referenciais, cabe a cada ministério alocar suas despesas
discricionarias, conforme as prioridades de cada Pasta, desde que seja respeitado o volume maximo
estabelecido pela JEO. Nesse contexto, embora se refiram a acordos internacionais relacionados a
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interesses de diversas Pastas do Poder Executivo Federal, as obrigacdes com organismos
internacionais sdo computadas como despesas discricionarias da Sain e incluidas no referencial
monetario do Ministério da Economia.

200. Nao obstante, a SOF noticiou que a realidade fiscal do Governo Federal ndo permite o
atendimento de todas as demandas apresentadas, notadamente ‘os pedidos de expansdo para
contribui¢do a organismos internacionais sdo em volume expressivo, da ordem de bilhdes de reais,
e concorrem por recursos com todas as areas do governo, como por exemplo infraestrutura,
seguranca e area social’ (pega 86, p. 1).

Analise Preliminar

201. Preliminarmente, deve-se reiterar que o aludido achado referente as obrigagdes com
organismos internacionais sem suporte org¢amentario, especificamente no que tange aos
compromissos gerados especificamente no exercicio de 2019, em desacordo com o art. 167, inciso
II, da CF/1988, resultou em consignagdo de irregularidade no Parecer Prévio sobre as Contas do
Presidente da Republica de 2019 (Acoérdao 1.437/2020-TCU-Plenario, de relatoria do ministro
Bruno Dantas), como também a emissao de alerta ao Poder Executivo.

202. Superado o aparte, deve-se consignar que, por meio da participagdo em organismos
internacionais, as nag¢des buscam promover seus interesses em diversas areas € projetar-se no
cenario mundial. Como contrapartida financeira, as nacgdes signatarias dos acordos devem,
periodicamente, efetuar contribuigdes aos respectivos organismos internacionais. Com efeito, essas
contribui¢des periddicas, sejam mensais, anuais ou plurianuais, traduzem-se em obrigagdes a serem
honradas pela Republica Federativa do Brasil. Dessa maneira, a cada ciclo de vigéncia do acordo
internacional, ocorre o fato gerador da despesa e a consequente assuncdo de compromissos
financeiros pelo ente publico. Nesse rumo, como ja reiterado, os compromissos financeiros do
Estado devem ser previamente suportados por dotagdes suficientes.

203. O argumento da SOF, no sentido de que a realidade fiscal ndo permite o atendimento de todas
as demandas apresentadas, ¢ legitimo, mas ndo exime o poder publico da obrigacdo de consignar as
dotagdes orgamentarias concernentes a ocorréncia periddica dos fatos geradores das obrigagdes. A
avaliagdo acerca da adequagao or¢amentaria do dispéndio deve ser realizada em momento prévio a
geracdo de uma obrigacdo, e ndo a posteriori. Nesse sentido, cabe a Administragdo fazer gestdes
para compatibilizar a despesa as dotagdes disponiveis, reduzindo o volume de obrigagdes ou
elevando as dotagdes para custeio desses compromissos.

204. Tal alegacdo pode ser bastante proveitosa nos respectivos foruns que visam avaliar a dimensdo
do Estado brasileiro, suas competéncias ¢ as suas reais condi¢gdes de financiamento, notadamente
visando o planejamento da maquina publica. Contudo, os fatos narrados acerca da insuficiéncia
orcamentdria referem-se a compromissos firmados pelo Brasil e cujo fato gerador da despesa ja
ocorreu, gerando, assim, passivos exigiveis que devem ser devidamente honrados, nos termos da
legislagdo brasileira.

205. Ademais, ¢ indcuo nio reconhecer uma despesa que, no final das contas, devera ser
efetivamente paga, pois, em caso contrario, incidirdo sobre o pais onerosos gravames decorrentes
dos compromissos assumidos em ambito internacional.

206. Ainda que as referidas praticas possam ndo se distanciar de entendimentos que prevalecam ha
varios anos no Poder Executivo, trata-se de procedimento que ndo encontra respaldo no

ordenamento das financas publicas do pais, capaz de criar passivos a margem do orgamento
anualmente aprovado.

207. Além disso, mesmo que se pugne que o pagamento de obrigagdes com organismos
internacionais tenha certa dose de componentes politicos, o que se discute nesta assentada €, sim, a
etapa anterior ¢ indispensavel a geragdo de compromissos estatais: a prévia e suficiente dotagdo
orgamentaria. Ou seja, o pagamento da obrigagdo constitui etapa posterior a autorizagdo para a
realizacao da despesa.

208. Assim, a legislag@o brasileira veda com bastante rigor a realizacdo de despesa ou a assuncao
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de obrigagdes sem suporte orcamentario. Nesse rumo, caso o Brasil, por razdes outras, ndo
relacionadas a questdes financeiras, deseje postergar a quitagdo de compromisso assumido junto a
organismo internacional, ainda assim a respectiva obrigagdo deve ser previamente lastreada por
dotagdes suficientes e necessariamente empenhada no exercicio em que se der o fato gerador da
despesa, mesmo que o pagamento se dé em momento posterior aquele originalmente acordado, sem
prejuizo da apuragdo de responsabilidades pelos eventuais prejuizos ao erario.

209. Deve-se reconhecer a natureza peculiar das despesas decorrentes de compromissos firmados
junto a organismos internacionais. Em que pese serem reconhecidas como despesas discricionarias,
o gestor da Sain ndo possui competéncia legal para reduzir ou postergar as despesas com
organismos internacionais. Pelo contrario, conforme ja noticiado, a criagdo ou extingdo de novas
obrigagdes dessa natureza estd diretamente relacionada a agdo das mais elevadas autoridades da
Reptiblica (Presidente da Republica e membros do Congresso Nacional), as quais t€ém a
competéncia constitucional para manifestar a vontade da nacdo de ser parte ou de deixar de ser
parte de um acordo internacional. Nesse rumo, a Sain atua apenas como uma espécie de unidade de
tesouraria, sem qualquer competéncia para promover atos de gestdo capazes de reduzir o volume de
obrigacdes dessa natureza.

210. Nao obstante, uma vez vigente o acordo, cabe ao Estado compatibilizar o montante de
obrigacdes anuais decorrentes dos compromissos com organismos internacionais as dotacdes
necessarias ao seu custeio, seja por meio da redug¢do de obrigacdes, seja a partir da elevacdo das
dotagdes. Destarte, tais medidas visam a coibir a geracdo de passivos ndo lastreados por orgamento,
0 que, além de afrontar a Constitui¢do Federal, compromete todo o planejamento financeiro estatal
em gestoes futuras.

211. Cumpre anotar que, diferentemente do INSS, as diversas agdes empreendidas pela atual Sain e
demais orgdos correspondentes que a precederam sugerem a postura diligente dos gestores da
aludida secretaria, no sentido de alertar as autoridades do entdo Ministério do Planejamento,
Desenvolvimento e Gestdo e do atual Ministério da Economia acerca da insuficiéncia orgcamentaria
que gerava passivos biliondrios, como também sobre as consequéncias praticas nas relagdes
internacionais da reiterada inadimpléncia do pais no que se refere a honra de obrigagdes assumidas
com organismos internacionais. Todavia, as ag¢des empreendidas obtiveram limitado éxito,
sobretudo, tendo em vista o volume de passivos sem cobertura or¢amentaria.

212. No que tange ao aspecto formal, a Sain vem registrando as obrigacdes sem suporte
orcamentario em contas especificas do Siafi, de forma a evidenciar o passivo sem lastro
or¢amentario, conforme as disposi¢des contidas no MCASP 8* edicdo e na Macrofuncao Siafi
021140 - Reconhecimento de Passivos. Complementarmente, os processos de reconhecimento de
dividas que lastreiam o reconhecimento de DEA foram autuados em procedimentos administrativos
especificos, devidamente fundamentados, a luz do que dispdem os normativos da STN. Inclusive,
alguns desses procedimentos estdo acompanhados de pareceres juridicos versando sobre o
reconhecimento de divida. Ou seja, como unidade pagadora das mencionadas obrigagdes, a Sain
vem adotando os procedimentos necessarios ao reconhecimento da divida e ao pagamento da
obrigacao.

213. A Sain, por meio do Oficio SEI 267472/2020/ME (pec¢a 98), informou que os passivos sem
lastro or¢amentario existentes ao final do exercicio de 2019 alcancaram R$ 2.984,2 milhdes,
considerando a taxa de cambio de ddlares americanos a reais vigente as datas da elaboragdo do
PLOA 2021, a saber R$ 5,10/USD 1,00.

214. Nao bastasse a existéncia desse passivo, a LOA 2020 consignou uma dotagdo de R$ 42,1
milhdes, ao passo que a necessidade para custear apenas as obrigacdes atinentes a 2020 era de
R$ 3.981,6 milhdes a época. Ou seja, havia um descompasso entre obrigagdes constituidas em 2020
e dotagdes para o mesmo periodo da ordem de R$ 3.939,5 milhdes.

215. Esse hiato em 2020 poderia ter sido reduzido, uma vez que o Poder Executivo encaminhou ao
Poder Legislativo o Projeto de Lei do Congresso Nacional (PLN) 40/2020, versando sobre a
abertura de crédito adicional da ordem de R$ 1,2 bilhdo. No entanto, o Congresso Nacional, na
forma da Lei 14.105/2020, redirecionou tais recursos para outras areas, com destaque para o
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financiamento de obras, sob responsabilidade do Ministério do Desenvolvimento Regional.

216. Com efeito, ao final de 2020, a Unido pode ter acumulado um passivo em torno de R$ 6.965,8
milhdes, sem a necessaria dotagdo orcamentaria, descumprindo de forma ainda mais significativa
um dos pilares das finangas publicas, o art. 167, inciso 11, da CF/1988.

217. Para o exercicio de 2021, o PLOA (PLN 28/2020) previu a alocagdo de R$ 2.275,3 milhdes
para o custeio de obrigagdes com organismos internacionais, ao passo que a Sain havia estimado a
época que seriam necessarios R$ 3.990,4 milhdes para cobrir tdo somente as despesas do exercicio.

218. Cotejando-se os passivos a descoberto e o reduzido volume de despesas discricionarias,
comprimidas pelo crescimento acelerado das despesas obrigatdrias e pelas limitagdes derivadas do
Teto de Gastos, ¢ forgoso concluir que a Unido podera vir a ter dificuldades para honrar esses
compromissos no curto prazo, tendo em vista o significativo valor dessas obrigagdes e que essas
despesas nao constituem excecdo a EC 95/2016, que estabeleceu o Teto de Gastos.

219. Para além de uma irregularidade frente ao dispositivo constitucional, a reiterada insuficiéncia
de orcamento para o custeio de obrigagdes com organismos internacionais revela o profundo
descompasso entre a arrecadagao de receitas e as necessidades do Estado.

220. As regras do Direito Financeiro, como o art. 167, inciso II, da CF/1988 ¢ o Teto de Gastos,
visam impedir que sejam criadas obrigagcdes a margem do orgamento, visando limitar a divida do
Estado. Porém, ao contrair obrigacdes sem orcamento, o Estado assume divida que deve ser
reconhecida de imediato e honrada futuramente.

221. Nesse diapasdo, a sucessiva desobediéncia do art. 167, inciso 11, da CF/88 coloca a prova todo
o arcabougo de regras fiscais, como também pode macular a fidedignidade das demonstra¢des
contabeis da Administragdo Publica Federal, o que pode ensejar desconfianca e refletir nas escolhas
dos diferentes agentes econdmicos.

222. Anota-se, por fim, que a geracdo de passivos sem orcamento de magnitude bilionaria
ultrapassa as competéncias do gestor da Sain, que apenas executa tais despesas. Tal problema
carece da atuacdo das mais elevadas autoridades da Unido, especialmente considerando as
especificidades dessas obrigagdes e o estoque de passivos sem autorizagdo or¢amentaria.

223. Frente ao exposto, considerando a gravidade do achado ora relatado, ¢ em homenagem aos
principios do contraditorio, da ampla defesa e do devido processo legal, realizou-se as oitivas da
Secretaria-Executiva do Ministério da Economia e da Secretaria-Executiva da Casa Civil da
Presidéncia da Republica, com fulcro no art. 250, inciso V, do RITCU, bem como na delegacdo de
competéncia insculpida no art. 1°, inciso II, da Portaria-MIN-BD 1/2014, com vistas a que tais
unidades jurisdicionadas se pronunciassem, em carater institucional e no prazo de 45 dias, sobre as
razdes de fato e de direito para o sistematico descumprimento do art. 167, inciso 11, da CF/1988 e
as medidas a serem adotadas ou ja em curso para compatibilizar as obrigagdes com organismos
internacionais e a orgcamentagao necessaria ao custeio dessas despesas, como também para quitar os
passivos desta natureza até entdo constituidos.

Respostas as Oitivas
Secretaria-Executiva do Ministério da Economia - (pegas 124, 126, 127 e 128)

224. A Secretaria-Executiva do Ministério da Economia registra seu entendimento de que
(peca 124, p. 2):

(...) a discussdo a respeito do tema ndo guarda aderéncia ao que dispde o inciso II do art. 167 da
Constitui¢do Federal, por ndo se tratar de discussdo a respeito de realizagdo de despesas ou
assuncdo de obrigagdes diretas que excedam os créditos or¢amentarios ou adicionais. Isso
porque as obrigagdes em questdo ndo constituem despesas contratuais pontuais, como a
aquisicdo de bens, ou cuja contratacdo possa ser interrompida por ato administrativo, como
usualmente ocorre em contratos de prestagdo de servigos. Dada a natureza dos vinculos, estes
compromissos internacionais ndo sdo passiveis de serem corriqueiramente interrompidos ou
restabelecidos, inclusive em decorréncia de sua natureza diversa da contratual e de suas
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repercussoes institucionais e historicas, muito menos por decisdo desta Pasta.

225. Posteriormente, a Secretaria-Executiva do Ministério da Economia manifesta-se através de
trés setoriais. Inicialmente, a SOF apresenta argumentos semelhantes aos apresentados na Nota
Técnica 9.751/2020/ME (peca 86). Ademais, alega que (peca 126, p. 8):

48. Em que pese o expressivo peso das contribuicdes e integralizacdes no orgamento, foi
observado que 6rgdo setorial do Ministério da Economia, durante a execugdo do seu orgamento
de 2020 e na elaboragdo do PLOA 2021, priorizou e tentou adequar o or¢amento da Pasta para
garantir uma alocagdo mais substantiva em programagdes atinentes a organismos e
integraliza¢des internacionais. Situagdo que somente foi possivel pela prioridade que a JEO
dedicou ao caso durante o exercicio de 2020, mas que ndo houve igual tratamento do
Parlamento a situagdo em tela.

49. Por outro lado, além do esforco para nido deixar a despesa crescer e tornar os valores
comprometidos anualmente compativeis com o orgamento do Ministério, ¢ imperioso também
adequar os compromissos do 6rgao setorial a sua dotagdo anual disponivel. O 6rgio setorial ndo
deve assumir compromissos sem o devido lastro orcamentario. Nesse sentido, entende-se ser
fundamental que se empreendam esforcos adicionais, com o objetivo de readequar os
compromissos assumidos e reduzir os valores comprometidos anualmente.

226. Nesse sentido, cita medidas que devem ser tomadas até que a despesa possa estar plenamente
equacionada, e até que o orgamento possa comportar o fluxo anual total de pagamentos (peca 126,
p. 8-9):

a) deve-se propor imediatamente ao nivel decisorio sobre o assunto a saida em definitivo de alguns
organismos internacionais nao essenciais, ou de pouca relevancia politico-financeira.

b) deve-se propor imediatamente ao nivel decisorio sobre o assunto a ndo integralizacdo em
subscricdo de capital em bancos multilaterais de desenvolvimento e financiamento, de forma a
reduzir a participacdo do Brasil nestas institui¢des, em consonancia com a realidade fiscal que o
Pais se encontra.

¢) ndo se assumam nenhum novo compromisso com novos organismos ou obrigacdes com novas
integralizagdes de cotas com organismos financeiros internacionais de desenvolvimento dos quais o
Brasil ja ¢ membro - na visdo desta Secretaria, esta estratégia mantera as contribuigdes em valores
estaveis em moeda estrangeira, € permitira que exista uma curva descendente nas integralizagdes
no médio prazo;

d) ndo realizem qualquer contribuicdo voluntiria - se ndo temos recursos para realizar
contribui¢des regulares e integralizacdes previamente assumidas, ndo ¢ possivel se comprometer
com doagdes ou contribuigdes voluntarias com organismos internacionais - €sses recursos, se
existentes no orcamento, devem ser levados para as agdes de contribuigdes regulares ou
integralizagdes ja assumidas;

e) o Pais deve buscar nos foruns internacionais, por meio de seus representantes nos diversos
organismos, onde possivel e a luz da penosa situagdo fiscal atual interna, que estes procurem
elaborar orcamentos anuais cada vez menores, fazendo que o percentual devido pelo Brasil se
traduza em valores menores, além de buscar também diminuir o percentual de participagdo em
relacdo aos outros Paises, com o mesmo objetivo mencionado acima, isto €, diminuir o valor
absoluto devido ano a ano com cada organismo.

227. Por sua vez, a Secretaria Especial de Comércio Exterior e Assuntos Internacionais (Secint),
alega que o ponto principal a ser debatido com o Tribunal e com o qual ela pode contribuir ¢ a
competéncia/responsabilidade do Ministério da Economia com relagdo a redugdo do volume de
obrigagdes, assim como esclarecer ao TCU que os gestores da pasta tém envidado os devidos
esforgos para solucionar a questdo. Nesse sentido, menciona a criagdo de grupo de trabalho
conforme descrito a seguir (peca 128, p. 2):

Grupo de Trabalho informal, coordenado pela Casa Civil da Presidéncia da Republica, que se
formou por determinagdo dos Secretarios Executivos da Casa Civil da Presidéncia da Republica -
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CC/P), do Ministério das Rela¢des Exteriores - MRE e do Ministério da Economia - ME, apos
reunido realizada em 24 de junho de 2020, para iniciar debates sobre:

- tratamento para a divida acumulada;

- critérios para nortear futuros ingressos e saidas do Brasil de organismos internacionais;
- avaliar o conjunto de organismos e sugerir saidas; e

- aperfeicoamentos de governancga para pagamentos futuros a Ols.

228. Menciona relagdo de documentos de 2019 e 2020 apresentados pela Secint a SGC e/ou a
Secretaria-Executiva do ME referentes aos pleitos de orgamento (créditos suplementares e
aumentos de valores do PLOA/LOA) no ambito do Ministério.

229. Por fim, reitera trecho do relatério do TCU afirmando que apenas as mais elevadas
autoridades da Republica podem criar ou extinguir obrigagdes com organismos internacionais, de
forma que nao apenas a Sain, mas o Ministério da Economia como um todo, ¢ incapaz de reduzir o
volume das obrigagdes por si so.

230. No que se refere aos argumentos apresentados pela DFC (peca 127, p. 2):

7. Em sintese, a DFC/SGC faz gestdo junto aos Orgdos competentes para oportunizar a
ampliacdo orcamentéaria em favor das programagdes sob responsabilidade da SECINT e da
SAIN, e estas exercem sua competéncia no processo de apreciacdo e alocagdo orcamentaria das
contribui¢des a organismos internacionais que devem ser realizadas pelo Ministério, bem como
manifestam-se formalmente sobre a conveniéncia ¢ a oportunidade de inclusdo de novas
contribuicdes obrigatorias e voluntarias a organismos internacionais nas propostas
orgamentarias do Ministério.

231. Alega que, ao longo dos tltimos anos, o Brasil acumulou divida expressiva, de cerca de R$ 7
bilhdes com organismos internacionais, e ressalta que, se deduzidas as despesas executadas a conta
do orcamento de 2020, cerca de R$ 1,69 bilhdo, restariam ainda R$ 5,31 bilhdes, considerando o
cambio R$/US§ de 5,10, relacionados a compromissos ndo quitados com organismos
internacionais. Ademais, a DFC salienta que (peca 127, p. 4):

11. Importante relembrar que, até dezembro de 2018, a politica de participacdo em organismos
internacionais era de competéncia compartilhada pelo Ministério da Fazenda e pelo Ministério
do Planejamento, Desenvolvimento e Gestao.

12. Entretanto, com a criacdo do Ministério da Economia e a transformagdo das antigas pastas
da Fazenda e Planejamento, por forca da Medida Provisoria 870, de 1° janeiro de 2019
convertida na Lei 13.844 de 2019, ocorreu a centralizagdo da participagdo em organismos
internacionais na Secretaria de Assuntos Econdmicos Internacionais da Secretaria Especial de
Comércio Exterior e Assuntos Internacionais.

13. Quando da elaboracdo do primeiro projeto de lei orcamentaria do Ministério da Economia,
em junho de 2019, ja existia uma divida acumulada ao longo dos ultimos anos de cerca de R$ 7
bilhGes de reais, relacionadas a compromissos ndo quitados com organismos internacionais.

14. No tocante a elaboracdo do orgamento do exercicio de 2020, é importante pontuar que,
tendo presente o quadro de alta restricdo or¢amentaria por for¢a do novo regime fiscal da
Emenda Constitucional 95/2016, o referencial monetario que a Secretaria de Orgamento Federal
destinou para o Ministério da Economia foi de apenas R$ 7,88 bilhdes de reais, conforme
constante do anexo I, Oficio SEI N° 85/2019/GABIN/SOF/FAZENDA-ME, de 30 de julho de
2019.

15. Vale ressaltar que, se somados, na Lei Orgamentaria de 2018, os orcamentos discricionarios
dos extintos Ministérios da Fazenda; Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo; Trabalho; e da
Industria, Comércio e Servigos chegava a cerca de R$ 15,5 bilhoes de reais, tendo uma reducio
em torno de 50% em relacdo ao do Ministério da Economia para 2020

232. Ademais, salienta que, ao longo de 2020, a partir de solicitagdes enviadas pela Secint/Sain,
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adotou uma série de providéncias junto a SOF e a JEO que possibilitaram o envio de diversos
pedidos de necessidade de suplementacdo orgamentaria para fazer frente as dividas com
organismos internacionais. Nesse sentido, apresenta relagdo com pedidos de créditos detalhados no
Sistema Integrado de Orgamento e Planejamento - Siop.

233. Aduz que os pedidos de crédito, especialmente os enviados no 3° trimestre de 2020, tiveram
alteragdes na destinagcdo das dotagdes detalhadas nos pleitos, resultando em aprovagdo apenas
parcial autorizada na Lei 14.111/2020.

234. Por fim, conclui que (pega 127, p. 5):

20. Nao obstante as alteragao (sic) da destinagdo or¢amentaria relatadas, as gestdes realizadas
pela Pasta podem ser consideradas exitosas, visto que a variagdo or¢camentaria registrada nas
programagdes destinadas a atender compromissos com Ols evoluiram de uma dotagdo original
de PLOA 2020 da ordem de R$ 59.605.246,00 para dotacdo final de R$ 1.693.153.955,00...

Secretaria-Executiva da Casa Civil da Presidéncia da Republica - (pegas 122 e 123)

235. A Casa Civil da Presidéncia da Republica se manifesta por intermédio da Secretaria Especial
de Relagdes Governamentais da Casa Civil da Presidéncia da Republica - Serg/CC/PR.
Inicialmente alega que (peca 123, p. 5):

35. A Casa Civil atua como coordenador das agdes governamentais, exerce as atividades de
centro de governo e atua no CIG e na JEO. Da combinagao desses papéis, resultou a atuacao
conjunta com o Ministério da Economia para garantir a alocacdo de recursos no pagamento de
organismos internacionais, como forma de redugdo gradativa de seus passivos, como se pode
observar nos registros das reunides da JEO em 2020. Tal esforgo resultou na proposigdo de
alocagdo de recursos vultosos para essa finalidade durante os exercicios de 2020 e 2021, ainda
que os recursos relativos ao exercicio de2020 tenham sido realocados para outra finalidade pelo
Poder Legislativo, o que infelizmente foge a governabilidade do Poder Executivo.

236. Ressalta que o ministro de Estado da Casa Civil da Presidéncia da Republica ¢ membro da
JEO. Nesse sentido, destaca o tratamento conferido pela JEO no que tange a necessidade de aporte
de recursos adicionais com vistas a reduzir os passivos existentes junto aos Organismos
Internacionais durante o exercicio de 2020, tanto na forma de destina¢do de recursos adicionais a
LOA 2020, mediante encaminhamento de projetos de lei de abertura de crédito, como no aporte de
recursos quando do encaminhamento do PLOA 2021.

237. Com relagdo a esse ponto, a Casa Civil cita reunides da JEO em que foram aprovadas
suplementacdo de recursos para viabilizar o pagamento de despesas com Organismos
Internacionais. Entretanto, salienta que, durante a tramitacdo dos PLNs 29/2020 e 40/2020 no
Congresso Nacional, foram apresentadas medidas supressivas que retiraram mais uma vez recursos
destinados aos Ols, no valor total de R$ 1.922.254.800.

238. Assevera que, durante o més de agosto, foram realizadas reunides da JEO que aprovaram a
sugestdo de alocagdo de R$ 2.237.058.402 para o pagamento de contribui¢des e integralizagdes de
organismos internacionais no PLOA 2021. Frisa que mais uma vez a alocagdo desses recursos foi
fruto de um esfor¢o consideravel, tendo em vista as demandas de diversos 6rgaos. Entretanto,
salienta que até a data de encaminhamento dessa resposta, o Poder Executivo ndo poderia garantir
qual volume de recursos sera destinado ao pagamento de organismos internacionais, ante a
auséncia de aprovacdo da Lei Or¢amentaria para 2021.

Analise Final

239. Quando da aprecia¢do das Contas do Presidente da Republica de 2019, verificou-se que o
Poder Executivo havia contraido obrigacdes junto a organismos internacionais em montante
superior as respectivas dotagdes, gerando passivos nao lastreados por empenho, em desacordo com
o disposto no art. 167, inciso II, da Constitui¢do Federal. Com efeito, no ambito desse processo, a
Sain foi categodrica ao afirmar que o reconhecimento de Despesas de Exercicios Anteriores em
2019 derivou de insuficiéncia or¢gamentaria em anos pretéritos.
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240. Apos a expedicao do alerta no Parecer Prévio sobre as Contas de 2019 (Acordao 1.437/2020-
TCU-Plenario, de relatoria do ministro Bruno Dantas), o Poder Executivo buscou compatibilizar as
dotagdes dessas despesas vis-a-vis as respectivas projecdes de compromissos. No capitulo V da
Prestagdo de Contas do Presidente da Republica de 2020, reconhece-se que tal descompasso
decorre ‘de um processo historico em que as decisdes de ades@o a esses foros internacionais ndo
foram necessariamente precedidas por estudo dos impactos orcamentarios futuros’ (PCPR 2020,
p. 649). Assim, os esforgos passaram a se concentrar em duas frentes: reforgo das dotagdes e
constitui¢cdo de grupo de trabalho.

241. No que tange ao aspecto orcamentario, observa-se que houve diversas iniciativas de Projetos
de Lei de Crédito Adicional para suplementacdo de dotagdes no exercicio de 2020, com acréscimo
efetivo de RS 1,35 bilhdo, o que contribuiu para um orcamento final de R$ 1,69 bilhdo. Ao longo
de 2020, foi pago cerca de R$ 1,37 bilhdo. Para 2021, a Lei Orgamentaria Anual, Lei 14.144/2021,
contemplou R$ 1,31 bilhdo em dotagdes iniciais e mais R$ 840 milhdes condicionados a aprovagdo
legislativa prevista no inciso III do art. 167 da Constituicdo, com o fito de enfrentar compromissos
da ordem de R$ 9,67 bilhGes (cAmbio de R$ 5,20/1 USD), o que revela a subsisténcia do expressivo
hiato alertado no Parecer Prévio sobre as Contas de 2019.

242. Quanto as medidas de governanca e gestdo, observa-se, conforme informado pela Secint a
iniciativa de um grupo de trabalho ‘informal’ envolvendo os secretarios-executivos da Casa Civil e
das pastas de Relagdes Exteriores e Economia, com o intuito de debater: a) o tratamento a ser dado
a divida acumulada pelo Brasil perante os organismos internacionais; b) os critérios para nortear
futuros ingressos e saidas do Brasil de organismos internacionais; c) o atual conjunto de
organismos internacionais dos quais o Brasil faz parte e as sugestdes de saidas; d) os
aperfeigoamentos de governanga para pagamentos futuros a organismos internacionais. Ressalte-se
que de acordo com o relato contido na PCPR 2020, tal iniciativa encontra-se em estagio avancado,
devendo resultar em proposta a ser submetida as respectivas pastas.

243. Ante o exposto, considerou-se, no Parecer Prévio sobre as Contas do Presidente da Republica
de 2020 (Acoérdao 1.515/2021-TCU-Plenario, de relatoria do ministro Walton Alencar Rodrigues),
que as providéncias adotadas até o momento pelo Poder Executivo vdo ao encontro do proposito do
alerta ora monitorado. Na ocasido, ressaltou-se que os compromissos do pais junto a organismos
internacionais derivam de manifestagdo do Presidente da Republica ¢ de referendo do Congresso
Nacional, implicando complexo arranjo institucional para extingdo de seus efeitos tanto na esfera
do Direito Publico Internacional, quanto na seara do Direito Financeiro patrio.

244, Assim, considerando a responsabilidade do Estado em compatibilizar o montante de
obrigagdes anuais decorrentes desses compromissos as dotagdes necessarias ao seu custeio, seja por
meio da reducdo de obrigacdes, seja a partir da elevacdo das dotacdes e tendo em vista a alta
materialidade dos valores envolvidos, entendeu-se pertinente a continuidade do monitoramento, no
ambito dos futuros Pareceres Prévios sobre as Contas do Presidente da Republica, quanto as agdes
em curso e futuras relacionadas a possiveis suplementagdes or¢gamentarias no exercicio de 2021 e
seguintes, bem como as propostas resultantes do aludido grupo de trabalho interministerial.

245. De forma complementar e tendo em vista que as providéncias apresentadas na oitiva possam
ndo ser suficientes para compatibilizar o montante de obrigacdes anuais as dotagdes necessarias a
seu custeio, bem como para solucionar a questdo do expressivo passivo existente da ordem de
R$ 9,67 bilhdes (cdmbio de R$ 5,20/1 USD), entende-se que, além da manutengdo do
monitoramento previsto no Parecer Prévio sobre as Contas do Presidente da Republica de 2020 e
considerando que as unidades envolvidas ja se manifestaram sobre a questdo na etapa de oitiva,
deva-se determinar ao Ministério da Economia e a Casa Civil da Presidéncia da Republica, a luz do
disposto no art. 167, inciso II, da CF/1988, com fundamento no art. 43, inciso I, da Lei 8.443/1992,
c/c o art. 250, inciso II, do RITCU e os arts. 7°, § 3°, inciso I, e § 4°, incisos I, II, e III, ¢ 14, § 2°,
inciso I, da Resolugao-TCU 315/2020, que:

a) no prazo de sessenta dias, estabelecam plano de a¢do com as medidas a serem tomadas, os
responsaveis por essas medidas e os prazos para sua implementacdo, visando compatibilizar o
montante de obriga¢des anuais com organismos internacionais as dotacdes necessarias ao seu
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custeio, bem como relacionar as agdes em curso e futuras para solucionar a questdo do passivo
existente junto aos organismos internacionais.

4.1.3 Fundo Nacional de Assisténcia Social (FNAS)

246. Outro caso de descumprimento do art. 167, inciso II, da CF/1988 foi constatado no ambito do
FNAS, estrutura integrante do Ministério da Cidadania. Verificou-se que as obrigagcdes assumidas
pelo FNAS superaram as dotagdes or¢gamentarias em cerca de R$ 1,5 bilhdo, entre os exercicios de
2017 e 2018, gerando passivos a descoberto em igual montante. Para além do descumprimento do
dispositivo constitucional, a geragdo desses passivos sem suporte orcamentario resultou em atrasos
nos repasses feitos pela Unido aos entes subnacionais, no que se refere ao cofinanciamento das
politicas de assisténcia social.

247. O aludido achado se deu ainda no dmbito do processo TC 021.655/2019-7, de relatoria do
ministro Bruno Dantas, a partir da constatagdo de execucao atipica de DEA pela Unidade Gestora
330013. Por meio do Oficio 6-179/2019-TCU/Semag (TC 021.655/2019-7, pega 14), questionou-se
a motivagao para que o FNAS executasse R$ 310,3 milhdes a titulo de DEA até agosto de 2019,
valor significativamente superior aqueles executados durante os exercicios de 2018 e 2019
(RS 194,8 milhdes e RS 4,7 milhdes, respectivamente).

248. Até aquela data, os R$ 310,3 milhdes executados a titulo de DEA correspondiam a cerca de
35% de todas as despesas primarias discricionarias (R$ 892,7 milhdes) executadas no ambito da
UG 330013 - FNAS. Considerando a natureza excepcional e residual de uma DEA, a execugdo de
parcela tdo expressiva do orgamento para quitar obrigagdes originadas em exercicios ja encerrados,
sem o devido suporte orgamentario, poderia indicar violagdo ao art. 167, inciso II, da CF/1988 e
demais normas correlatas.

249. Por meio do Oficio 1026/2019/SEDS/SNAS/CGCI/MC (TC 021.655/2019-7, peca 60), a
Secretaria Especial de Desenvolvimento Social (SEDS), estrutura integrante do Ministério da
Cidadania e que faz a gestdo do FNAS, apresentou as respostas a equipe de fiscalizagao,
destacando especialmente a relevancia da politica publica custeada pelo fundo, as mudangas nos
procedimentos administrativos de transferéncia de recursos aos demais entes federativos e,
sobretudo, as dificuldades or¢amentarias nos ultimos anos, decorrentes do cenario fiscal restritivo
recente.

250. A SEDS/MC destacou que a estruturagdo dos gastos do Sistema Unico de Assisténcia Social
(SUAS), em 2005, ocorreu em cenario bastante distinto do atual, assim, ‘a dotagdo disponibilizada
para o cofinanciamento federal a oferta de servigos do SUAS nestes ultimos exercicios tem sido
inferior ao valor minimamente necessario para a sua manutencdo’ (TC 021.655/2019-7, peca 60,
p. 2). Nesse contexto, a redugdo dos recursos disponibilizados teria comprometido a regularidade
na realizacdo dos pagamentos mensais. Afirma ainda que alteragdes na sistematica de
cofinanciamento visaram evitar o risco de descontinuidade dos servigos. Por fim, cabe transcrever
o paragrafo que resume as alegacdes da aludida secretaria acerca do expressivo crescimento de
DEA nos tultimos dois exercicios (TC 021.655/2019-7, pega 60, p. 2):

Em decorréncia dessas alteracdoes ¢ do aumento da incerteza/imprevisibilidade do fluxo de
recursos disponibilizados a0 FNAS, os pagamentos deixaram de ser realizados seguindo a mera
sequéncia das competéncias mensais. Em outros termos, os recursos disponibilizados a cada

més passaram a responder por pagamentos de outras competéncias de cada servigo, o que levou
ao acréscimo da execu¢do de DEA. (grifo nosso)

251. Acerca do questionamento apresentado pela equipe de fiscalizacdo referente as razdes de os
valores pagos a titulo de DEA ndo terem sido originalmente empenhados a conta das dotacdes
orcamentarias do exercicio financeiro a que originalmente pertenciam, a SEDS/MC ratificou que a
dotacdio orgamentaria anual nos ultimos exercicios ndo tem sido suficiente para custear
integralmente a oferta de servicos do SUAS. Assim, diante do quadro de insuficiéncia
orcamentaria, informou-se que em todas as janelas orcamentarias foram solicitados créditos
adicionais, paralelamente as inumeras tratativas e negociacdes do ministério com outros atores
institucionais. Segundo o o6rgdo, tais acdes apresentaram um limitado éxito na recomposicdo do
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or¢camento.

252. Ressalta que o Projeto de Lei do Congresso Nacional (PLN) 47/2018, originalmente, destinava
R$ 805,8 milhdes para a suplementacdo das dotagdes do SUAS em 2018, contudo, por decisdo do
Parlamento, cerca de 87% desse montante foram redirecionados para o custeio de outras politicas
publicas, o que, segundo a SEDS/MC, agravou dramaticamente a situacdo or¢amentaria da
unidade.

253. Posteriormente, apos o Plenario desta Corte de Contas autorizar a realizagdo da presente
inspegdo, por meio do Oficio Requisi¢ao 1-284/2019-TCU/Semag (peca 3) esta equipe de
fiscalizagdo diligenciou o Ministério da Cidadania, requerendo informagdes pormenorizadas sobre
as obrigagdes sem suporte orgamentario no ambito do FNAS.

254. Por meio do Oficio 1428/2019/SEDS/SNAS/CGGI/MC (peca 100, p.3-9), a Secretaria
Nacional de Assisténcia Social (SNAS), 6rgdo subordinado a SEDS, estrutura integrante do
Ministério da Cidadania, informou que o passivo sem cobertura or¢amentaria registrado em contas
contabeis Siafi até 31/12/2018, era da ordem de R$ 1.5 bilhdo, dos quais R$ 300 milhdes referiam-
se a ‘valores registrados anteriormente a 2017°.

255. Atinente as medidas adotadas pelos gestores visando a compatibilizagdo da politica publica de
assisténcia social as dotagdes consignadas nas respectivas Leis Orcamentarias Anuais, a SNAS
informou que (pega 100, p. 7):

4. Conforme mencionado em outros momentos nos ultimos anos houve uma redugdo
significativa dos recursos/limites orcamentarios ¢ financeiros disponibilizados ao
cofinanciamento do SUAS, com o consequente comprometimento da regularidade na realizacio
dos pagamentos mensais for¢ando os gestores a buscar alternativas na gestdo financeira e
orgamentaria que garantissem o funcionamento do Sistema, a exemplo da edicdo das Portarias
do entdo Ministério do Desenvolvimento Social n°s 36/2014, 88/2015 e 113/2015. Por meio
dessas normativas, os recursos federais destinados ao cofinanciamento dos servigos e do
incentivo financeiro a gestao:

a) passaram a ser organizados e transferidos por meio de blocos de financiamento, em vez de
separadamente para cada servigo especifico;

b) os entes que acumulam esses recursos por 12 meses nas contas bancarias tem o seu
cofinanciamento suspenso; ¢

¢) os pagamentos devidos aos entes sdo priorizados considerando os menores saldos (em relagao
ao valor das respectivas parcelas) nas respectivas contas correntes dos fundos de assisténcia
social.

5. Registramos que essas alteragcdes visaram reduzir o risco de descontinuidade dos servigos,
melhorar a efetividade das transferéncias realizadas e evitar o acimulo de saldos decorrentes de
valores transferidos nas contas bancarias dos fundos de assisténcia social dos entes
beneficiados. Todavia, observa-se que a dotacdo disponibilizada para o cofinanciamento federal
a oferta de servicos do SUAS nestes ultimos exercicios tem sido inferior ao valor minimamente
necessario para a sua manutencao.

6. Com isso, reafirma-se que em todas as janelas orgamentarias disponibilizadas foram
solicitados créditos adicionais, conforme registros no sistema SIOP (Sistema Integrado de
Planejamento e Orcamento), além de intimeras tratativas e negociagdes do Ministério com
outros atores institucionais. Contudo, essas demandas apresentaram um limitado éxito na
recomposi¢do do orcamento, o que impossibilitou a execu¢do integral da despesa dentro do
proprio exercicio.

(..)

8. Por outro lado, a partir da publicagdo da portaria 2.362/2019, foi estabelecido procedimento
de equalizagdo que objetiva harmonizar a legislacdo especifica do SUAS com a legislacdo de

orcamento e financas, sustando eventuais despesas que ndo estejam em conformidade com os
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limites de empenho de cada exercicio, da seguinte forma:

Em 2019, no final do exercicio financeiro, o FNAS levantou os valores de transferéncia que
excediam os limites de empenho disponiveis para as agdes orcamentarias consignadas ao
cofinanciamento federal do SUAS e encaminhou ao seu Ordenador de Despesa para as medidas
necessarias a equalizacdo do excedente de repasses de recursos do cofinanciamento federal a
Lei Orcamentaria Anual.

Em 2020, no inicio do exercicio financeiro, sera aplicado o art. 5° da mesma, que ajusta os
valores de referéncia do cofinanciamento dos servigos proporcionalmente a disponibilidade
or¢amentaria do exercicio, igualmente a todos os entes. (grifou-se)

256. Em outro trecho do mesmo documento, especificamente em relagdo ao exercicio de 2019, a
SNAS informou que a insuficiéncia or¢amentaria naquele exercicio poderia alcangar R$ 479
milhdes (peca 100, p.3). No entanto, informou que, visando compatibilizar as politicas publicas
executadas pelo FNAS a disponibilidade or¢amentaria, foi editada a Portaria 2.362, de 20/11/2019.
Com efeito, sinalizou que, especificamente em relagdo ao exercicio de 2019 e anos subsequentes,
os valores inicialmente pactuados, mas ndo repassados em face de insuficiéncia orcamentaria ndo
serdo reconhecidos como dividas do ente federal. Dada a relevancia do assunto em comento ao
deslinde dessa instrugdo, transcreve-se o excerto da manifestacdo da SNAS:

c¢. Considerando possiveis suplementagoes orcamentarias que jd tém o aval do Ministério da
Economia e que tramitam no Congresso Nacional, qual o valor estimado pelo Ministério da
Cidadania que deixara de ser repassado a estados e municipios ao fim do exercicio corrente,
em razdo de insuficiéncia or¢camentaria?

Inicialmente, vale registrar que ao final do exercicio de 2019 a execucdo financeira atingiu
R$ 1,8 bilhdo na prote¢do social basica (219E) e R$ 633,9 milhdes na protegdo social especial
(219F), totalizando R$ 2,4 bilhdes, valores muito proximos ao demandado para a manutengio
do cofinanciamento federal aos referidos servigos durante um exercicio. Esse resultado
representa um incremento de R$ 840 milhdes em relagdo a dotagdo inicial, constante da LOA.

Com isso, o valor que o Ministério da Cidadania deixou de repassar a estados e municipios, em
razdo de insuficiéncia orcamentaria, segundo a logica de cofinanciamento adotada
anteriormente a Portaria 2.362/2019 foi de aproximadamente R$ 479 milhGes, os quais serdo
cancelados, ou seja, ndo registrados para posterior execu¢o como Despesas de Exercicios
Anteriores (DEA), de acordo com a normativa mencionada. (grifou-se)

257. Aduziu que ‘as expansoes de cobertura das agdes do SUAS, cujas metas estavam previstas no
PPA (2016-2019) foram continuamente adiadas’, ndo havendo, portanto, expansdo da politica de
cofinanciamento das agdes de assisténcia pelo ente federal nos ultimos anos. Destacou ainda que,
nos ultimos exercicios financeiros, ‘houve uma redugdo significativa dos recursos/limites
or¢amentarios e financeiros disponibilizados ao cofinanciamento do SUAS”.

258. Estimou que os valores necessarios ao cofinanciamento federal de a¢des de protegdo social
basica e especial alcangam cerca de RS 2,6 bilhdes ao ano, excluindo-se as dota¢des que visem a
estruturacdo da rede de assisténcia social, que ndo constituem despesas continuadas e que
demandam transferéncias regulares (como por exemplo, realizacdo de obras de engenharia).
Ponderou, no entanto, que as dotagdes iniciais da LOA 2020 ‘sdo inferiores aos minimos estimados
para sua manuten¢do [do cofinanciamento federal] nos niveis existentes: R$ 1 bilhdo para a
protecdo basica ([agdo or¢amentaria] 219E) e R$ 518,2 milhdes para a protecdo especial ([acdo
orgamentaria] 219F)’.

259. No que se refere as competéncias de cada o6rgdo na esfera federal, na definicdo da amplitude
da politica de assisténcia social e requisitos de elegibilidade para que entes subnacionais sejam
cofinanciados pelo FNAS, a SNAS informou que (pega 100, p. 5):

A LOAS (Lei 8.742/1993) em seu art. 19, inciso V, estabelece ao Ministério ‘propor os critérios
de transferéncia dos recursos de que trata esta lei’. Ato continuo, cabe ao Conselho Nacional de
Assisténcia Social (CNAS), nos termos do art. 18, inciso IX, ‘aprovar critérios de transferéncia
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de recursos para os Estados, Municipios e Distrito Federal, considerando, para tanto,
indicadores que informem sua regionalizagdo mais equitativa, tais como: populagdo, renda per
capita, mortalidade infantil e concentragdo de renda, além de disciplinar os procedimentos de
repasse de recursos para as entidades e organizagdes de assisténcia social, sem prejuizo das
disposigoes da Lei de Diretrizes Or¢amentarias’.

Importante destacar que antes, por forca da Norma Operacional Béasica do SUAS (aprovada pela
Resolucdo CNAS 33/2012) e atualmente pelo Decreto 10.009/2019, a Comissdo Intergestores
Tripartite (CIT) possui competéncia de pactuar os critérios de partilha e procedimentos de
transferéncia de recursos para o cofinanciamento federal do SUAS, sendo assim uma instancia
intermedidria antes da analise final do CNAS.

Diante do exposto, a partir da definicdo dos critérios de transferéncia dos recursos, ou secja, a
forma de partilhar os recursos, define-se os entes elegiveis ao cofinanciamento federal para
implantagdo ou ampliagdo de cada servigo/programa.

260. Acerca da obrigatoriedade de se repassar os recursos aos entes subnacionais elegiveis ao
cofinanciamento federal, noticiou que (peca 100, p. 6):

(...) o cofinanciamento dos servigos socioassistenciais ¢ compartilhado (cofinanciado) pelas
esferas local, regional e central da federacdo. Elegivel e aceitando o cofinanciamento federal
para determinada agdo (servigo, programa) e cumprindo seus compromissos integrantes do
aceite, o ente deve receber o cofinanciamento federal. No entanto, o montante do
cofinanciamento federal esta limitado a lei or¢amentaria do respectivo exercicio, conforme
disposto na Portaria 2.362, de 20 de dezembro de 2019 (grifou-se).

261. No que concerne a definicdo dos valores a serem repassados aos respectivos entes
subnacionais cofinanciados, a SNAS esclareceu que ‘a defini¢do dos valores de referéncia (ex: sdo
trés portes de PAIF/CRAS) ¢ prerrogativa do [Poder] Executivo, que, como regra, tem optado por
defini-los em conjunto com as instincias de pactuacdo (CIT) e deliberacdo (CNAS) do SUAS’
(grifou-se).

Andlise Preliminar

262. Preliminarmente, para que se compreenda adequadamente o exame que se segue, faz-se
necessario realizar uma breve contextualizagdo acerca das politicas publicas atinentes ao
cofinanciamento federal da assisténcia social, sob responsabilidade do FNAS.

263. As politicas de assisténcia social custeadas pelo FNAS estdo compreendidas no ambito
Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS), cujas bases encontram-se alicergadas na Constitui¢io
Federal (arts. 203 e 204) e na Lei Organica de Assisténcia Social (LOAS), Lei 8.742/1993. Dessa
maneira, um dos objetivos fulcrais das politicas de assisténcia social é oferecer ‘agdes que
contribuem para a reducao de desigualdades e a inclusdo socioecondmica de parcelas significativas
da populacdo, que se encontrem em situacdes diversas de vulnerabilidade e riscos sociais’
(pega 100, p. 34).

264. Nesse contexto, entre as relevantes politicas publicas executadas pelo FNAS, encontram-se os
pagamentos do Beneficio de Prestagdo Continuada (BPC) a pessoa idosa e a pessoa com
deficiéncia e da Renda Mensal Vitalicia (RMV) por idade, como também Agdes de Protecdo Social
Basica e Especial (APSBE).

265. Do ponto de vista orgamentario, a maior parcela dos recursos destinados ao FNAS refere-se a
despesas obrigatodrias (R$ 66,1 bilhdes, conforme o PLN 28/2020, PLOA 2021), as quais custeiam
as despesas com RMV e com BPC. Ja as despesas discricionarias respondem por apenas 16%
(R$ 1,1 bilhdo, conforme o PLOA 2021) da or¢amentacdo consignada ao FNAS.

266. Assim, esses R$ 1,1 bilhdo destinam-se ao custeio de atividades visando ao funcionamento do
Fundo e a manutengao dos servigos por ele ofertados e, sobretudo, ao custeio das APSBE, por meio
das quais executam-se as politicas publicas atinentes ao cofinanciamento federal de agdes de
assisténcia social, conjuntamente com os entes subnacionais. A analise ora empreendida esta
centrada sobre as APSBE.
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267. Em cendrios de restricdo fiscal, como vivenciado pelo Brasil nos ultimos cinco anos, as
despesas discricionarias sdo as primeiras a serem suprimidas. Foi o que ocorreu com as dotagdes
destinadas as APSBE, as quais foram sendo reduzidas sistematicamente, a exce¢do do exercicio de
2019, como se verifica na tabela abaixo:

Tabela 4 - Dotacdes anuais destinadas as A¢des de Protecdo Social Basica e Especial (APSBE)

R$ milhdes

Ano Dotagdo Autorizada*
2015 |2.334,6

2016 |2.266,6

2017 |1.901,9

2018 | 1.549,4

2019 |2.437,6

2020** | 1.252,3

Fonte: Siop - * LOA + créditos adicionais (agdes 219E e 219F, em 2020, e suas correspondentes
nos exercicios anteriores). **Dota¢do autorizada até 25/9/2020

268. Como se extrai da tabela acima, apenas em 2019 a dotacdo autorizada superou o montante
anteriormente consignado as agdes orcamentarias 219E e 219F, que custeiam Acgdes de Protecdo
Social Basica e AgOes de Protegdo Social Especial, respectivamente.

269. Nesse sentido, ao serem reduzidas as disponibilidades orgamentarias para o custeio de
despesas discricionarias, cabe ao gestor compatibilizar a oferta de servigos a autorizagdo conferida
pelo Parlamento para realizar despesas. Em outras palavras, quando a autorizacdo orgamentaria
conferida pelo Poder Legislativo ndo ¢é suficiente para custear despesas discricionarias, estritamente
do ponto de vista do Direito Financeiro, a conduta esperada do gestor, a luz do que determina o
art. 167, inciso II, da CF/1988, ¢ que a Administragdo adote medidas visando a redugdo de
despesas.

270. Nesse ponto, importa ressaltar que, em que pese a legislacdo (lei formal) definir as balizas
norteadoras das politicas publicas atinentes ao cofinanciamento das APSBE, os valores a serem
repassados aos entes subnacionais, como também os critérios de elegibilidade para receber os
valores provenientes da esfera federal, sdo definidos por meio de atos infralegais, sendo
prescindivel a participacdo direta do Congresso Nacional na definicdo da configuracdo dessa
politica publica.

271. Note-se que a competéncia para estabelecer pardmetros quantitativos e qualitativos que
definam a abrangéncia das APSBE, por meio de atos infralegais, ¢ reconhecida pela propria SNAS,
como se infere da resposta da aludida secretaria do MC a esta equipe de fiscalizagdo (pega 100,

p. 6):

g.5. Como é calculado o valor mensal a titulo de cofinanciamento a que faz jus cada ente que
atenda aos critérios de elegibilidade? A qual orgdo/entidade cabe definir o mencionado valor
mensal e qual instrumento normativo (lei, portaria, decreto etc.) tem aptiddo para estabelecer
tais montantes?

A LOAS (art. 19, inciso V) estabelece que cabe ao Ministério ‘propor os critérios de

transferéncia dos recursos de que trata esta lei’. Desse modo o Ministério, com base em
indicadores avaliados como os mais adequados (entre os disponiveis) para a intervencdo
programada (servico/programa), a exemplo do porte populacional, extensdo territorial, etc,
elabora critérios para a partilha dos recursos disponiveis, definindo os entes elegiveis e os
valores de referéncia, a partir da disponibilidade or¢amentaria.

Importante esclarecer que a definicdo dos valores de referéncia (ex: sdo trés portes de
PAIF/CRAS) ¢é prerrogativa do Executivo, que, como regra, tem optado por defini-los em
conjunto com as instancias de pactuagao (CIT) e deliberagdo (CNAS) do SUAS. (grifou-se)

272. Dessa maneira, por se tratar de uma despesa discricionaria, o volume de compromissos
assumidos a titulo de cofinanciamento das APSBE deve ser calibrado pelo proprio gestor,
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respeitando-se os limites orgamentarios anualmente definidos pelo Parlamento.

273. E justamente a partir desse ponto que se iniciam os problemas que resultaram em insuficiéncia
orgamentaria para cobrir despesas do FNAS, mormente no que se refere ao custeio de
compromissos decorrentes do cofinanciamento de APSBE.

274. As dotacdes se reduziram, mas os gestores responsaveis pelas politicas de cofinanciamento
federal de APSBE ndo promoveram adequacdes normativas, no sentido de reduzir ou limitar os
compromissos firmados com os estados € municipios a autorizagdo contida na LOA e demais leis
de créditos adicionais, o que resultou em obrigagdes sem suporte orcamentario no ambito do
FNAS.

275. Em que pese a relevancia das politicas custeadas pelo fundo, do ponto de vista das normas do
Direito Financeiro, por se tratar de uma despesa discriciondria, a politica de cofinanciamento
federal deveria ter sido restringida a dotacdo anual autorizada, por exemplo, pela diminui¢cdo do
nimero de entes beneficiados ou pela redugdo dos valores a serem repassados anualmente a cada
estado ou municipio.

276. No entanto, isso ndo foi feito. Como serd apresentado a seguir, até o exercicio de 2019, o
FNAS manteve inalterados a abrangéncia da politica publica e os valores pactuados junto aos entes
subnacionais, mesmo sem or¢amentagdo suficiente, o que gerou passivos bilionarios e, sobretudo,
atrasos no repasse dos recursos aos estados, Distrito Federal e municipios, os quais contavam com
a tempestiva transferéncia da parcela federal, referente ao cofinanciamento das APSBE.

277. Ha registros de que, desde o exercicio de 2017 (pega 100, p. 11), a orcamentagdo consignada
ao FNAS ndo era suficiente para custear todos os compromissos relacionados ao cofinanciamento
de politicas publicas atinentes as APSBE. Diante da insuficiéncia de dotagdes para custear todas as
obrigagdes firmadas pelo ente federal, a Secretaria Nacional de Assisténcia Social informou que
foram empreendidos diferentes esforgos no sentido de se recompor a or¢amentagdo (Oficio
1026/2019/SEDS/SNAS/CGGI/MC, peca 100, p. 35), como se observa a seguir:

¢) Consoante o art. 37 da Lei 4.320/1964, regulamentado pelo art. 22 do Decreto 93.872/1986,
Justifique a razdo de os valores pagos a titulo de DEA ndo terem sido originalmente
empenhados a conta das dotagbes or¢amentdrias do exercicio financeiro a que originalmente
pertenciam;,

Como mencionado no item ‘a’, a dotacdo disponibilizada para o cofinanciamento federal a
oferta de servigos do SUAS nestes ultimos exercicios tem sido inferior ao valor minimamente
necessario para a sua manuten¢do. Diante disso, em todas as janelas orgamentarias foram
solicitados créditos adicionais, conforme registros no sistema SIOP (Sistema Integrado de
Planejamento e Orgamento), além de intimeras tratativas e negociacdes do Ministério com
outros atores institucionais.

Contudo, essas demandas apresentaram um limitado €xito na recomposicdo do orcamento, o que
impossibilitou a execugao integral da despesa dentro do proprio exercicio e/ou sua inscrigdo em
restos a pagar, tornando necessario o registro a conta do passivo. Considerando o relatado, a
tabela a seguir sintetiza o valor dos créditos adicionais solicitados nos exercicios de 2018 e 2019
(até o momento) e ndo atendidos, para as agdes orgamentarias que tiveram o registro de passivo
realizado pelo FNAS.

46

[ Pagina 49 de 96

Avulso do AVN 6/2023 |

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 71598613.



@ TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 038.365/2019-7

ACARO/ATIVIDADE SIOP, Créditos solicitados (2018)
2A60 Servicos de Protecdo Social Basica 807.916.830
2A65 Servigos de Protegdo Social Especial de Média Compl 248.220.786
2A69 Servicos de Protecdo Social Especial de Alta Compl 146.846.483
8893 | Apoio a Organizacdo, a Gestdo e a Vigilancia Social no Territdrio, no ambito do SUAS 106.855.160
2589 AvaliagZo e Operacionalizagdo do BPC/RMV 2.020.000
TOTAL 1.326.859.259

Fonte: SIOP

SIOP, Créditos

ACAO/ATIVIDADE solicitados (2019)

219E AcgGes de Protecdo Social Basica 1.327.146.436
219F Acdes de Protecdo Social Especial 815.596.202
8893 | Apoio a Organizacio, a Gest3o e a Vigilancia Social no Territorio, no dmbito do SUAS 147.730.871
2589 Avaliac3o e Operacionalizacdo do BPC/RMV 15.000.000
TOTAL 2.305.473.509

Fonte: SIOP

Além disso, e como resultado do processo de negociacdes, tramitou no Congresso Nacional o
Projeto de Leido Congresso Nacional (PLN) 47, de 2018, que resultou na Lei 13.754, de
10/12/2018, o qual originalmente suplementava dotacdes do SUAS em RS 805,8 milhdes.
Contudo, ao fim desse processo, o Poder Legislativo redirecionou para outros o6rgados/politicas
R$ 705 milhdes (+87%) do valor originalmente previsto, o que agravou, dramaticamente € nos
ultimos dias do ano, a situagdo orgamentaria da Unidade. (grifou-se)

278. A despeito das legitimas e louvaveis tratativas, no sentido de se recompor a or¢camentagdo
para custear despesas tdo relevantes, como aquelas voltadas a assisténcia social, o arcabougo
juridico atinente as normas de Direito Financeiro impde a subsuncdo das obrigacdes estatais ao
or¢amento disponivel, e ndo o contrario.

279. Em apertada sintese, na sistematica entdo adotada pela Secretaria Nacional de Assisténcia
Social (SNAS), o or¢camento deveria moldar-se a politica publica executada. Dessa maneira,
comprometendo-se a repassar valores além das dotacdes autorizadas nas respectivas LOAs, a
estratégia utilizada era a busca pela recomposicdo or¢amentaria. Quando esse intento ndo era
exitoso, geravam-se vultosos passivos a descoberto, contrariando preceitos basilares das finangas
publicas.

280. Tal dinamica ¢ percebida nas declaracdes anteriormente colacionadas, em que a SNAS
informou que o PLN 47/2018 (pega 100, p. 35), contemplava R$ 805,8 milhdes em favor do SUAS,
mas que, ao fim do processo legislativo, apenas 13% (R$ 100 milhdes) foram destinados as
politicas de assisténcia social. Porém, observe-se que o aludido projeto de lei, que visava
suplementar dotagdes do FNAS, somente foi encaminhado ao Congresso Nacional em 10/10/2018
e aprovado pelo Plenario do Congresso Nacional ao final de novembro de 2018. Assim, em boa
parte do exercicio de 2018, a Unido, por meio do FNAS, comprometeu-se a repassar recursos aos
entes subnacionais, sem autorizacdo legislativa suficiente, contando com futura e incerta
suplementagdo or¢amentaria, o que ndo se coaduna com o art. 167, inciso 11, da CF/1988 e com os
preceitos da gestdo fiscal responsavel insculpidos na LRF.

281. Em particular, o crédito adicional veiculado pelo PLN 47/2018 ndo foi aprovado nos
montantes requeridos pela SNAS. Com efeito, em 2018, o FNAS ndo dispés de dotacdes
suficientes para custear as todas as obrigacdes assumidas junto aos entes subnacionais, resultando
em assuncdo de passivos sem dotacdes orcamentarias, da ordem de R$ 993,6 milhdes, conforme
demonstra o documental oferecido pela SEDS, em que o FNAS reconhece obrigagdes a serem
custeadas com dotagdes dos exercicios seguintes (pega 100, p 35).

282. Desse modo, esse passivo gerado em 2018, somado a outras obrigagdes sem dotacdo
orcamentaria de anos anteriores, resultou em obrigacdes sem suporte orcamentario da ordem de
RS 1,5 bilhdo, em 31/12/2018, conforme registros das contas contabeis do Siafi (contas 215040000
e 215050000). Tais valores foram parcialmente pagos durante os exercicios de 2018 e 2019,
comprometendo o orcamento daqueles exercicios e, consequentemente, prejudicando o
planejamento e a execugdo dessa politica publica.

283. Convém ainda noticiar que, ante a insuficiéncia orgamentaria, foram adotadas estratégias
visando a priorizagdo dos repasses de recursos. Assim, em linhas gerais, a SNAS aduziu que foram
priorizados os entes subnacionais que possuissem menores saldos nas contas correntes dos
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respectivos fundos de assisténcia social, como se segue (pega 100, p. 34-35):

Em razdo da falta de regularidade na disponibilizagdo de recursos/limites or¢camentérios e
financeiros oriundos dos Ministérios do Planejamento ¢ Fazenda (atual Economia) nos anos
recentes, ¢ no intuito de manter a continuidade dos servigos ofertados pela rede
socioassistencial, foram adotadas medidas de gestdo, destacando-se a edi¢cdo das Portarias MDS
n°s 36/2014, 88/2015 e 113/2015. Por meio dessas normativas, os recursos federais destinados
ao cofinanciamento dos servicos e do incentivo financeiro a gestao:

a) passaram a ser organizados e transferidos por meio de blocos de financiamento, em vez de
separadamente para cada servico especifico;

b) os entes que acumulam esses recursos nas contas bancarias tem o seu cofinanciamento
suspenso; e

c¢) os pagamentos devidos aos entes sdo priorizados considerando os menores saldos (em relacao
ao valor das respectivas parcelas) nas respectivas contas correntes dos fundos de assisténcia
social.

Essas alteragdes visaram reduzir o risco de descontinuidade dos servigos, melhorar a efetividade
das transferéncias realizadas e evitar o acimulo de saldos decorrentes de valores transferidos
nas contas bancarias dos fundos de Assisténcia Social dos entes beneficiados, objeto de analises
e recomendagdes do TCU (vide Acordao 2.809/2009 - Plenario, itens 9.3.2 € 9.3.3).

Em decorréncia dessas alteracdes e do aumento da incerteza/imprevisibilidade do fluxo de
recursos disponibilizados ao FNAS, os pagamentos deixaram de ser realizados seguindo a mera
sequéncia das competéncias mensais. Em outros termos, os recursos disponibilizados a cada
més passaram a responder por pagamentos de outras competéncias de cada servigo, o que levou
ao acréscimo da execu¢do de DEA (grifou-se).

284. Sob a dimensdo financeira, é bastante razodvel a adoc¢do de tal iniciativa, no intento de
promover eficiéncia na gestdo de caixa, ao priorizar os repasses aqueles entes com menores saldos
em conta. Todavia, sob a perspectiva orcamentaria, ndo se promoveu a compatibilizagdo entre as
obrigagdes assumidas pelo FNAS e a dotagdo disponivel.

285. Dessa maneira, da configuragdo dos normativos que vigiam a época, remanescia a obrigacdo
junto ao ente que ndo recebia tempestivamente os repasses, 0 que, sob a perspectiva orgamentaria
se traduz em necessaria reserva de dotacdes suficientes para custear tais compromissos. No entanto,
essas obrigacdes extrapolavam a autorizacdo or¢camentaria para custear tais despesas, exigindo,
assim, o consumo de dotagdes de exercicios futuros.

286. Ressalte-se que ndo € objeto desta inspe¢do reconhecer ou desconstituir a exigibilidade dessas
obrigagoes e a liquidez da divida da Unido perante os entes subnacionais. Todavia, ¢ cedigo que o
proprio FNAS reconhecia o direito dos entes subnacionais em conta contabil no Siafi, por meio da
constituicdo de passivos, como também em processos administrativos especificos. Ademais, os
valores devidos eram parcialmente repassados em exercicios futuros (como ocorreu em 2018 ¢
2019).

287. Sobre as nuances relacionadas as politicas de assisténcia social, espacialmente aquelas
baseadas no financiamento tripartite, ¢ preciso reconhecer a complexa dinamica relacionada a
defini¢do de critérios de elegibilidade e dos respectivos montantes que compordo a monta final a
ser repassada aos entes subnacionais, a titulo de cofinanciamento federal de APSBE.

288. Como bem informou a SNAS, o modelo de gestdo do SUAS tem como caracteristica a
participacdo de diferentes atores no que se refere a negociagdo de decisdes estratégicas, com
destaque para a SNAS, o Ministério da Cidadania e representantes das demais esferas, que
compdem a Comissdo Intergestores Tripartite (CIT) e o Conselho Nacional de Assisténcia Social
(CNAS). Nessa linha, noticiou ainda que ‘¢ a partir desse processo de concertagdo que foram
tomadas as decisdes infralegais estruturantes/estratégicas do sistema, a exemplo da
estruturacdo/ampliacdo/manutencdo das agdes continuadas’ (peca 100, p. 34).
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289. Todavia, a construgdo conjunta das bases da execugdo de acdes voltadas a assisténcia social,
caracteristica positiva do orcamento participativo, ndo deve eximir o gestor e os dirigentes
maximos do Ministério da Cidadania/respectivas Pastas ministeriais antecessoras e estruturas a eles
subordinadas da inafastavel responsabilidade de compatibilizar as obrigacdes estatais as dotagdes
autorizadas anualmente pelo Parlamento.

290. Repise-se que as escolhas acerca do montante anual do or¢amento destinado as APSBE, por
mais meritoria que seja a politica publica, ndo compete ao gestor do FNAS, da SNAS, da SEDS ou
do Ministério da Cidadania. Tal atribuicdo cabe ao Chefe do Poder Executivo, que tem a
prerrogativa de encaminhar o PLOA e, sobretudo, ao Congresso Nacional, que tem soberania para
aprovar o or¢amento anual. Trata-se, sim, de uma decisdo politica sobre a alocacdo de recursos,
devendo os gestores/executores do MC e de suas respectivas estruturas se limitar a agir dentro dos
contornos or¢amentarios definidos pelo Congresso Nacional.

291. Impende ressaltar que, mesmo sem deliberacdo conclusiva por parte desta Corte de Contas
sobre o mérito das irregularidades praticadas no ambito do FNAS, no que tange a assungdo de
obrigagdes sem orcamentacao suficiente, os gestores do aludido fundo, como também das esferas
superiores, SNAS, SEDS e a propria ctipula do Ministério da Cidadania, vém adotando medidas a
fim de compatibilizar as obrigagdes atinentes ao cofinanciamento federal das agdes de assisténcia
social ao or¢amento autorizado pelo Parlamento. Nesse rol de medidas, destaca-se a edicdo da
Portaria-MC 2.362/2019, que teve como signatdria a mais elevada autoridade do Ministério da
Cidadania.

292. Tal ato normativo, entre outras disposi¢des, subordina a assun¢do de obrigacdes junto aos
entes subnacionais aos limites orgamentarios estabelecidos na LOA e suas respectivas leis de
créditos adicionais, visando impedir a geragdo de passivos sem dotacdes suficientes, o que esta em
plena consonéncia com o art. 167, inciso II, da CF/1988 e os preceitos da gestdo fiscal responsavel.
Dessa forma, do ponto de vista da gestdo fiscal responsavel, reputam-se louvaveis as diligentes
agoes empreendidas pelo Ministério da Cidadania a partir do final do exercicio de 2019.

293. Todavia, entende-se que os atos omissivos ou comissos que deram azo a assungdo de
obrigagdes sem orgcamento, nos exercicios de 2017 e 2018, e a consequente constituicdo de
passivos que superam RS$ 1,5 bilhdo nesse periodo, devem ser examinados a fim de se imputar
eventual responsabilizacdo aos gestores pela irregularidade frente a Constituigdo Federal (art. 167,
inciso II).

294. Para além da irregularidade frente as normas do Direito Financeiro, a assunc¢ao de obrigacdes
sem orcamento suficiente compromete o planejamento e a execugdo das politicas de assisténcia
social, o que se verificou na pratica, tendo em vista os atrasos nos repasses de valores previamente
pactuados pelo ente federal.

295. Dadas a materialidade ¢ a gravidade da irregularidade em comento frente aos comandos
constitucionais-leis, ¢ em homenagem aos principios do contraditério, da ampla defesa e do devido
processo legal, realizou-se as oitivas da Secretaria-Executiva do Ministério Cidadania e da
Secretaria-Executiva da Casa Civil da Presidéncia da Republica, com fulcro no art. 250, inciso V,
do RITCU, bem como na delegagdo de competéncia insculpida no art. 1°, inciso II, da Portaria-
MIN-BD 1/2014, com vistas a que se pronunciassem, em carater institucional e no prazo de 45
dias, sobre as razdes de fato e de direito para o descumprimento do art. 167, inciso II, da CF/1988
nos exercicios de 2017 e 2018 e as medidas a serem adotadas ou ja em curso para compatibilizar o
cofinanciamento federal das AcgOes de Protecdo Social Basica e Especial (APSBE) ¢ a
or¢amentacao necessaria ao custeio dessas despesas, como também para quitar os passivos desta
natureza até entdo existentes.

Respostas as Oitivas
Secretaria-Executiva do Ministério Cidadania - (pegas 166 e 167)

296. Inicialmente, o Ministério da Cidadania (MC), a fim de apresentar um contexto histoérico das
medidas adotadas pelo oOrgdo, faz referéncia aos seguintes documentos: Oficio
1026/2019/SEDS/SNAS/CGCI/MC e Oficio 1428/2019/SEDS/SNAS/CGGI/MC. Ademais,

49

[ Pagina 52 de 96

Avulso do AVN 6/2023 |

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 71598613.



m‘b TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 038.365/2019-7

salienta que (pega 166, p. 2):

6. Visando adequar-se aos recursos disponiveis, deve-se registrar o empenho do Ministério da
Cidadania, materializado na Portaria 2.362, de 20 de dezembro de 2019, que estabeleceu
procedimentos a serem adotados no ambito do Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS),
decorrentes do monitoramento da execucdo financeira e or¢camentaria realizada pelo Fundo
Nacional de Assisténcia Social (FNAS), para promover a equalizagdo do cofinanciamento
federal do SUAS as Leis de Diretrizes Orgamentarias ¢ Or¢camentaria Anual.

297. Informa que, a partir do normativo citado acima, a priorizagdo para repasse de recursos foi
limitada ao exercicio financeiro vigente e eventuais valores enviados para ordenagdo de pagamento
que excedessem os limites de empenho disponiveis seriam cancelados. Ademais, alega que no ano
de 2019 foram cancelados pagamentos que excederam os limites or¢amentarios disponiveis no
valor total de R$ 478.897.984,53.

298. Aduz que, nos termos do art. 4° da Portaria-MC 2.362/2019, a SNAS apresentou na primeira
reunido da Comissdo Intergestores Tripartite de 2020 a demanda de novos critérios de partilha de
recursos com vistas a promover a equalizag¢do destes com a Lei Orgamentaria Anual. Entretanto, as
representagdes de estados e municipios ndo concordaram com os termos da pactuacdo e se
retiraram da discussdo. Nesse sentido, alega que, sem a pactuagdo esperada, passou-se a aplicar o
art. 5° da Portaria-MC 2.362/2019, que aponta para a necessidade de promover a ‘equalizagdo’ dos
repasses realizados pelo Fundo Nacional de Assisténcia Social aos fundos de assisténcia social
municipais, estaduais e distrital, de forma a cumprir a Leide Diretrizes Orcamentarias ¢ a
Lei Or¢amentaria Anual.

299. Ademais, o Ministério da Cidadania apresenta metodologia de calculo de acordo com
dispositivo da portaria de equalizacdo, bem como resumo da aplicagdo da Portaria-MC 2.362/2019
no orgamento de 2020 e conclui que (peca 166, p. 3):

14. Como nao fora pactuado o critério de partilha proposto na Portaria 2.362, de 2019, no ano
de 2020, a fim de repassar o recurso financeiro disponibilizado, foi adotado o critério linear de
distribuicdo proporcional ao autorizado nos limites financeiros calculado més a més. Para o
periodo inteiro de 2020, esses ajustes representaram um percentual médio de 55,9% sobre os
valores apurados nas folhas de pagamento cheias de cada més, ou seja, o valor que seria
repassado caso ndo houvesse nenhum percentual de correcéo.

Secretaria-Executiva da Casa Civil da Presidéncia da Republica - (pegas 122 e 123)

300. A Casa Civil da Presidéncia da Republica se manifesta por intermédio da Serg/CC/PR. Em
sintese, alega que (peca 123, p. 5):

31. No que tange as despesas com Agdes de Protegdo Social Basica e Especial, é notavel o
esforco que o Ministério da Cidadania tem envidado no sentido de conciliar a execucdo da
politica de assisténcia social com os recursos orgamentarios disponiveis, razao pela qual espera-
se que restem superados o fato de geragdo de passivos a serem reconhecidos como DEA no
futuro.

32. No que diz respeito ao modelo de gestdo do Sistema Unico de Assisténcia Social, convém
destacar que, ainda que esta Casa Civil desempenhe o papel de articular, acompanhar e
monitorar as acdes ministeriais, ndo tem assento na Comissdo Intergestores Tripartite - CIT, no
Conselho Nacional de Assisténcia Social - CNAS, ou em outras instancias com agdes diretas
sobre a pactuacgdo e deliberagdo sobre a execugdo orcamentaria.

Andlise Final

301. Conforme analise empreendida nos itens 291 e 292 deste relatorio, reconhece-se, no que tange
a assuncdo de obrigagdes sem or¢amentacdo suficiente, que os gestores do FNAS e das esferas
superiores (SNAS, SEDS e a propria cupula do Ministério da Cidadania) vém adotando medidas a
fim de compatibilizar as obrigagdes atinentes ao cofinanciamento federal das agdes de assisténcia
social com o or¢camento autorizado pelo Parlamento. Referida andlise destaca a edi¢dao da Portaria-
MC 2.362/2019, que, dentre outras disposi¢des, subordina a assun¢do de obrigacdes junto aos entes
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subnacionais aos limites or¢amentarios e suas respectivas leis de créditos adicionais, visando
impedir a geracao de passivos sem dotacdes suficientes, o que estd em plena consonédncia com o
art. 167, inciso II, da CF/1988.

302. Entretanto, apesar de reconhecer as diligentes agdes empreendidas pelo Ministério da
Cidadania ao final do exercicio de 2019, ndo se verificaram na resposta a oitiva as medidas a serem
adotadas ou ja em curso para a solu¢do da questdo do passivo dos exercicios de 2017 e 2018
referentes ao cofinanciamento federal das Ag¢des de Protecdo Social Basica e Especial (APSBE).
Com relagio a esse ponto, inclusive, cabe mencionar que os Oficios
1026/2019/SEDS/SNAS/CGCI/MC e 1428/2019/SEDS/SNAS/CGGI/MC apresentados na oitiva ja
constavam dos autos e foram examinados na analise preliminar. Nesse sentido, e considerando que
as unidades envolvidas ja se manifestaram sobre a questdo na etapa de oitiva, cabe determinar ao
Ministério da Cidadania e a Casa Civil da Presidéncia da Republica, a luz do disposto no art. 167,
inciso II, da CF/1988, com fundamento no art. 43, inciso I, da Lei 8.443/1992, c/c o art. 250, inciso
II, do RITCU e os arts. 7°, § 3°, inciso I, e § 4°, incisos I, 11, e III, e 14, § 2°, inciso I, da Resolugéo-
TCU 315/2020, que:

a) no prazo de sessenta dias, estabelecam plano de a¢do com as medidas a serem tomadas, os
responsaveis por essas medidas e os prazos para sua implementacdo, visando solucionar a questao
do passivo dos exercicios de 2017 e 2018 referente ao cofinanciamento federal das Ag¢des de
Protecdo Social Basica e Especial (APSBE).

303. De forma complementar a proposta de determinagdo em tela e considerando os beneficios
advindos da Portaria-MC 2.362/2019, que ja no exercicio de 2019 permitiu o cancelamento de
pagamentos que excederiam os limites or¢amentarios disponiveis para aquele ano, cabe dar ciéncia,
com fulcro no art. 43, inciso I, da Lei 8.443/1992, c/c os arts. 2°, inciso II, e 9° inciso I, da
Resolucao-TCU 315/2020, ao Ministério da Cidadania que a assungdo de obrigagdes dentro dos
limites orcamentarios anuais e suas respectivas leis de créditos adicionais, visando impedir a
geragdo de passivos sem dotacdes suficientes, estd em plena consonancia com a vedagao disposta
no art. 167, incisassuno II, da CF/1988 e com os pressupostos da gestdo fiscal responsavel
insculpidos no art. 1°, § 1°, da Lei Complementar 101/2000.

4.1.4 Conselho Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnologico (CNPq)

304. Também no curso do TC 021.655/2019-7, de relatoria do ministro Bruno Dantas, verificou-se
atipicidade na execuc@o de despesas primarias no d&mbito da UO 24201 - CNPq. No ano de 2019,
aludida UO executou cerca R$ 77,1 milhdes de DEA, frente aos montantes de R$ 1,0 milhdo e
R$ 1,3 milhdo nos exercicios de 2018 e 2017, respectivamente. Despertou ainda mais atengdo desta
Semag o seguinte fato: desses R$ 77,1 milhdes, R$ 76,3 milhdes foram pagos a titulo de DEA no
dia 7/1/2019, ou seja, no quarto dia ttil do ano. Em consulta ao Siafi, verificou-se que a obrigagdo
reconhecida como despesa de exercicio anterior em 4/1/2019 (data do empenho da despesa), na
verdade, referia-se a dezembro de 2018.

305. Causou estranheza o reconhecimento de DEA referente a um periodo que logo se encerrara.
Ademais, por que a despesa nao teria sido empenhada a conta da dotacdo do exercicio de 2018 e
paga naquele mesmo exercicio ou, no maximo, inscrita em Restos a Pagar? Note-se que, quatro
dias apds o processamento da dotagdo do ano de 2019, o CNPq valeu-se do or¢amento do novo
exercicio para custear obrigacdes referentes a dezembro do ano imediatamente anterior.

306. Novamente, tal situacdo indicava insuficiéncia or¢amentaria para custear obrigacdes do
exercicio. Desta vez, aparentemente, o Poder Executivo Federal, ao promover alteragdes
or¢amentarias, ndo reservou dotagdes suficientes para custear o pagamento de despesas com bolsas
de estudo no ambito do CNPq, atinentes a dezembro de 2018.

307. Diante da possivel irregularidade, esta equipe de fiscalizag@o, por meio do Oficio 2-284/2020-
TCU/Semag (peca 5), diligenciou o CNPq a fim de colher subsidios sobre o aludido achado,
mormente visando esclarecer as razdes de fato e de direito que ensejaram a realizacdo de
procedimento tdo excepcional.

308. Nesse interim, a equipe técnica desta Semag foi comunicada pelo proprio CNPq de que estava
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em curso no dmbito da Controladoria-Geral da Unido (CGU) procedimento fiscalizatério tendo
como mote a utilizagdo de dotagdes de 2019 para o custeio de bolsas de estudo atinentes ao
exercicio de 2018, a semelhanga do trabalho ora desenvolvido por esta Corte de Contas.

309. Nesse rumo, contando com a anuéncia desta equipe de fiscalizacdo, a resposta oferecida pelo
CNPq (Oficio 18429/2019/AUD/PRE, peca48) valeu-se em parte das informagdes ja
encaminhadas ao Orgdo Central de Controle Interno do Poder Executivo Federal, sendo
complementada por informagdes especificas requeridas pelo TCU.

310. Em linhas gerais, o CNPq informou que as obrigagdes referentes ao custeio de bolsas de
estudo no més de dezembro de 2018 foram honradas com dotacdes de 2019, em razdo de
insuficiéncia orcamentaria, resultante de remanejamento de programacoes originalmente destinadas

ao CNPgq.
311. Da dotagdo inicial destinada ao custeio de bolsas de estudo no admbito do CNPq em 2018

(R$ 1.082,7 milh3es, na agdo or¢amentaria 00LV), conforme a LOA 2018, foram remanejados
cerca de R$ 122,5 milhdes como se segue:

Tabela 5 - Principais alteracdes orcamentarias na agao or¢amentaria 00LV

RS milhdes
Cancelamentos na | Suplementacdo na agdo | Movimento
Finalidade acdo OOLV 00LV Liquido
(a) (b) (c)=(b) - (a)
Oferecimento de
dotagdes para
cancelamento, visando
reforgar o orcamento do|23,0 - -23,0
proprio CNPq, na ag@o
2000 - Administracdo da
Unidade
Cancelamento de
dotacdes realizada pela
SOF, visando a abertura
de crédito extraordinario
veiculado pela MP 21,7 ) 217
839/2018, em favor dos
Ministérios das Minas e
Energia e da Defesa
Oferecimento de
dotagoes para
cancelamento, visando | 80,0 - -80,0
reforcar o orgamento do
MCTIC
Org¢amento recebido,
proveniente de destaque | - 2,2 2,2
originado do MEC
Total 124,7 2,2 -122,5

Fontes: Siop e resposta oferecida pelo CNPq.

312. Outrossim, salienta que o valor cancelado, visando reforgar as dotagdes do MTIC (R$ 80,0
milhdes), em tese, seria posteriormente ‘devolvido’. Todavia, essa devolugdo ndo ocorreu, o que
resultou em insuficiéncia orgamentdria ao final daquele exercicio, em grandeza similar ao
‘empréstimo’ (termo utilizado pelo CNPq) de dotagdes. Dada a relevancia, colaciona-se a seguir o
excerto da resposta oferecida ao TCU, por meio do qual narra-se o episdédio em comento (pega 48,
p. 12):

Diante do exposto acima, fica evidenciado que o remanejamento realizado junto a acdo 2000
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ndo impactou a acdo de bolsas do CNPq, esse quadro deficitario se evidenciou diante do corte
realizado no valor de R$ 21.750.024,00 e se agravou mediante a ndo devolugdo do total de
R$ 80 milhdes, que havia sido disponibilizado ao MCTIC.

Ademais, devemos observar que somente no més de agosto/18, mediante o contexto bastante
regular acima apresentado, se realizou o ‘empréstimo’ orcamentario junto ao MCTIC através
dos recursos existentes na acdo de bolsas (R$ 80 milhdes), situagdo essa que havia sido objeto
de discussdo interna e que contou com as presencas do presidente Sr. Mario Neto Borges, do
Chefe de Gabinete Sr. Daniel Natalizi, do Diretor de Gestdo e Tecnologia da
Informagao/Substituto Sr. Claudio Lima, além dessa representante da COFIN-Coordenagdo de
Gestdo Orgamentaria e Financeira que, na época, atuava também como substituta da
Coordenacdo Geral de Administracdo ¢ Finangas/CGADM.

Nagquela ocasido, diante da exposicdo efetuada de modo verbal através do presidente Sr. Mario
Neto, o procedimento de remanejamento ao MCTIC so6 iria ser viabilizado por conta do
compromisso firmado diretamente com ele, através do Secretario Executivo do MCTIC na
época, de que aquele Ministério iria proceder a devolucdo dos recursos ao CNPq até o fim do
exercicio e em tempo habil para que fossem emitidos os empenhos necessarios aos pagamentos
das mensalidades de dezembro/18, cujo prazo expiraria somente em 07.12.18 (ultimo dia do
exercicio orgamentario de 2018), situacdo esta que, naturalmente, ndo impunha ao CNPq
durante o exercicio, proceder a quaisquer providéncia de cancelamento e/ou supressdo de
valores firmados no ambito dos contratos administrativos ou junto aos processos de bolsas.
(grifos do original)

313. No que tange a existéncia de eventuais manifestacdes técnicas ou juridicas que subsidiassem a
supressdo de valores tdo vultosos originalmente destinados ao custeio de bolsas de estudo, o CNPq
informou que a supressdo de orgamento promovida pela Medida Provisoria (MP) 839/2018 ndo
contou com a sua anuéncia. Quanto aos demais remanejamentos que importaram redugdo nas
dotagdes da acdo O0OLV, esclareceu que (peca 48, p. 12):

(...) a deliberagdo sobre o remanejamento dos recursos junto a agdo de administragdo [acdo
2000 - RS 23.0 milhdes] e também no que tange a descentralizagdo efetuada junto ao MCTIC
foi expedida [acdo O0LV - R$ 80.0 milhdes] através do presidente do CNPq na época, Mario
Neto, conforme documentagdo aqui apresentada.

No que tange a alocagdo dos recursos junto a agdo 2000 (administra¢do), a autorizagdo do
presidente ocorreu mediante a expedicdo de Nota Técnica COFIN 150/2018, constante nesse
processo (grifou-se).

314. Complementarmente, questionado pela CGU se ‘as autorizacdes para a realocagdo ou
bloqueios de recursos or¢amentarios da A¢do O0LV em 2018, emanadas do presidente do CNPq,
tiveram respaldo técnico ou juridico’, informou que ‘somente o remanejamento efetuado junto a
acdo 2000 (administra¢do), que correspondeu ao valor de R$ 23 milhdes, é que foi objeto de
geracdo da Nota Técnica COFIN 150/2018’. Ou seja, os demais remanejamentos or¢amentarios nao
contaram com analise técnico-juridica da fundacao.

315. Acerca do registro contabil dos passivos sem lastro or¢amentario em contas especificas do
Siafi ao final de 2019, conforme preconiza a Macrofuncdo Siafi 021140, o CNPq informou o
seguinte (pega 48, p. 4):

Como essa ocorréncia deu-se de maneira bastante atipica, sendo que até o ultimo dia do
exercicio or¢amentario de 2018, havia a expectativa de recebermos os recursos que haviam sido
repassados ao MCTIC no més de agosto/18, situagdo essa que possibilitaria a emissdo dos
empenhos para pagamentos da folha de dezembro/18, que seria efetivado somente em
janeiro/2019, ndo foi possivel efetuarmos o registro contabil desse passivo junto ao SIAFI ainda
em 2018. (grifou-se)

316. Convém ainda assinalar que a CGU, a titulo de relatério preliminar de auditoria, Ordem de
Servigo 201902519, sugeriu a apuracdo de responsabilidade do presidente do CNPq a época dos
fatos apontados, tendo em conta a autorizacdo de cancelamento de créditos da agdo orgamentaria
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00LV no valor de R$ 80 milhdes realizado em 2018, sem parecer da area técnica. A seu turno, o
CNPq pugnou que (peca 48, p. 18):

O CNPq ¢ um o6rgao de fomento a pesquisa, vinculado ao Ministério da Ciéncia, Tecnologia,
Inovagdes ¢ Comunicagdes, ou seja, esse 6rgao compde a estrutura do Ministério na situacdo de
subordinag@o junto ao mesmo, sendo que, nesse sentido, o procedimento de descentralizacio
dos recursos orcamentarios no valor de R$ 80 milhdes adquiriu uma conotacgdo bastante diversa
daquela que se evidenciaria se o repasse tivesse ocorrido em prol de outro o6rgdo da

administracdo publica.

O relacionamento orgamentario e financeiro CNPq ¢ MCTIC ja implicou, em exercicios
anteriores, em algumas devolugdes orcamentarias e/ou financeiras pontuais e que se fizeram
necessaria, ¢ no ambito de uma natural parceria decorrente do vinculo institucional, jamais
foram e nem poderiam ser caracterizadas como ilegais até porque, no caso em questdo, o gestor
maximo do 6rgdo, no ambito de suas competéncias, resolveu fornecer suporte ao seu proprio
Ministério num momento de crise ¢ sob a perspectiva de recebermos os recursos de volta até o
inicio do més de dezembro/18, o que possibilitaria, de modo natural, a emissdo dos empenhos
das bolsas pertinentes a0 mesmo mes.

(...) Nao ha davidas de que a ocorréncia em questdo, deu-se no ambito da politica de gestdo que

0 Ministério resolveu adotar como prioritaria naquele momento que implicou no atendimento as
necessidades das demais unidades subordinadas (...)

Naturalmente, previa-se que a devolucdo dos recursos iria ocorrer mas, se isso ndo foi
possibilitado, a nosso ver ndo ha como se falar em responsabilizacdo do CNPq e/ou do ex
presidente, e nem presumir que 0 MCTIC ndo cumpriu o previsto de maneira voluntaria pois ja
se enxergava, na realidade, o cendrio econdmico restritivo no pais que, ndo so se fez presente
até o fim do exercicio de 2018, como ainda ¢é identificado nesse ano de 2019.

Ha de lembrarmos que ndo houve nenhuma evidéncia de dano ao erario publico, como também,
ndo houve prejuizos nos pagamentos de bolsas de responsabilidade do CNPq nesse exercicio
(...) (grifos do original)

317. Por fim, na versdo final do relatério de auditoria, o Relatorio de Avaliagao, Ordem de Servigo
201902519 (peca 101), a Controladoria-Geral da Unido alterou a proposta contida em instrugao
preliminar, recomendando a apuragdo de responsabilidade de outros gestores do CNPq, ¢ ndo
somente no que se refere a atuagdo especifica do entio presidente da entidade, nos seguintes
termos:

1 - Que apure as responsabilidades dos gestores do CNPq envolvidos nas condutas praticadas a
época dos fatos apontados, decorrentes da autorizagdo de cancelamento de créditos da agdo
orcamentaria 00LV no valor de R$ 80 milhdes realizado em 2018, sem parecer da area técnica, nos
termos da Portaria CNPq 951, de 23/02/2017, afetando a programagdo or¢amentaria do exercicio
de 2019, em razdo da realizagdo do pagamento das mensalidades de dezembro de 2018, utilizando-
se do elemento de despesa 92 - Despesas de Exercicios Anteriores.

Achado 1

318. A partir da recomendagdo emanada da CGU, o CNPq instaurou sindicancia, com o fito de
apurar eventuais responsabilidades, face o cancelamento de R$ 80,0 milhdes de dotagdes na acdo
O0LV, ocorrido em 2018, o qual ensejou a insuficiéncia orgamentaria para o custeio de obrigacdes
com bolsas de estudo naquele mesmo exercicio.

Andlise Preliminar

319. Como explicitado, a utilizagdo de dotagdes pertencentes a LOA 2019 para o custeio de
obrigacdes atinentes ao exercicio encerrado (bolsas de estudo referentes a dezembro de 2018)
decorreu de insuficiéncia orgamentaria, o que, mais uma vez, contraria o disposto no art. 167,
inciso II, da CF/1988.

320. Outrossim, do cotejo entre as alteragdes orgamentarias ocorridas na acdo O0OLV (reducdo de
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R$ 122,5 milhdes) e a insuficiéncia de dotagdes ao final de 2018 (R$ 76,3 milhdes), conclui-se que,
se ndo houvesse a supressdo de dotagdes, o orcamento originalmente consignado na LOA 2018 era
mais que suficiente para custear todas as obrigagdes com bolsas de estudo, considerando a
manutengdo da configuragdo da politica publica vigente naquele mesmo exercicio.

321. Sobre as respostas do CNPq, cabem alguns destaques. O primeiro deles refere-se ao nomeado
‘empréstimo’ de dotagdes ao Ministério da Ciéncia, Tecnologia, Inovagdes e Comunicacdes
(MCTIC), no exercicio de 2018 (R$ 80,0 milhdes). Em agosto daquele ano, o CNPq, por ato
proprio, bloqueou suas proprias dotagdes, de forma a oferecé-las a SOF, para serem remanejadas, a
fim de se autorizarem novas despesas em favor da Pasta ministerial a qual o aludido conselho ¢
vinculado, o MCTIC.

322. Conforme alude o CNPq, esse bloqueio de dotagGes ndo estaria lastreado por suporte
documental que materializasse formalmente esse compromisso de recomposicdo orgamentaria
futura por parte do MCTIC. O comando para esse cancelamento de dotagdes estaria lastreado por
ordem verbal do entdo presidente do CNPq, conforme exposto a seguir (peca 48, p. 12):

Naquela ocasido, diante da exposicdo efetuada de modo verbal através do presidente Sr. Mario
Neto, o procedimento de remanejamento ao MCTIC sé iria ser viabilizado por conta do
compromisso firmado diretamente com ele, através do Secretario Executivo do MCTIC na
época, de que aquele Ministério iria proceder a devolucdo dos recursos ao CNPq até o fim do
exercicio e em tempo habil para que fossem emitidos os empenhos necessarios aos pagamentos
das mensalidades de dezembro/18, cujo prazo expiraria somente em 07.12.18 (ultimo dia do
exercicio orcamentario de 2018). (grifou-se)

323. Outrossim, o CNPq ndo apresentou qualquer estudo ou projecdo de impacto que pudesse
lastrear tecnicamente a supressio dos R$ 80,0 milhdes e sua eventual ndo recomposi¢do
orgamentaria.

324. Outro fato digno de relato ¢ a mencao de que o CNPq ¢ ‘vinculado ao Ministério da Ciéncia,
Tecnologia, Inovagdes ¢ Comunicagdes, ou seja, esse 6rgado compoe a estrutura do Ministério na
situacdo de subordinacdo junto ao mesmo’ (grifo constante do original). Ora, ndo merece prosperar
o argumento, sugerindo que o oferecimento de dotagdes do CNPq se deu em razdo de subordinacéo
entre a fundacao publica (o CNPq) e o respectivo ministério supervisor (o0 MCTIC).

325. As fundagdes publicas (caso do CNPq, conforme o art. 1° da Lei 6.129/1974) ndo integram a
estrutura administrativa dos respectivos ministérios supervisores, por serem entidades pertencentes
a Administracdo Indireta Federal, a luz do disposto no art. 4°, inciso I, alinea ‘d’, do Decreto-
Lei 200/1967. Nesse rumo, inexistindo hierarquia institucional entre funda¢do e ministério
supervisor, ndo ha que se falar em relagdo de subordinagdo entre 0o CNPq e o MCTIC. Ainda que o
CNPq esteja vinculado a setorial orcamentaria do MCTIC, tal relagdo nio caracteriza subordinagdo
entre 6rgao da Administragdo Direta e fundagdo publica.

326. As fundagdes publicas gozam de relativa autonomia em relagdo aos respectivos ministérios
supervisores, estando a eles vinculados por meio da nominada ‘supervisdo ministerial’, a qual
incide sobre o cumprimento da missdo institucional para a qual a entidade da Administragdo
Indireta foi criada. Ademais, uma das caracteristicas mais marcantes das entidades da
Administracao Indireta é a capacidade de autoadministragao.

327. Nessa esteira, do ponto de vista técnico, o argumento de que o CNPq estaria subordinado ao
MCTIC nao justifica o oferecimento de dotagdes imprescindiveis ao pagamento de obrigagdes no
exercicio, sobretudo, sem a instrugdo do necessario procedimento formal, chancelado por
autoridade competente para que se executasse o aludido ato administrativo.

328. Por fim, aduz-se que ndo ‘houve nenhuma evidéncia de dano ao erario publico’ e ‘nos
pagamentos de bolsas de responsabilidade do CNPq’. Assiste razdo ao CNPq, ao afirmar que ndo
houve comprometimento no pagamento das bolsas, uma vez que os valores foram depositados
tempestivamente, ainda que utilizando or¢gamentacdo de outro exercicio.

329. Contudo, a afirmacdo de que ndo ‘houve nenhuma evidéncia de dano ao erério publico’
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(peca 48, p. 19) deve ser examinada com muita cautela. O cumprimento das regras or¢amentario-
fiscais ¢ imprescindivel a higidez das finangas publicas. Assim, o pensamento simplista de que o
descumprimento da norma positiva no art. 167, inciso I, da CF/1988 nédo causa danos as finangas
publicas ¢é erroneo.

330. Nesse passo, o descumprimento dessa norma e a consequente geragdo de dividas a margem
dos controles instituidos podem conduzir as financas publicas ao descrédito junto aos diferentes
agentes econdmicos, 0 que tem potencial para elevar da curva de juros de longo prazo, majorar os
custos de captacdo de recursos por empréstimos, por meio da emissdo de titulos publicos, reduzir
investimentos externos, elevar a inflagdo, entre outros. Os efeitos prejudiciais do descontrole das
finangas publicas reverberam por todos os setores da sociedade. Dessa maneira, o argumento
apresentado considerando de forma estanque o descumprimento do regramento orcamentario-fiscal
¢ legitimo, mas deveras equivocado.

331. Rememore-se que a assungdo de compromissos além da autoriza¢do or¢camentaria anual esta
explicitamente vedada na CF/1988 ¢ na LRF. Para além disso, a matéria foi capitulada no Codigo
Penal e na Lei de Improbidade Administrativa. Nesse sentido, apequenar a irregularidade cometida,
com argumentos em linha do que se pugnou, sugere desconsiderar o rol de regras fiscais que
sustentam as finangas publicas.

332. Ainda que no universo das finangas do CNPq, de fato, ndo houvesse prejuizo imediato as
financas da entidade, o efeito mediato foi a necessidade de consignacdo de or¢amento adicional no
exercicio subsequente para honrar as obrigacdes remanescentes de 2018.

333. Para além disso, o NRF, instituido pela EC 95/2016, estabelece valores maximos de despesa
primdrias no exercicio, o que, sob a dimensdo orcamentaria, traduz-se em limite de dotagdes
primarias. Ao permitir a constituicdo de obriga¢des sem orcamento, o Poder Executivo, por via
indireta, descumpre os preceitos estabelecidos pelo Teto de Gastos, como também extrapola a
autorizacdo do Congresso Nacional para realizar obrigagdes.

334. Do ponto de vista do cumprimento de normas procedimentais para o reconhecimento de um
passivo ¢ a execucdo de uma DEA, o CNPq nfo evidenciou no Siafi a existéncia de um passivo a
descoberto, o que, além de contrastar com as disposi¢des insculpidas no MCASP e na Macrofungio
Siafi 021140 - Reconhecimento de Passivos, dificulta o controle administrativo sobre os atos e
fatos atinentes a gestdo or¢amentaria daquela unidade, tendo em conta que o passivo ficou oculto
das demonstra¢des contabeis da entidade.

335. Soma-se a isso a distor¢do gerada no Balanco Geral da Unido, no valor de R$ 76,3 milhdes,
uma vez que a insuficiéncia orgamentaria ndo foi registrada em contas contabeis do Siafi.

336. Complementarmente, quando questionado sobre os procedimentos administrativos especificos
necessarios ao reconhecimento de um passivo sem a correspondente execugdo or¢amentaria,
conforme estabelece 0 MCASP, o CNPq apresentou apenas planilhas (Solicitacdo de Liberagdo de
Recursos - SLR, peca 48, p.27-46) em que constam tdo somente valores e seus respectivos
qualificadores orgamentarios, ou seja, ndo se demonstrou a constituicdo de suporte documental
visando a exposicao das razdes de fato e de direito que impuseram a assuncao de obrigacdes sem
or¢amento e o consequente reconhecimento de DEA, o qual deveria ser necessariamente assinado
pelo Ordenador de Despesas, o que contraria 0o MCASP e a Macrofuncéo Siafi 021140.

337. Acerca do necessario registro dos passivos sem lastro orcamentario em contas especificas do
Siafi, conforme estabelece a Macrofungdo Siafi 021140, a argumentagdo de que a expectativa de
‘devolugdo’ do orgamento anteriormente remanejado em favor do MCTIC impossibilitou o
adequado registro do passivo nao faz sentido do ponto de vista legal, como também ndo prospera
do ponto de vista técnico-temporal.

338. A uma, cabe a contabilidade registrar todos os atos e fatos relativos a gestdo orgamentaria,
financeira e patrimonial, independentemente de sua legalidade (art. 143, § 1°, da LDO 2018).
Assim, a contabilidade deveria ter seguido de forma irrestrita o regramento estabelecido pela STN,
no que concerne ao registro de passivos sem suporte orcamentario. A auséncia desse registro nao
encontra respaldo legal, ainda que houvesse expectativa de recebimento de recursos.
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339. A duas, o ndo recebimento do orgamento até o dia 31/12/2018 e a consequente existéncia do
passivo sem dotagdes correspondentes impdem o reconhecimento desse passivo, ainda que
posteriormente ao término do exercicio de 2018. Convém registrar que o Tesouro Nacional
possibilita que os operadores do Siafi efetuem registros retroativos no sistema, mesmo apds o
término do exercicio. E o que dispde, por exemplo, a Macrofungdo 020318 - Encerramento do
Exercicio de 2018, a qual possibilita ajustes contabeis com valoragao retroativa, de forma a corrigir
eventuais distor¢des nos demonstrativos das respectivas unidades.

340. Dessa maneira, ndo prospera a alega¢do de que o ndo recebimento tempestivo do orcamento
teria impedido o adequado registro contabil do passivo nao lastreado por dotagdes. Nao obstante, o
CNPq nao reconheceu o passivo ao final do exercicio de 2018, o que resultou em distor¢ao Balango
Geral da Unido de 2018, no valor de R$ 76,3 milhdes.

341. Conclui-se, assim, que os atos omissivos ou comissivos praticados pelos administradores do
CNPq em 2018, além de ndo observarem uma série de procedimentos formais, ndo se coadunam
com a responsabilidade fiscal exigida pela Lei Complementar 101/2000, incidindo em
descumprimento de expressa disposicdo constitucional materializada no art. 167, inciso II, da
CF/1988.

342. Por todo o exposto, considerando a gravidade do achado ora relatado, € em homenagem aos
principios do contraditorio, da ampla defesa e do devido processo legal, realizou-se a oitiva da
Presidéncia do Conselho Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnoldgico (CNPq), com
fulcro no art. 250, inciso V, do RITCU, bem como na delegagdo de competéncia insculpida no
art. 1°, inciso II, da Portaria-MIN-BD 1/2014, com vistas a que se pronunciasse, em carater
institucional e no prazo de 45 dias, sobre o achado em comento, apresentando elementos adicionais
de fato e de direito que impuseram o ndo atendimento do art. 167, inciso II, da CF/1988, no
exercicio de 2018, e demais normas que regem a matéria.

Resposta a Oitiva

Presidéncia do Conselho Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnologico (CNPq) - (pecas
132, 133 e 134)

343. O presidente do CNPq alega que o ocorrido tratou de fato isolado com sequéncia de equivocos
ndo eivados de ma-fé, ressalta que a situacao foi corrigida de forma a ndo mais ocorrer, restando os
setores afins cientes e advertidos quanto a observancia de normas orgamentarias e financeiras

(peca 132, p. 1).

344. Quanto a apuracdo de responsabilidade dos envolvidos, o presidente do CNPq informa que a
sindicancia, instaurada a partir de recomendacao da CGU, foi recentemente concluida. Com relagao
a esse fato, afirma que promoveu encaminhamentos internos como consulta a Procuradoria Federal
junto ao CNPq, inclusive fornecendo o contetido deste Relatorio de Fiscalizagao.

345. Quanto ao apontamento sobre a inobservancia de procedimentos necessarios ao
reconhecimento de DEA, a Coordenacdo de Gestdo Or¢amentaria ¢ Financeira - Cofin do CNPq
reconhece que houve deficiéncia no cumprimento da legislacdo vigente, entretanto, esclarece que o
fato de ter efetuado de forma correta os registros contdbeis no momento da emissdo dos
pagamentos das bolsas de dezembro de 2018 junto ao Siafi, com ordens bancarias indicando a
rubrica contabil 229092 (DEA), possibilitou a total transparéncia da situagéo (peca 134, p. 2).

346. No que se refere as consideragdes feitas no item 336 deste relatorio, sobre as Solicitagdes de
Liberagao Recursos (SLRs), a Cofin/CNPq esclarece que junto aos mesmos constam registrados o
més das bolsas a serem pagas (dez/2018) e que as ordens bancarias emitidas em janeiro de 2019 na
classificacdo DEA permitem aferir a adequada correspondéncia do pagamento, visto que
evidenciam os nimeros da SLRs.

347. Com relag¢do a ndo realiza¢do do registro contabil junto ao Siafi (inclusdo na conta contabil
correspondente a passivo sem cobertura or¢amentaria) no total de R$ 76,3 milhdes, que gerou
distor¢cdo no balanco contébil, a Cofin/CNPq reconhece que poderia ter ocorrido no inicio de 2019
e de forma retroativa e afirma que esse fato (peca 134, p. 2):
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(...) deu-se em decorréncia de um lapso da nossa area contabil que, como todo inicio de ano, se
encontrava totalmente envolvida nos inimeros procedimentos exigidos para o fechamento do
exercicio contabil (ano anterior), além da caracteristica da excepcionalidade da mencionada
ocorréncia.

Analise Final

348. Ressalte-se, inicialmente, que muitos dos argumentos trazidos pelo CNPq ja foram
apresentados quando da notificagdo inicial feita por esta Corte por meio do Oficio 2-284/2020-
TCU/Semag (peca 5).

349. Nesse sentido, mantém-se a analise ja efetuada nos itens 334 a 341 do presente relatorio,
quanto a ndo observancia de uma série de procedimentos formais pelos administradores do CNPq,
infringindo dispositivo constitucional materializado no art. 167, inciso II, da CF/1988.

350. Em que pese os argumentos apresentados ndo terem o conddo de justificar a utilizagcdo de
dotagdes pertencentes a LOA 2019 para o custeio de obrigagdes referentes a dezembro de 2018,
verifica-se que o processo estd sendo acompanhado pela CGU, que recomendou ao CNPq a
instauracdo de sindicancia para apurar eventuais responsabilidades pelo cancelamento de R$ 80,0
milhdes de dotagdes na acdo O0OLV, ocorrido em 2018. Com relacdo a esse fato, inclusive, o
presidente do CNPq informa sobre a conclus@o da sindicancia e a realizagdo de encaminhamentos
internos como consulta a Procuradoria Federal junto ao CNPq.

351. Assim, entende-se que as medidas tomadas internamente pelo CNPq e o acompanhamento
realizado pela CGU sejam suficientes para apurar eventuais responsabilidades e para que
ocorréncias como essa ndo se repitam. Complementarmente, deve-se dar ciéncia, com fulcro no
art. 43, inciso I, da Lei 8.443/1992, c/c os arts. 2°, inciso II, ¢ 9° inciso I, da Resolu¢ao-TCU
315/2020, ao CNPq de que os atos omissivos ou comissivos praticados pelos administradores do
CNPq em 2018 redundaram na utilizagdo de dotagdes pertencentes a LOA 2019 para o custeio de
obrigagdes atinentes ao exercicio encerrado (bolsas de estudo referentes a dezembro de 2018) em
virtude de insuficiéncia orcamentaria, contrariando o disposto no art. 167, inciso II, da CF/1988.

352. Por fim, registre-se, conforme analise empreendida no topico 4.2. do presente relatorio, a
proposta de recomendacdao a CGU no sentido de orientar a Secretaria Federal de Controle Interno e
os orgdos setoriais do Sistema de Controle do Poder Executivo Federal a adotar procedimentos
fiscalizatorios e apurar a responsabilidade dos gestores que descumprirem o art. 167, inciso II, da
CF/1988, com o fito de coibir a geracdo de passivos sem 0 necessario suporte orcamentario (item
376 deste relatorio).

4.2. Outras Unidades Gestoras - possiveis violagdes ao art. 167, inciso II, da CF/1988 e
descumprimento de requisitos contabeis e formais para o reconhecimento de passivos sem
orcamento e execucao de uma DEA

353. O presente topico presta-se a demonstrar que a assuncao de obriga¢des sem orcamento nao
esta restrita aquelas unidades que executam despesas de maior vulto. Pelo contrario, da amostra
selecionada pela equipe de fiscalizagdo, foram constatados diversos casos que sugerem violagdo ao
art. 167, inciso II, da CF/1988, ou seja, ha fortes indicios de que elevado numero de
orgdos/entidades da Administragdo Publica Federal vem assumindo obrigagdes sem or¢amentagdo
suficiente. Consequentemente, ao acumular dividas para a Unido, esse passivo consome dotagdes
dos exercicios seguintes, o que, além de impactar negativamente o planejamento estatal, pode
comprometer severamente futuras entregas e prestacdo de servigos, notadamente no cenario atual
de restri¢do fiscal.

354. Outrossim, além da irregularidade de se assumir compromissos sem orgamentacdo suficiente,
foram identificadas diferentes e reiteradas falhas que evidenciam o descumprimento de requisitos
contabeis ¢ formais indispensaveis ao excepcional reconhecimento de um passivo sem suporte
orgamentario ¢ a consequente execucdo de uma DEA, o que denota fragilidade dos controles
instituidos, bem como pode exigir uma reflexdo direcionada ao aperfeicoamento das normas
atinentes ao tema, como também dos sistemas estruturantes de registro e execugdo de despesas.
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355. Para o exame que se empreende nesta se¢do, adotou-se como critério de sele¢do despesas com
o registro do Elemento de Despesa 92 - DEA. Apos consulta inicial, passou-se a verificacdo das
informacdes contidas nos documentos do Siafi, notadamente Notas de Empenho (NEs) ¢ Ordens
Bancarias (OBs), cotejando-se os dados lancados nesses documentos com as exigéncias
normativas, estas ja referidas no item 3.4 do presente relatorio. Com isso, foi possivel detectar
ocorréncias em que pelo menos um dos comandos impostos pela legislagdo ndo foi observado, e,
sobretudo, identificar possiveis casos de descumprimento do art. 167, inciso II, da CF/1988.

356. Ressalta-se que a pesquisa realizada compreendeu registros contabeis do Siafi, realizados nos
exercicios de 2018 a 2020. Assim, como a execu¢ao de DEA pressupde a ocorréncia do fato
gerador da despesa em exercicios ja encerrados, esses registros em exame referem-se a atos
praticados em 2019 e anos anteriores.

357. Ressalte-se que os casos apontados neste topico ndo sdo exaustivos nem sdo capazes de
configurar de maneira categorica irregularidades, uma vez que a confirmagdo destas dependeria de
diligéncias as unidades, de conferir ao gestor oportunidade de oferecer justificativas capazes de
apresentar as razdes de fato e de direito que impuseram a pratica de tal ato, ademais da realizagdo
de outras providéncias de natureza processual.

358. Sendo assim, trata-se de amostra de natureza exemplificativa, obtida em consulta a sistema de
dados da Administracao Publica Federal (no caso, o Siafi) e que evidencia ocorréncias em que
foram identificados possiveis descumprimentos de normas or¢amentarias e financeiras. Salienta-se
ainda que a pesquisa ndo adotou como filtro uma Pasta ministerial especifica. Os resultados séo,
portanto, aleatérios. Com isso, ¢ possivel concluir que casos semelhantes possam ter ocorrido em
diversas outras unidades da Administracdo Publica. Assim, o tema deve merecer ainda maior
atencdo por parte das instancias de controle.

359. Nos exemplos apresentados a seguir, constatam-se casos de realizacdo de despesas por meio
de DEA para fazer frente a compromissos sem a devida cobertura or¢amentaria, o que destoa do
art. 167, inciso II, da CF/1988. Além dessa caracteristica em comum, os exemplos evidenciam o
descumprimento de um ou mais requisitos formais (aspectos contabeis e/ou documentais) para o
reconhecimento de DEA, os quais deveriam estar explicitados nos documentos do Siafi, a fim de
favorecer a transparéncia e o controle administrativo e social desses gastos. Nesse contexto,
merecem destaque os seguintes pontos:

1) Insuficiéncia de informagoes que lastreiem esse reconhecimento de divida,

UG EMITENTE : 153888 - HOSPITAL DE CLINICAS DA UFPR
GESTAQ EMITENTE : 15232 - UNIVERSIDADE FEDERAL DO PARANA
FAVORECIDO : 153888/15232 - HOSPITAL DE CLINICAS DA UFPR
iy

DESERVACAOQ

DESTINA-SE A UCF - 339@92.@8.

EVENTO ESF PTRES FONTE ND UGR PI VALOR

lae1e9l 2 987445 5100080000 339092 153651 A2084NT1HPN 158.952, 680

TIPO: ESTIMATIVO  SISTEMA DE ORIGEM:

PASSIVO ANTERIOR: MNAOD CONTA PASSIVO :

MODALIDADE : NAOD SE APLICA AMPARO : INCISO :

PROCESSO : 23875.7808432/2819-64 PRECATORIO :

UF BENEFICIADA : PR MUNICIPIO BEMEF. : 7535

JORIGEM MATERIAL

REFERENCIA : NR.ORIG. TRANSF:
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: 18Janl9 NUMERO : 2819NESEB8682

UG EMITENTE : 153114 - UNIVERSIDADE FEDERAL DO RIO GRANDE DO SUL

GESTAO EMITENTE : 15235 - UNIVERSIDADE FEDERAL DO RIO GRAMDE DO SUL
FAVORECIDO : B8467115/6001-88 - COMPANHIA ESTADUAL DE DISTRIBUICAO DE ENE

DATA EMISSAO

TC 038.365/2019-7

Taan

DBSERVACAD
SOLICITADO PELO DPO
PA1455 PROC ORIGEM: 20170166298

EVENTO ESF PTRES FONTE Np UGR PI
401891 1 1@8345 3100008000 339892 153337 M2BRKGE1CON
TIPO: ORDINARIO SISTEMA DE ORIGEM: SIASG

PASSIVO ANTERIOR: SIM CONTA PASSIVO : 213118480

MODALIDADE : DISPENSA DE LICITACAO  AMPARO : LEIB666 INCISO : 22
PROCESSO : 23@78832975/67-11 PRECATORIO :

UF BENEFICIADA : RS MUNICIPIO BEMNEF

ORIGEM MATERIAL :

REFERENCTA : ART24/22 LET8666/93 NR.ORIG.TRAMSF:

VALOR
1.884.373,45

Comentario: como se observa das Notas de Empenho acima - as quais, do ponto de vista
orcamentario, materializam o reconhecimento da divida de exercicios anteriores -, as informagdes
contidas no campo ‘Observacdo’ do Siafi, e que serdo transportadas para os portais de
transparéncia do Governo Federal, ndo possibilitam extrair conclusdes minimas sobre a motivagao
da execu¢do dessa DEA. Em determinados casos, os documentos de liquidagdo e pagamento
trazem informagdes menos incompletas, mas ainda insatisfatorias para se conferir a necessaria

transparéncia a essa despesa tao excepcional.

2) Auséncia da evidenciagdo do numero de procedimento administrativo especifico em que se deu

o reconhecimento da divida e a execu¢cdo da DEA;

DATA EMISSAQ 1 22Janl9 NUMERO : 2819NEGBEBB1E
UG EMITENTE : 153838 - UNIVERSIDADE FEDERAL DA BAHIA
GESTAOD EMITENTE : 15223 - UNIVERSIDADE FEDERAL DA BAHIA
FAVORECIDO : 153838/15223 - UNIVERSIDADE FEDERAL DA BAHIA
TAXA,:
[0BSERVACAD
PROT:153816(480000,00)# FOLHA 18 CGP
DESPESA EXERCICIO ANTERIOR ASSISTENCIA MEDICA E ODONTOLOGICA
EVENTO ESF PTRES FONTE ND UGR PI VALOR
481891 2 BB86892 810000EEBG 339892 153816 V2084GE1FLN AB6 . 006,00
TIPD: GLOBAL SISTEMA DE ORIGEM:
PASSIVO ANTERIOR: HNAO CONTA PASSIVO :
MODALIDADE : NAO SE APLICA AMPARO : INCISO :
ROCESSU | PRECATORIO :
UF BENEFICIADA : BA MUNICIPIO BEMEF.
ORIGEM MATERIAL
REFERENCIA MR .ORIG. TRANSF:
DATA EMISSAO : 18Jull9 NUMERO : 2819NEBBBB43

UG EMITENTE : 158182 - PRO-REITORIA DE ADMINISTRACAO/UFF

GESTAQ EMITENTE : 15227 - UNIVERSIDADE FEDERAL FLUMINENSE
FAVORECIDO 1 28521748/0001-59 - MUNICIPIO DE NITEROI
TAYA.

DBSERVACAQ

PAGAMMENTO DE ISS MAO RECOLHIDO MO PERIODO DEVIDO MA PREFEITURA DE NITERGI

EVENTO ESF PTRES FONTE ND UGR PI
481891 1 188258 8250158623 339892 158182 M2@RKNE181N
TIPO: ORDINARIO SISTEMA DE ORIGEM:

PASSIVO ANTERIOR: NAO CONTA PASSIVO :
DE -

ORIGEM MATERIAL

REFERENCIA NR.ORIG. TRANSF:

MODALTDA 4 4 AMPARO INCISO :
PROCESSO PRECATORIO :
UF BENEFICIADA RJ] MUNICIPIO BENEF. : 5865

VALOR
30.636,47

Comentario: dos documentos Siafi acima colacionados, nota-se que nao ha qualquer mengéo (seja
no campo ‘processo’, seja no campo ‘observagdo’) ao procedimento especifico estabelecido pelo

MCASP, indispensavel ao reconhecimento de um passivo sem or¢amento e a execucao de DEA.
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Além do descumprimento formal, a inexisténcia da informagfo referente ao processo especifico
impossibilita a consulta aos respectivos procedimentos administrativos (se houver), por meios
eletrénicos. E sabido que o Governo Federal tem implementado medidas visando a transparéncia
dos atos administrativos, valendo-se dos meios digitais, sobretudo, por meio da utilizacdo do
Sistema Eletronico de Informacgdes (SEI). No entanto, se a propria unidade executora ndo informa o
numero do procedimento administrativo, a transparéncia fica comprometida, inviabilizando a
accountability societal, o que também dificulta o controle administrativo sobre os atos dos gestores.

3) Auséncia da evidenciagdo do periodo a que se refere o passivo,

DATA EMISSAO  : 17Dez19 NUMERO : 2019NE@B4008
UG EMITENTE : 115406 - EMPRESA BRASIL DE COMUNICACAQ S.A

GESTAO EMITENTE : 20415 - EMPRESA BRASIL DE COMUNICACAQ

FAVORECIDO : 24416285/0001-84 - LIVE NEWS TECNOLOGIA EIRELI

TAXA:

FESERVACAO

CONTRATO EBC/COORD-CM/N® @ee7/20e17

ECONHECIMENTO DE DIVIDA
UND. LEGAL:"CAPUT",§ 12, E ALINEA A" DO § 29, DO ART.22 DO DECRETO 93.872/86
TE T TGR BT VALOR

4081821 1 ©86101 8172284158 339092 65LD91aces? 372.000,00
TIPO: ORDINARIO SISTEMA DE ORIGEM:
PASSIVO ANTERIOR: NAD CONTA PASSIVO :
MODALIDADE : PREGAD AMPARD : LEI1@528 INCISO :
PROCESSO : ©192/2019 PRECATORIO :
UF BEMEFICIADA H e MUNICIPIO BENEF. :
(ORIGEM MATERIAL
REFERENCIA 1 ARTE1 LEI18520/82 NR.ORIG.TRANSF:
DATA EMISSAD : 24Dez19 TIPO 0B: 11 NUMERO : 20190B811946
UG/GESTAQ EMITENTE: 1154@6 / 20415 - EMPRESA BRASIL DE COMUNICACAO S.A
BANCO : eel AGENCIA : 1687 CONTA CORRENTE : 997380632
FAVORECIDO : 24416285/0001-84 - LIVE NEWS TECNOLOGIA EIRELI
BANCO : 341 AGENCIA : 8515 CONTA CORRENTE : 246003
DOCUMENTO ORIGEM : 115486/208415/20819NPB02084  SIST. ORIGEM : GESTAOCOMP
NUMERO BANCARIO : BB6774903-8 PROCESSO : ©192/2819
VALOR : 515.000,00

IDENT. TRANSFER.

I0BSERVACAOD DATA SAQUE BACEN: 24/12/19

OGIA EIRELI - SERVICOS DE PRODUCAO DE TELEVISAO E DE TRANSMISSAO DE SINAL DE
FLEVISAO E DE TRANSMISSAO DE SINAL DE TELEVISAO POR SATELITE, MA MOD. DIGITAL
EM BANDA C A PARTIR DE QUALQUER MUNICIPIO DO TERRITORIO MACIOMAL, PARA ATENDI
ENTO A COBERTURA DE EVENTOS REALIZADOS PELA EBC NO BRASIL - CONT. EBC/COORD-C
(N0 _Boe//2017 . PROC. B192/2819.

Comentario: a esquerda, tem-se a Nota de Empenho (2019NE004008), que instrumentaliza o
reconhecimento de divida no valor de R$ 372,0 mil, no 4mbito de unidade gestora do Poder
Executivo Federal. A direita, a Ordem Bancaria (20190B811946), no valor de R$ 515,0 mil, dos
quais R$ 372,0 mil se referem as mencionadas despesas de exercicios anteriores. Observe-se que
nem a Nota de Empenho, tampouco a respectiva Ordem Bancaria fazem qualquer mengdo ao
periodo a que se refere a obrigagdo sem lastro or¢amentario. Registre-se ainda que, diferentemente
de outros documentos Siafi (e.g. a Guia da Previdéncia Social), a Nota de Empenho e a Ordem
Bancaria ndo possuem campos especificos para que o operador registre a competéncia da despesa.
Assim, se essa informagdo ndo for inserida no campo ‘observacdo’ desses documentos Siafi, ndao
sera possivel identificar a que periodo se refere o passivo, uma vez que o sistema ndo impde a
insercdo de dados dessa natureza. Mais uma vez, tem-se que a auséncia da informacdo atinente ao
periodo a que se refere o passivo dificulta a transparéncia das informagdes e o controle dos atos da
Administragdo.

4) Inexisténcia de registro prévio do passivo sem suporte or¢camentadrio (quando for o caso), por
ocasido da emissdo do empenho de DEA;
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DATA EMISSAO
UG EMITENTE
GESTAQ EMITENTE :
FAVORECIDO

i @4Janl9

36201

TAXA:
OBSERVACAO
MENSALIDADES DE

EVENTO ESF PTRES FONTE ND
491091 1 992042 9173980000 339092
TIPO: ORDINARIO SISTEMA DE ORIGEM:

NUMERO
! 364102 - CONSELHO NAC DE DESENV CIENT E TECNOLOGICO

- CONSELHO NAC.DE DESENV.CIENTIFICO TECNOLOGICO

: 364102/36201 - CONSELHO NAC DE DESENV CIENT E TECNOLOGICO

BOLSISTAS NO PAIS TED SEM VINCULO COM TED

UGR
364120 9601

PI

i 2019NEQ@ORQOR4A

VALOR
12.864.912,5@

PASSIVO ANTERIOR: NAO

CONTA PASSIVO

MODALIDADE : NAO SE APLICA
PROCESSO
UF BENEFICIADA
ORIGEM MATERIAL
REFERENCIA

. DF

—
AMPARO
PRECATORIO
MUNICIPIO BENEF.

NR.ORIG.TRANSF:

INCISO :

1 9701

DATA EMISSAO
UG EMITENTE
GESTAQ EMITENTE :
FAVORECIDO

1 @4Janl9

36201

TAXA:
OBSERVACAO

EVENTO ESF PTRES FONTE ND
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TC 038.365/2019-7

Comentario: foram colacionadas acima as Notas de Empenho 2019NE00004 ¢ 2019NE000018, as
quais compdem o grupo de documentos gerados no Siafi para reconhecer a divida decorrente da
insuficiéncia orgamentaria no valor de R$ 76,3 milhdes no ambito do CNPq, relatado no item 4.1.4
deste relatorio. Como apresentado, o CNPq, desde o fim do exercicio de 2018, tinha ciéncia da
existéncia do passivo sem orgamento. No entanto, ndo registrou o passivo a descoberto em conta
contabil especifica, contrariando o disposto na Macrofungdo Siafi 021140. Adicionalmente, no
momento da emissdo do empenho, o operador do Siafi também informou ndo haver passivo
anterior, ainda que a Administrag@o tivesse plena ciéncia da existéncia da obrigagdo sem suporte

orgamentario.

360. Os exemplos citados espelham que diferentes requisitos para o reconhecimento de um passivo
e a execucdo da respectiva DEA no Siafi, positivados no MCASP e na Macrofungao Siafi 021140,
vém sendo reiteradamente descumpridos. Ademais, entende-se que a execucdo de uma despesa de
natureza tdo excepcional como a DEA exige que o sistema estruturante (Siafi) deva exigir que o
operador apresente obrigatoriamente as informagdes necessarias estabelecidas no MCASP e na
Macrofungdo Siafi 021140, com destaque para: o nimero do procedimento administrativo que
reconheceu a obrigacdo; o periodo em que se deu o fato gerador da despesa (nomeado por ‘data do
vencimento do compromisso’ pelo MCASP); e resumo da motivagdo pelo qual a despesa nao foi

empenhada ou paga na época propria.

361. De sorte que os lancamentos contabeis e as documentagdes apresentadas no Siafi deveriam
permitir ao usudrio da informagdo da gestdo publica (instdncias de controle e sociedade, por
exemplo) suficiente grau de seguranga quanto a regularidade da transacdo de reconhecimento e
pagamento de DEA. No entanto, em grande medida, ndo ¢ isso que se verifica na pesquisa
exploratoria realizada, em que campos ndo sdo preenchidos, descricdes nao se configuram como
suficientes para informar o objeto do gasto e/ou justificar a modalidade de pagamento, em que

processos administrativos ndo sdo indicados.

362. Nao obstante as possibilidades de aperfeicoamento no Siafi, o elevado niimero de despesas
sem suporte orcamentario leva a crer que parcela dos gestores ndo tem sequer ciéncia das severas
sangdes impostas pela legislagdo, em caso de descumprimento do art. 167, inciso II, da CF/1988.
Complementarmente, as sucessivas falhas no processo de evidenciagdo desses passivos sem
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cobertura orgamentaria e da execucdo de DEA sugerem deficiéncias na orientagdo e normatizagdo

infralegal da matéria, o que direciona a pronta atuacdo do Orgdo Central de Contabilidade da
Unido, no sentido de melhor instruir as unidades setoriais ¢ as unidades gestoras.

363. Do ponto de vista das orientagdes contidas nos normativos da STN, verificou-se que o
MCASP e a Macrofungao Siafi 021140 orientam de formas distintas acerca da obrigatoriedade do
procedimento administrativo que deve lastrear o reconhecimento de um passivo sem cobertura
orgamentaria.

364. O MCASP estabelece que ‘o reconhecimento da obrigagdo de pagamento das despesas com
exercicios anteriores, pela autoridade competente, deverd ocorrer em procedimento administrativo
especifico’ (grifou-se). A seu turno, a Macrofungdo Siafi 021140 dispde que ‘Para o
reconhecimento de um passivo sem a correspondente execucdo orgamentaria, sugere-se que a
Unidade, em que efetivamente ocorreu a despesa, tenha um processo’ (grifou-se).

365. Do cotejo entre os dois normativos, conclui-se que 0 MCASP apresenta um procedimento de
forma cogente, impondo que a Administracdo aja de determinada forma. Ao passo que a
Macrofun¢do Siafi 021140 apenas sugere que o reconhecimento de passivos ocorra em
procedimento administrativo especifico.

366. Ainda que se pugne que 0 MCASP seja o principal normativo no que toca o estabelecimento
de procedimentos contabeis e que esse deva ser a principal diretriz a ser seguida, a parcial
incompatibilidade entre regras procedimentais pode gerar inseguranga juridica nos gestores, como
também comprometer a transparéncia e a devida motivagdo dos atos que reconhecem passivos sem
cobertura or¢amentaria.

367. Acrescenta-se ainda que se reputa grave a inexisténcia de procedimentos administrativos
especificos, em que o gestor deveria evidenciar as razdes pelas quais foi gerado o passivo sem
cobertura orcamentaria. Rememore-se que o INSS, que executa despesas primarias que superam
R$ 600,0 bilhdes ao ano, ndo instruiu procedimento administrativo especifico para reconhecer o
passivo por insuficiéncia de dota¢des da ordem de R$ 1,5 bilhdo, ndo apresentando as razdes de
fato e de direito que impuseram a utilizagdo de dotagdes de outro exercicio para custear as
sobreditas obrigagoes.

368. A instrugdo de procedimento administrativo dessa natureza nao tem um fim em si mesma, mas
presta-se, sim, a apresentagdo da motivagdo do ato e a demonstracdo de que ndo foram violados
pressupostos legais, especialmente o art. 167, inciso II, da CF/1988. Se constatado possivel
descumprimento de preceito legal, cabe a propria Administragdo apurar a responsabilidade
daqueles que deram causa ao ato inquinado ilegal.

369. Malgrado ndo ¢ isso o que vem ocorrendo. Da analise amostral dos diferentes procedimentos
administrativos que reconheceram a existéncia de passivo sem cobertura orgamentaria,
explicitamente em razdo do descumprimento do art. 167, inciso II, da CF/1988, a exce¢do da
irregularidade no ambito do CNPq, em que a CGU recomendou a apuragdo de responsabilidades,
ndo se tem conhecimento de outro caso de abertura de processo administrativo visando averiguar
possiveis condutas ndo aderentes a legislagdo e que deram origem a passivos sem lastro
or¢amentario.

370. Observou-se ainda que a motivacao geral utilizada para justificar a insuficiéncia orgcamentaria
estava relacionada a contingenciamentos de despesas e/ou a incompatibilidade entre as dotagdes e
as necessidades minimas para o funcionamento do aparato estatal. E, assim, a ‘responsabilidade’
pela irregularidade tem sido sistematicamente atribuida ao contexto das finangas publicas, em que o
Estado ndo ¢ capaz de fazer frente a todas as suas necessidades, e ndo ao gestor publico. Todavia,
argumentos dessa natureza sdo insubsistentes e, sobretudo, ndo se coadunam com as normas do
Direito Financeiro.

371. Complementarmente, enfatize-se que parcela significativa da insuficiéncia orgamentaria
constatada em unidades que executam volumes de recursos menos vultosos estava relacionada a
dotagdes discricionarias, ou seja, aquelas em que o gestor tem o dever de compatibilizar as
obrigagdes assumidas pela Administragdo a or¢amentagdo disponivel. Nesse caso, cabe ao gestor
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adotar medidas reduzir despesas a fim de eliminar o hiato entre as obrigacdes estatais ¢ a
disponibilidade de recursos a ele consignada.

Propostas Preliminares

372. Por todo o exposto, encaminhou-se, nos termos do art. 14 da Resolugdo TCU 315/2020, o
relatério preliminar desta inspecao (peca 102) a Secretaria do Tesouro Nacional com a proposta de
determinar aquele 6rgdo, a luz do disposto no art. 167, inciso II, da CF/1988, no art. 1° da LC
101/2000, no art. 17, inciso I, da Lei 10.180/2001, no art. 7°, incisos III, X e¢ XV do
Decreto 6.976/2009 e no art. 51, incisos I, 11, III, V, XIII, do Decreto 9.745/2019, com fundamento
no art. 7°, § 3° inciso I, e § 4°, incisos I, 11, e 111, da Resolugao-TCU 315/2020, que:

a) no prazo de sessenta dias, estabeleca plano de acdo com as medidas a serem tomadas, os
responsaveis por essas medidas e os prazos para sua implementagdo, visando aprimorar a
sistematica de reconhecimento de passivos sem cobertura orcamentaria e de execugdo de despesas
a titulo de exercicios anteriores no Siafi, de forma que:

a.1. os documentos habeis decorrentes desses registros exijam dos operadores a consignagdo de
informagdes que possibilitem a transparéncia minimamente necessaria dos atos e fatos que deram
origem a obrigagoes ndo lastreadas por dotagdes suficientes;

a.2. as autoridades competentes, ao ordenarem uma despesa a titulo de exercicios anteriores, sejam
alertadas pelo sistema acerca dos requisitos formais e contabeis necessarios ao reconhecimento de
um passivo sem suporte orcamentario e a execugdo de despesas dessa natureza, a luz do disposto
no MCASP e na Macrofungao Siafi 021140 - Reconhecimento de Passivos;

373. Adicionalmente, propds-se recomendar a Secretaria do Tesouro Nacional, também a luz do
disposto no art. 167, inciso 1I, da CF/1988, no art. 1° da LC 101/2000, no art. 17, inciso I, da
Lei 10.180/2001, no art. 7°, incisos III, X e XV do Decreto 6.976/2009 e no art. 51, incisos I, II, III,
V, X111, do Decreto 9.745/2019, com fundamento no art. 11 da Resolugdo-TCU 315/2020, que:

a) no prazo de 120 dias, revise seus normativos acerca dos procedimentos contabeis e do suporte
documental necessario ao registro de passivos sem lastro orgamentario e a execugdo de despesas a
titulo de exercicios anteriores, no sentido de harmonizar as orientacdes emanadas aos gestores e
robustecer os procedimentos adequados & necessaria transparéncia dos atos que deram origem a
obrigacdes nao suportadas por dotagdes suficientes;

b) no prazo de trinta dias, oriente os 6rgaos setoriais do Sistema de Contabilidade Federal acerca do
necessario cumprimento do art. 167, inciso II, da CF/1988, do atendimento dos principios da
anualidade e da universalidade or¢amentarias (art. 2° da Lei 4.320/1964) e da competéncia da
despesa (art. 50, da LC 101/2000) e das possiveis cominagdes a serem aplicadas aqueles que derem
causa a atos que ndo se coadunem com o aludido dispositivo constitucional, de forma a nortear a
conduta dos gestores para que ndo sejam gerados passivos sem o devido suporte orgamentario.

374. Insta acentuar que as restrigoes fiscais impostas nos ultimos anos podem aprofundar o hiato
entre as necessidades dos diferentes orgdos/entidades da Administragdo Publica Federal ¢ a
autoriza¢do or¢amentaria, elevando o risco de descumprimento sistematico e generalizado do
art. 167, inciso II, da CF/1988. Esse cenario exige que as diferentes instdncias de controle
administrativo atuem de forma mais incisiva, visando ao necessario cumprimento da regra
constitucional, a fim de coibir a geragdo de passivos sem orgamento, o que, em ultima analise,
eleva o endividamento ptiblico a margem das regras fiscais.

375. Sobre o tema, convém assinalar que o extenso rol de unidades que executam despesas
primarias na Unido impde a atuagdo conjunta das diversas instincias de controle administrativo,
com destaque para a CGU e demais estruturas que compdem o Sistema de Controle Interno do
Poder Executivo Federal. Assim, entende-se que a atua¢ao do controle interno do Poder Executivo
Federal é imprescindivel ao efetivo cumprimento do art. 167, inciso II, da CF/1988 e demais
normas do Direito Financeiro, visando a higidez intertemporal das finangas ptblicas.

376. Frente ao exposto, encaminhou-se, nos termos do art. 14 da Resolugdo TCU 315/2020, o
relatorio preliminar desta inspe¢ao (pega 102) a Controladoria-Geral da Unido com a proposta de

64

[ Pagina 67 de 96

Avulso do AVN 6/2023 |

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 71598613.



m‘b TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 038.365/2019-7

recomendar aquele 6rgdo, a luz do disposto nos arts. 74, inciso 1V, e 167, inciso I, da CF/1988, no
art. 20, inciso IV, da Lei 10.180/2001, com fundamento no art. 11 da Resolucao-TCU 315/2020,
que:

a) no prazo de trinta dias, oriente a Secretaria Federal de Controle Interno e os 6rgéos setoriais do
Sistema de Controle Interno do Poder Executivo Federal a adotar procedimentos fiscalizatorios que
visem aferir o efetivo cumprimento do art. 167, inciso II, da CF/1988, com o fito de coibir a
geracgdo de passivos sem o0 necessario suporte orgamentario;

b) adote tempestivamente as medidas necessarias para que seja efetivamente apurada a
responsabilidade daqueles gestores que descumprirem o disposto no art. 167, inciso 11, da CF/1988.

Comentarios dos Gestores - (STN: pecas 121 e 122, CGU. pegas 129, 130 e 131)

377. No que se refere a determinagdo sugerida no item 294 do relatorio preliminar (pega 102,
p. 58), a STN alega que onerar o Siafi com a inclusdo de funcionamentos ou alertas ndo se mostra
em uma primeira analise a operacionaliza¢do mais adequada. Nesse sentido, apresenta limitagdes
quanto ao custo ¢ a complexidade da inser¢do de campos especificos ante a possibilidade de esses
campos ndo fazerem sentido nos demais casos em que a mesma nota de empenho ¢ utilizada.
Ademais, salienta que (pega 121, p. 3):

(...) aparenta-se mais assertivo o investimento em orientagdes aos usuarios de maneira que os
gestores observem com mais cuidado a necessidade de viabilizar a transparéncia ja exigida pelas
normas editadas pela STN, especialmente o MCASP e o Manual Siafi, especificando os
registros no Siafi com o minimo de informagdes capazes de identificar os detalhes dos atos e
fatos assumidos pelo Poder Publico.

378. Com relacdo aos comentarios apresentados pela STN, vale salientar que a elaborac¢ao do plano
de agdo proposto na determinagdo visa a solugdo do problema relacionado & transparéncia
necessaria dos atos e fatos que deram origem a obrigacdes ndo lastreadas por dotagdes suficientes,
bem como que as ordenagdes de despesa com exercicios anteriores contenham os requisitos
formais e necessarios ao reconhecimento de um passivo sem suporte or¢amentario ¢ a execugdo de
despesas dessa natureza, conforme disposto no MCASP e na Macrofungdo Siafi 021140. Nesse
sentido, os itens a.l. e a.2. da proposta preliminar de determinagdo sugerem a inser¢do de registros
e alertas no Siafi, de forma que as operagdes preencham os requisitos formais e sejam mais
transparentes.

379. Das informagdes prestadas pela STN observa-se que o investimento em orientagdes aos
usuarios, ainda que de grande relevancia, ndo parece por si so6 ter o conddo de solucionar a
problematica existente. Nesse sentido, as questdes de aprimoramento tecnoldgico como alertas e a
inclusdo de registros minimos sugeridas na proposta preliminar de determinagdo, mesmo diante dos
limitadores apresentados pela STN, podem ser verificadas quando da elaboragdo do aludido plano
de acdo, que tem a finalidade de apresentar a melhor solu¢do do problema ante as limitagdes
existentes.

380. Com relagdo a este ponto, apesar de se entender que as questoes de alertas e a inclusdo de
registros minimos devam ser analisadas no plano de acao proposto a STN, elas ndo serdo incluidas
como determinagdo, pois entende-se que a area técnica da STN dispde do conhecimento necessario
para apresentar a solu¢do mais adequada para o problema, cabendo a esta Corte, em eventuais
monitoramentos futuros, verificar a estratégia adotada no plano de acdo, bem como o resultado
aferido, por meio de consultas aos registros e outros procedimentos. Nesse sentido, far-se-ao
pequenos ajustes na proposta preliminar de determinagdo, para que esta passe a constar da seguinte
forma:

Por todo o exposto, propde-se determinar a Secretaria do Tesouro Nacional, a luz do disposto no
art. 167, inciso II, da CF/1988, no art. 1° da LC 101/2000, no art. 17, inciso I, da Lei 10.180/2001,
no art. 7°, incisos III, X e XV do Decreto 6.976/2009 e no art. 51, incisos I, II, III, V, XIII, do
Decreto 9.745/2019, com fundamento no art. 7°, § 3°, inciso I, e § 4°, incisos I, II, e III, da
Resolugao-TCU 315/2020, que:
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a) no prazo de sessenta dias, estabeleca plano de acdo com as medidas a serem tomadas, os
responsaveis por essas medidas e os prazos para sua implementacdo, visando aprimorar a
sistematica de reconhecimento de passivos sem cobertura orgamentaria ¢ de execugdo de despesas
a titulo de exercicios anteriores no Siafi, de forma que:

a.l. os documentos héabeis decorrentes desses registros contenham a transparéncia minimamente
necessaria dos atos e fatos que deram origem a obrigagdes nao lastreadas por dotacdes suficientes;

a.2. as autoridades competentes, ao ordenarem uma despesa a titulo de exercicios anteriores,
insiram todos os requisitos formais e contébeis necessarios ao reconhecimento de um passivo sem
suporte orcamentario e a execucao de despesas dessa natureza, a luz do disposto no MCASP e na
Macrofungdo Siafi 021140 - Reconhecimento de Passivos.

381. No que se refere as recomendagdes sugeridas no item 295 do relatdrio preliminar (pega 102,
p. 58-59) relacionadas a revisdo dos normativos, a STN alega que o ponto de divergéncia entre o
MCASP e a Macrofungdo Siafi 021140, apontado no item 285 do relatorio preliminar, fora
corrigido em 21/1/2021, mediante a alteracdo da referida macrofungdo (pega 121, p.3). Com
relacdo a este ponto, observa-se que houve uma uniformizacao entre 0 MCASP e a Macrofun¢ao
Siafi, de forma a orientar a obrigatoriedade de procedimento administrativo que deve lastrear o
reconhecimento de um passivo sem cobertura orcamentaria.

382. Observa-se que o mencionado ajuste representa melhoria nos normativos da STN de forma a
harmonizar as orienta¢des aos gestores, entretanto, ele atende apenas parcialmente o teor do item
‘a’ da proposta preliminar de recomendagdo. Nesse sentido, tendo em vista a amplitude da
proposta, que vai além da redag@o da aludida macrofun¢do, entende-se que esta deva ser mantida
com pequenos ajustes de forma, conforme descrito a seguir:

Adicionalmente, propde-se recomendar a Secretaria do Tesouro Nacional, também a luz do
disposto no art. 167, inciso 1, da CF/1988, no art. 1° da LC 101/2000, no art. 17, inciso I, da
Lei 10.180/2001, no art. 7°, incisos 111, X e XV do Decreto 6.976/2009 e no art. 51, incisos I, II, III,
V, XIII, do Decreto 9.745/2019, com fundamento no art. 11 da Resolugao-TCU 315/2020, que:

a) no prazo de 120 dias, revise seus normativos acerca dos procedimentos contabeis ¢ do suporte
documental necessarios ao registro de passivos sem lastro orgamentario e a execucao de despesas a
titulo de exercicios anteriores, no sentido de robustecer os procedimentos adequados a necessaria
transparéncia dos atos que deram origem a obrigacdes ndo suportadas por dotagGes suficientes;

b) no prazo de trinta dias, oriente os 6rgaos setoriais do Sistema de Contabilidade Federal acerca do
necessario cumprimento do disposto no art. 167, inciso II, da CF/1988, do atendimento aos
principios da anualidade e da universalidade orcamentdrias (art. 2° da Lei 4.320/1964) e da
competéncia da despesa (art. 50 da Lei Complementar 101/2000) e das possiveis cominagdes a
serem aplicadas aqueles que derem causa a atos que ndo se coadunem com o aludido dispositivo
constitucional, de forma a nortear a conduta dos gestores para que ndo sejam gerados passivos sem
o devido suporte orgamentario;

383. Com relagdo a recomendacdo sugerida no paragrafo 298 do relatorio preliminar (pega 102,
59), a CGU apresenta algumas consideragdes. Inicialmente, alega que a tematica e as preocupagdes
apresentadas pela Corte de Contas sdo objeto de olhar da Secretaria Federal de Controle Interno
(SFC/CGU), que atuou no caso do CNPq e na Auditoria Anual de Contas do extinto Ministério do
Trabalho em 2019, identificando despesas em valores superiores aos créditos or¢amentarios e
recomendando a apuracdo de responsabilidade dos gestores. Ademais, sustenta que de forma
preventiva a SFC (pega 129, p. 2):

(...) expediu em dezembro de 2019 oficios (Anexo I) destinados aos Ministérios Setoriais
alertando sobre possibilidade de realizagdo de Despesas de Exercicios Anteriores - DEA em
desacordo com os normativos e sugerindo aos 6rgdos que procedessem a rigorosa verificacdo da
regularidade da execugdo de tais despesas.

7. No mesmo oficio, ressaltou-se que caso se concretize a irregularidade, a acdo poderad se
configurar crime contra as finangas publicas, mais especificamente o de ordenagdo de despesa
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ndo autorizada, previsto no art. 359-D, do Decreto-Lei 2.848, de 7 de dezembro de 1940, e
destacou a importancia de repasse do alerta a todas as Unidades vinculadas ao Ministério.

8. A Secretaria de Orgamento Federal, em acdo articulada com a CGU, também expediu oficios
circulares (Anexo 2) de similar teor sobre o assunto.

384. Ante o exposto, a CGU conclui que, de forma preventiva e detectiva, j& vem atuando na
tematica referente as despesas superiores aos créditos orgamentarios, sendo dispensavel a
recomendac¢do do TCU.

385. De plano, vale ressaltar a qualidade e os possiveis impactos positivos das acdes preventivas da
CGU e da SOF no que tange ao encaminhamento de Oficios aos Ministérios Setoriais ¢ os alertas
relacionados a possibilidade de realizacdo de DEA em desacordo com os normativos vigentes.
Entretanto, embora entenda-se a efetividade dessa medida, a adocdo de procedimentos
fiscalizatérios para coibir a geragdo de passivos sem 0 necessario suporte orcamentario também
pode ocorrer de forma complementar.

386. Nesse sentido, mesmo considerando a alegacdo da CGU de que uma tematica especifica nao
possa sobrepor toda a analise de planejamento de auditoria baseada em riscos que ¢ feita nas
unidades em que a SFC/CGU atua, de forma a prejudicar os trabalhos mais relevantes, entende-se
que a proposta preliminar de recomendagédo feita na alinea ‘a’ deva ser mantida.

387. Em primeiro lugar, ressalte-se que a proposta em tela trata de recomendacdo visando uma
oportunidade de melhoria, em segundo, poderiam a CGU, a SFC e as Setoriais, dentro de seus
cronogramas e observando a prioridade de outros trabalhos com mais relevancia a serem definidos
por cada orgdo, realizar procedimentos fiscalizatorios sobre a geracdo de passivos sem suporte
orcamentario. Nesse sentido, entende-se que a recomendacdo prevista no item 298 do relatério
preliminar deva ser mantida.

5. CONCLUSAO

388. Visando dar cumprimento a deliberag@o contida no 9.3 do Acdrdao 2.457/2019-TCU-Plenario
(TC 021.655/2019-7, de relatoria do ministro Bruno Dantas), a presente inspecao teve por objetivo
apurar indicios de execucdo irregular de despesas a titulo de exercicios anteriores, notadamente no
que se refere ao cumprimento do art. 167, inciso II, da CF/1988, que veda a realizagdo de despesas
ou a assun¢do de obrigacdes diretas que excedam os créditos or¢camentarios ou adicionais, como
também aferir a observancia da legislagdo infraconstitucional que rege a matéria, com destaque
para as disposicdes da Lei 4.320/1964 e da LRF.

389. O processo de fiscalizagdo abarcou a analise amostral das unidades que executaram os mais
elevados valores a titulo de DEA, entre os exercicios de 2018 e 2020. Os procedimentos visaram
mormente identificar se a execucdo de despesas dessa natureza derivou da insuficiéncia de
dotagdes necessarias ao custeio de todas as obrigacdes nos respectivos exercicios em que se deu o
fato gerador do compromisso estatal, o que viola a regra constitucional insculpida no art. 167,
inciso II, da CF/1988. De forma complementar, buscou-se aferir o cumprimento das normas
estatuidas pela STN, no que se refere ao reconhecimento dos passivos sem lastro orgamentario e a
respectiva execugdo de uma DEA, especialmente do ponto de vista da existéncia do adequado
registro contabil e de suporte documental apto a evidenciar a motivagdo pela qual a despesa ndo
tenha sido empenhada em época propria.

390. Constatou-se que orgdos/entidades federais vém descumprindo de forma reiterada o disposto
no art. 167, inciso II, da Lei Maior. Ou seja, em diversas situagdes verificou-se que as obrigacoes
assumidas pela Administragdo Publica superaram as dota¢des orgamentarias em determinado
exercicio, gerando passivos a margem dos controles instituidos. Registre-se que essa insuficiéncia
or¢amentaria ndo ficou adstrita aquelas unidades que movimentam menor volume de recursos. Pelo
contrario, detectou-se que 6rgdos de cupula, integrantes da estrutura do Ministério da Economia ou
vinculados a essa Pasta, como é o caso da Sain e do INSS, assumiram passivos sem lastro
orcamentario da ordem de bilhdes de Reais.

391. Assim, gestores, mesmo nao dispondo de or¢gamentacdo suficiente, contrairam obrigagdes, de
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forma a gerar passivos que somente foram (ou serdo) empenhados em exercicios seguintes,
constituindo uma espécie de rolagem da despesa, o que é vedado pelas normas do Direito
Financeiro.

392. Para além do descumprimento dessa importante norma constitucional, foram verificadas
fragilidades e oportunidades de melhoria em todo o processo que envolve o registro de passivos
sem suporte orcamentario ¢ a execugao de DEA.

393. No que se refere aquelas unidades que executaram volumes mais expressivos a titulo de DEA,
constatou-se frontal descumprimento do art. 167, inciso II, da CF/88, nas seguintes unidades: INSS,
Ministério da Economia (Sain), FNAS ¢ CNPq.

394. No ambito do INSS, foram detectados dois casos em que se configura violagdo ao art. 167,
inciso II, da CF/1988: o primeiro, relacionado as obrigacdes com beneficios previdenciarios; o
segundo, relacionado ao custeio de servigos executados pela Dataprev em favor do INSS.

395. No caso dos beneficios constatou-se que a insuficiéncia orgamentaria vinha ocorrendo de
forma reiterada no ambito do INSS. Verificou-se que, pelo menos, desde 2017, o INSS utilizou
dotagdes de outros exercicios para custear obrigagdes sem suporte orcamentario originadas em
exercicios anteriores, o que viola o art. 167, inciso II, da CF/1988. Apenas em 2018 e 2019, a
insuficiéncia orgamentaria alcangou R$ 1,8 bilhdo e R$ 1,5 bilhdo, respectivamente.

396. Oportuno assinalar que o INSS opera como uma unidade executora da despesa, cuja
participacdo na alocagdo or¢amentaria visando ao custeio de beneficios previdenciarios ¢ limitada.
Outrossim, participam do processo de estimagdo e alocacdo de dotagdes outras unidades do Poder
Executivo, com destaque para o Ministério da Economia. Nesse rumo, conclui-se que ndo somente
o INSS, mas também outras estruturas no ambito do Poder Executivo, em especial, a SPREV,
concorreram para que essa reiterada irregularidade se materializasse.

397. No que tange especificamente ao exercicio de 2019, foram realizadas supressdes de dotagdes
originalmente destinadas ao custeio de beneficios previdenciarios, as quais foram redirecionadas ao
custeio de novas despesas. Assim, ¢ forcoso concluir que o procedimento executado
potencialmente possibilitou a assungdo de compromissos para além do limite de despesas primarias
estabelecido pela EC 95/2016.

398. Até o exercicio de 2019, o INSS nao registrava essa despesa no Elemento 92 (DEA), o que
distorceu as informagdes contabeis da entidade e, consequentemente da Unido. Entretanto, a partir
de meados do exercicio de 2019, apos fiscalizagdo desta Corte de Contas sobre os demonstrativos
financeiros do Fundo do Regime Geral de Previdéncia Social (TC 034.518/2018-5, de relatoria da
ministra Ana Arraes), o INSS passou a registrar tais despesas e outras cujo fato gerador ocorrera
em exercicios ja encerrados no Elemento de Despesa 92 - DEA.

399. Quando da oitiva realizada pelo Ministério da Economia e pelo INSS, observou-se que a SOF
implementou aprimoramento metodolégico nas projecdes de despesas com beneficios
previdenciarios do Regime Geral de Previdéncia Social, sob as dticas or¢gamentaria ¢ financeira.
Tal fato, noticiado no Relatorio de Avaliagdo de Receitas e Despesas da Unido do 3° bimestre de
2020, visou corrigir a estimativa de despesa feita tdo somente pela oOtica financeira, o que resultava
na insuficiéncia de dotagdes para empenhar algumas obrigagdes nos ultimos dias do exercicio.

400. Ressalte-se que 0 RARDP do 5° bimestre de 2020 indicou cerca R$ 3,5 bilhdes de despesas
empenhadas a titulo de beneficios previdenciarios que seriam pagos no exercicio seguinte e que
para o exercicio de 2021 a Mensagem Presidencial de encaminhamento do PLOA ao Congresso
Nacional explicitou um impacto projetado da ordem de R$ 7,6 bilhdes. Ademais, até meados de
agosto de 2021, foram executados somente R$ 19 milhdes a titulo de beneficios previdenciarios de
exercicios anteriores, materialidade considerada residual se comparada ao valor de R$ 1,5 bilhdo
executado em 2020.

401. Com relagdo a esses fatos, no Parecer Prévio sobre as Contas do Presidente da Republica de
2020, entendeu-se que as providéncias adotadas pelo Poder Executivo iam ao encontro do
proposito da recomendacdo monitorada visando assegurar a suficiéncia das dotagdes destinadas ao
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custeio anual dos beneficios pagos pelo Regime Geral da Previdéncia Social. Nesse sentido,
mantém-se o alinhamento com a analise efetuada nas Contas de Governo de 2020, visto que as
medidas adotadas no &mbito do Poder Executivo tém permitido um melhor equacionamento entre a
dotac@o orgamentaria e a despesa previdenciaria.

402. O segundo caso envolvendo o INSS esta relacionado a existéncia de um passivo sem suporte
orcamentario da ordem de R$ 327,0 milhdes, assumido em razdo da prestagdo de servigos pela
Dataprev, conforme dados do Siafi de outubro de 2020. Esse passivo sem lastro or¢amentario
alcangcou R$ 659,3 milhdes, ao final de novembro de 2016, conforme registros desse mesmo
sistema estruturante.

403. Ademais, além de contrastar com o art. 167, inciso II, da CF/1988, tal mecanismo é vedado
pelo art. 37, inciso IV, da LRF (assuncdo de obrigagdo, sem autorizagdo orcamentaria, com
fornecedores para pagamento a posteriori de bens e servigos). Assim, ¢ for¢oso concluir que o
INSS vinha realizando movimentos que se equiparam a operagdes de crédito junto a estatal federal,
mecanismo peremptoriamente vedado pela LRF.

404. Outro fato digno de relato ¢ que boa parte dos compromissos sem suporte orcamentario junto
a Dataprev, originados em 2015 e 2016, resultam de obrigagdes sem cobertura contratual. Ou seja,
a Dataprev prestou servicos ao INSS sem a prévia e indispensavel celebragdo de contrato. Os
proprios documentos encaminhados pela autarquia informam que o reconhecimento de divida
‘derivava de servigos prestados pela empresa Dataprev ao INSS em 2015, sem cobertura
contratual’.

405. Quando da oitiva realizada, o INSS informou que ndo houve, a partir de 2017, compromissos
firmados sem o devido lastro orgamentario, sendo o aumento da conta do passivo permanente
decorrente de encargos oriundos de pagamentos em atraso. Nesse sentido, verifica-se que, a partir
de 2017, comegou a haver um melhor equacionamento entre a dotacdo orcamentaria e as despesas
com a Dataprev.

406. No que se refere aos compromissos sem cobertura contratual junto a Dataprev, originados em
2015 e 2016, mesmo considerando os impactos que a descontinuidade dos servigos pudesse causar,
visto se tratar do pagamento de beneficios previdenciarios a milhdes de brasileiros, entende-se que
as informagdes prestadas ndo justificam a continuidade da acdo orgamentdria 2292, ante o
descumprimento de regras basicas do Direito Financeiro e da Lei Geral de Licitagdes e Contratos.

407. Com relagfo a tais pontos, entende-se que deva ser dada ciéncia das irregularidades ao INSS e
a Dataprev, bem como que a SecexPrevidéncia seja informada da decisdo a ser proferida nestes
autos, para que essa unidade técnica avalie a conveniéncia e a oportunidade de realizar um exame
aprofundado dos compromissos sem cobertura contratual firmados pelo INSS junto a Dataprev,
originados em 2015 e 2016, bem como de acompanhar a reduc@o do passivo de R$ 327,0 milhdes
em obrigagdes, conforme registros de outubro de 2020. (itens 183 e 184 deste relatorio)

408. Com relagdo a Sain, verificou-se crescente hiato entre as dotagdes anualmente consignadas a
citada secretaria do Ministério da Economia e as obrigagdes com organismos internacionais
(contribuigdes e integralizagoes). Conforme dados encaminhados pela propria Sain, desde 2015, as
dotagdes destinadas ao custeio de obrigacdes com organismos internacionais ndo t€ém sido
suficientes para honrar tais compromissos. Mais uma vez, verifica-se o sistematico
descumprimento do art. 167, inciso II, da CF/1988.

409. Conforme informagdes encaminhadas pelo 6rgdo, os passivos sem lastro orgamentario
existentes ao final do exercicio de 2019 alcancaram R$ 2.984,2 milhdes, considerando a taxa de
cambio de Dolares Americanos a Reais vigente as datas da elaboragdo do PLOA 2021, a saber,
R$ 5,10/USD 1,00. Adicionalmente, a necessidade or¢amentaria para custear apenas as obrigacdes
atinentes a 2020 era de R$ 3.981,6 milh&es, ao passo que a LOA 2020 consignou uma dotagdo de
apenas R$ 42,1 milhoes.

410. No que tange ao aspecto orgamentario, observa-se que houve diversas iniciativas de Projetos
de Lei de Crédito Adicional para suplementacdo de dotagdes no exercicio de 2020, com acréscimo
efetivo de RS 1,35 bilhdo, o que contribuiu para um or¢camento final de R$ 1,69 bilhdo. Ao longo
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de 2020, foi pago cerca de R$ 1,37 bilhdo. Para 2021, a Lei Orgamentaria Anual contemplou
RS 1,31 bilhdo em dotagdes iniciais e mais R$ 840 milhdes condicionados a aprovagdo legislativa
prevista no inciso III do art. 167 da Constitui¢do, com o fito de enfrentar compromissos da ordem
de R$ 9,67 bilhdes (cambio de R$ 5,20/1 USD), o que revela a subsisténcia do expressivo hiato
alertado no Parecer Prévio sobre as Contas de 2019.

411. Registre-se que, embora a despesa com organismos internacionais seja consignada nas
respectivas LOAs como uma despesa discricionaria, essas obriga¢des possuem caracteristicas sui
generis que impedem que o gestor da Sain, de forma autonoma e volitiva, reduza o nivel de
compromissos anualmente gerado. Isso porque a criagdo ou extingdo de novas obrigacdes dessa
natureza esta diretamente relacionada a acdo das mais elevadas autoridades da Republica
(Presidente da Republica e membros do Congresso Nacional), as quais tém a competéncia
constitucional para manifestar a vontade da nag@o de ser parte ou de deixar de ser parte de um
acordo internacional. Nesse rumo, a Sain atua apenas como uma espécie de unidade de tesouraria,
sem qualquer competéncia para promover atos de gestdo capazes de reduzir o volume de
obrigacdes dessa natureza, o que sugere que a resolugdo do problema passa pela inafastavel
necessidade de atuacdo de autoridades ministeriais e Chefes de Poderes.

412. No que tange ao aspecto contabil e documental formal, a Sain vem registrando as obrigagdes
sem suporte orcamentario em contas especificas do Siafi, de forma a evidenciar o passivo sem
lastro orgamentario, conforme disposi¢oes contidas no MCASP 8* edi¢do e na Macrofuncdo Siafi
021140 - Reconhecimento de Passivos. Complementarmente, os processos de reconhecimento de
dividas que lastreiam o reconhecimento de DEA foram autuados em procedimentos administrativos
especificos, devidamente fundamentados, a luz do que dispdem os normativos da STN. Inclusive,
alguns desses procedimentos estdo acompanhados de pareceres juridicos versando sobre o
reconhecimento de divida. Ou seja, como unidade pagadora das mencionadas obrigacdes, a Sain
vem adotando os procedimentos necessarios ao reconhecimento da divida e ao pagamento da
obrigacao, mesmo com limitada competéncia para atuagao.

413. Quanto as medidas de governanga e gestdo, observa-se, conforme informado pela Secint,
houve a iniciativa de um grupo de trabalho ‘informal’ envolvendo os secretarios-executivos da
Casa Civil e das pastas de Relagdes Exteriores e Economia, com o intuito de debater: a) o
tratamento a ser dado a divida acumulada pelo Brasil perante os organismos internacionais; b) os
critérios para nortear futuros ingressos e saidas do Brasil de organismos internacionais; c) o atual
conjunto de organismos internacionais dos quais o Brasil faz parte e as sugestdes de saidas; e d) os
aperfeigoamentos de governanga para pagamentos futuros a organismos internacionais.

414. Ante o exposto, considerou-se no Parecer Prévio sobre as Contas do Presidente da Republica
de 2020 que as providéncias adotadas at¢ o momento pelo Poder Executivo vao ao encontro do
proposito do alerta ora monitorado. Entretanto, considerando a responsabilidade do Estado em
compatibilizar o montante de obrigacdes anuais decorrentes desses compromissos as dotagdes
necessarias ao seu custeio, seja por meio da redugdo de obrigacdes, seja a partir da elevagdo das
dotacdes, e tendo em vista a alta materialidade dos valores envolvidos, entendeu-se pertinente a
continuidade do monitoramento, no ambito dos futuros Pareceres Prévios, quanto as a¢des em
curso ¢ futuras relacionadas a possiveis suplementa¢des orgamentarias no exercicio de 2021 e
seguintes, bem como as propostas resultantes do aludido grupo de trabalho interministerial.

415. De forma complementar, entende-se que, além da manutencdo do monitoramento previsto na
analise das Contas de Governo de 2020, deva-se determinar ao Ministério da Economia ¢ a Casa
Civil da Presidéncia da Republica o estabelecimento de plano de acdo visando compatibilizar o
montante de obrigagdes anuais com organismos internacionais as dotagdes necessdrias ao seu
custeio bem como solucionar a questdo do passivo existente junto aos organismos internacionais.
(item 245)

416. Adiante, verificou-se que o FNAS, na execucdo das politicas de cofinanciamento federal de
assisténcia social, entre 2017 e 2018, assumiu obrigagdes sem suporte or¢amentario da ordem de
R$ 1,5 bilhdo, o que, além de violar o art. 167, inciso II, da CF/1988, ensejou a geragdo desses
passivos e resultou em atrasos nos repasses feitos pela Unido aos entes subnacionais, atinentes ao
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cofinanciamento das politicas de assisténcia social.

417. Em linhas gerais, mesmo ap6s constatarem reducdo da or¢amentacgdo, nos exercicios de 2017
e 2018, os gestores responsaveis pela citada politica de assisténcia social ndo promoveram a
readequagdo dos valores pactuados com os entes subnacionais. Pelo contrario, buscou-se
legitimamente a recomposi¢cdo orcamentaria. Todavia, esse intento obteve limitado éxito, o que
resultou em assunc¢ao de compromissos sem suporte orgamentario.

418. Para o exercicio de 2019 e seguintes, o Ministério da Cidadania ¢ o FNAS adotaram medidas,
com destaque para a edi¢do da Portaria-MC 2.362/2019, a fim de compatibilizar a oferta de
servicos as dotacdes orcamentarias disponiveis a execuc¢ao da politica publica, o que coibiu a
geragdo de passivos sem lastro orcamentario naquele exercicio. No entanto, remanesce pendente
solucionar a questdo das obrigacdes ndo lastreadas por orgamento, contraidas nos exercicios de
2017 ¢ 2018.

419. Com relagdo a esse fato, entende-se pertinente que seja determinada ao Ministério da
Cidadania e a Casa Civil a elaboracdo de plano de agdo visando solucionar a questdo dos passivos
sem lastro orcamentario dos exercicios de 2017 e 2018, bem como que seja dada ciéncia ao
Ministério da Cidadania da importancia em compatibilizar a assun¢do de obrigacdes aos limites
orgamentarios anuais e suas respectivas leis de créditos adicionais, visando impedir a geragdo de
passivos sem dotacdes suficientes. (itens 302 e 303)

420. Por fim, no rol das unidades que movimentam maiores valores a titulo de DEA, tem-se o
CNPq, cujas obrigacdes com bolsas de estudo superaram as dotagdes orgamentarias no valor de
R$ 76,3 milhGes, em 2018. Registre-se que a referida unidade dispunha de dotagdes suficientes
para custear todas as obrigacdes com bolsas de estudo, porém, apos ‘empréstimo’ (termo utilizado
pelo CNPq) de dotagdes ao MCTIC (as quais ndo foram °‘devolvidas’), a orcamentacdo
remanescente nao foi suficiente para custear as bolsas de estudos referentes a dezembro de 2018,
gerando um passivo sem suporte or¢amentario, em afronta ao disposto no art. 167, inciso 1I, da
CF/1988.

421. Sobre o CNPq, ainda ¢ importante ressaltar que a unidade ndo registrou o passivo
tempestivamente, em conta contabil especifica, gerando distor¢des nas demonstragdes contabeis da
entidade e da Unido e dificultando o rastreamento da irregularidade. Complementarmente, a
unidade ndo instruiu procedimento administrativo especifico de forma a explicitar as razdes de fato
e de direito que ensejaram a nao realizagdo de empenho em época propria.

422. Quando da oitiva do CNPq, em que pese os argumentos apresentados ndo terem o condao de
justificar a utiliza¢do de dotagdes pertencentes a LOA 2019 para o custeio de obrigagdes referentes
a dezembro de 2018, verificou-se que o processo estd sendo acompanhado pela CGU, que
recomendou ao CNPq a instauracdo de sindicancia para apurar eventuais responsabilidades pelo
cancelamento de R$ 80,0 milhdes de dotagdes na agdo O0OLV, ocorrido em 2018. Com relagdo a
esse fato, inclusive, o presidente do CNPq informou sobre a conclusdo da sindicancia e a realizagido
de encaminhamentos internos, como consulta a Procuradoria Federal junto ao CNPq.

423. Nesse sentido, entende-se que as medidas tomadas internamente pelo CNPq e o
acompanhamento realizado pela CGU sejam suficientes para o esclarecimento dos fatos e para que
ocorréncias como essa nao se repitam, complementarmente, deve-se dar ci€ncia ao CNPq que os
atos omissivos ou comissivos praticados pelos administradores do CNPq em 2018 redundaram na
utilizag¢do de dotacdes pertencentes a LOA 2019 para o custeio de obrigagdes atinentes ao exercicio
encerrado (bolsas de estudo referentes a dezembro de 2018), contrariando o disposto no art. 167,
inciso II, da CF/1988. (item 351)

424. No que concerne a analise amostral de 6rgdos/entidades que executaram DEA em valores
representativos, mas inferiores as quatro unidades citadas, verificou-se que a assungdo de
obrigagdes além das dotagdes orgamentarias autorizadas na LOA tem ocorrido em larga escala.
Nao ¢é possivel afirmar peremptoriamente qual o montante de passivos sem lastro orcamentario
existente na Unido, uma vez que ndo ha fidedignidade integral dos registros contibeis dessas
obrigagdes sem orgamento. Outrossim, a analise conclusiva acerca desses montantes exigiria a
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fiscalizacdo in loco das milhares de unidades que executam despesas primarias na Unido.

425. Sem embargo, da andalise amostral dos registros dessas unidades, além do possivel
descumprimento da norma constitucional, e a consequente geragdo de passivos sem suporte
or¢amentario, foram identificadas diferentes e reiteradas falhas que evidenciam o descumprimento
de requisitos contabeis e formais indispensaveis ao excepcional reconhecimento de um passivo sem
suporte orcamentario € a consequente execugao de uma despesa a titulo de exercicios anteriores, o
que denota fragilidade dos controles instituidos, bem como exige uma reflexdo direcionada ao
aperfeicoamento das normas atinentes ao tema, como também dos sistemas estruturantes de
registro e execugao de despesas.

426. Nesse contexto, no que concerne ao reconhecimento do passivo sem orgamento e execugdo de
DEA no Siafi, verificou-se que boa parte das unidades apresentou falhas nos respectivos registros:

a) Insuficiéncia de informagdes que lastreiem esse reconhecimento de divida;

b) Auséncia da evidenciagdo do nlimero de processo especifico em que se deu o reconhecimento da
divida e a execucdo da DEA;

¢) Auséncia da evidenciag@o do periodo a que se refere o passivo; e
d) Inexisténcia de registro prévio do passivo sem suporte or¢amentario (quando for o caso).

427. Nao obstante as possibilidades de aperfeicoamento no Siafi, o elevado nimero de despesas
sem suporte orcamentario leva a crer que parcela dos gestores ndo tem sequer ciéncia das possiveis
sangdes impostas pela legislagdo, em caso de descumprimento do art. 167, inciso II, da CF/1988.
Complementarmente, as sucessivas falhas no processo de evidenciagdo desses passivos sem
cobertura orgamentaria e da execucdo de DEA sugerem defici€ncias na orientagdo e normatizagdo
infralegal da matéria, o que direciona a pronta atuacdo do Orgdo Central de Contabilidade da
Unido, no sentido de melhor instruir as unidades setoriais e as unidades gestoras do Sistema de
Contabilidade Federal.

428. No que se refere aos normativos elaborados pela STN, atinentes ao reconhecimento do passivo
sem suporte orcamentario e a respectiva execucao de DEA, verificaram-se orientagdes dispares em
manuais elaborados pelo orgdo. O MCASP estabelece que ‘o reconhecimento da obrigagdo de
pagamento das despesas com exercicios anteriores, pela autoridade competente, devera ocorrer em
procedimento administrativo especifico’ (grifou-se). A seu turno, a Macrofun¢do Siafi 021140
dispde que ‘Para o reconhecimento de um passivo sem a correspondente execu¢do or¢amentaria,
sugere-se que a Unidade, em que efetivamente ocorreu a despesa, tenha um processo’ (grifou-se).

429. Com relagdo a esse fato, conforme informacdes da STN analisadas no toépico ‘comentarios dos
gestores’, houve alteracdo da macrofun¢do, de forma o orientar o usuario da obrigatoriedade de
procedimento administrativo que deve lastrear o reconhecimento de um passivo sem cobertura
or¢amentaria.

430. Por fim, verificou-se que varias unidades ndo apuram a responsabilidade daqueles que deram
causa ao passivo sem suporte orcamentario ou até mesmo ndo instruem os procedimentos
administrativos especificos, em que o gestor deveria evidenciar as razdes pelas quais foi gerado o
passivo sem cobertura orcamentaria, conforme estabelece o MCASP.

431. De fato, reputa-se preocupante o elevado volume de passivos sem lastro orgamentario
correspondente. Contrair obrigagdes além das disponibilidades orgamentarias sugere suplantar a
competéncia do Congresso Nacional e realizar despesas além dos limites autorizados.

432. Ademais, desde o estabelecimento do NRF, verifica-se a redugdo nominal no volume de
despesas discricionarias, comprimidas pelo crescimento das despesas obrigatorias em ritmo mais
acelerado que a corregcdo anual do Teto de Gastos. Assim, diante da escassez de dotacdes para o
custeio de todas os compromissos do Estado, eleva-se o risco de que se adotem condutas no sentido
de se elevar os passivos sem lastro orgamentario, em frontal descumprimento as regras do Direito
Financeiro.

433. Assim, € imperioso o efetivo cumprimento do art. 167, inciso 11, da CF/1988, uma vez que as
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principais normas fiscais vigentes no Brasil estdo alicercadas no pressuposto de que uma despesa
somente serd realizada ou uma obrigacdo somente sera assumida se houver a prévia existéncia de
dotagdo orcamentaria suficiente. Com efeito, o descumprimento desse pressuposto resulta em
desobediéncia de uma série de outras regras fiscais, com potencial de comprometer a higidez das
financas publicas, como também de colocar a prova a fidedignidade dos registros contabeis,
or¢amentarios e fiscais do Estado brasileiro.

434. Apos a consideragdo dos comentarios dos gestores, quanto aos fatos apontados nestes autos,
em especial os descritos no item 4.2 do presente relatorio, que sugeriam medidas corretivas a serem
tomadas pela STN e pela CGU, houve somente alguns ajustes de forma, tendo sido mantida a
esséncia das medidas que visam: i) & adequagdo normativa sobre o tema; ii) ao aperfeicoamento
dos registros contabeis de passivos sem orcamento e de DEA no Siafi; e iii) a efetiva apuragdo de
responsabilidade dos gestores que derem causa a violagdo do sobredito dispositivo constitucional
(itens 376, 380 e 382).

6. PROPOSTA DE ENCAMINHAMENTO

435. Em razdo dos argumentos despendidos ao longo deste relatorio, encaminham-se os autos a
consideragdo superior, propondo:

a) dar ciéncia, com fulcro no art. 43, inciso I, da Lei 8.443/1992, c/c os arts. 2°, inciso I, e 9°,
inciso I, da Resolugdo-TCU 315/2020:

a.1) ao Instituto Nacional do Seguro Social e a Empresa de Tecnologia e Informagdes da
Previdéncia Social de que:

a.1.1) a existéncia de passivos sem suporte or¢amentario entre essas entidades colide com as
normas de Direito Financeiro, criando uma indesejavel relacdo orcamentaria-financeira em que
servicos sdo prestados sem a devida contrapartida, fato que contrasta com a vedacao disposta no
art. 167, inciso II, da CF/1988, bem como com a vedagdo disposta no art. 37, inciso IV, da
Lei Complementar 101/2000 (assun¢do de obrigacdo, sem autorizagdo or¢camentaria, com
fornecedores para pagamento a posteriori de bens e servigos);

a.1.2) a assuncgdo de compromissos sem cobertura contratual firmados entre o INSS e a Dataprev
entre 2015 e 2016 descumpre regras basicas do Direito Administrativo, contrariando o disposto no
art. 60 da Lei 8.666/1993;

a.2) ao Ministério da Cidadania que a assungdo de obriga¢des dentro dos limites orgamentarios
anuais e suas respectivas leis de créditos adicionais, visando impedir a gera¢do de passivos sem
dotagdes suficientes, estd em plena consonancia com a vedagao disposta no art. 167, inciso II, da
CF/1988 e com os pressupostos da gestdo fiscal responsavel insculpidos no art. 1°, § 1°, da
Lei Complementar 101/2000;

a.3) ao Conselho Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnoloégico de que os atos omissivos
ou comissivos praticados pelos administradores do CNPq em 2018 redundaram na utilizagdo de
dotagdes pertencentes a Lei Orgamentaria Anual da Unido do exercicio financeiro de 2019 para o
custeio de obrigagdes atinentes ao exercicio encerrado de 2018 (bolsas de estudo referentes a
dezembro de 2018) em face de insuficiéncia orcamentaria, contrariando o disposto no art. 167,
inciso II, da CF/1988;

b) determinar, a luz do disposto no art. 167, inciso 1, da CF/1988, com fundamento no art. 43,
inciso I, da Lei 8.443/1992, c/c o art. 250, inciso II, do Regimento Interno do TCU e os arts. 7°, §
3° inciso I, e § 4°, incisos I, 11, e III, e 14, § 2°, inciso I, da Resolugdao-TCU 315/2020:

b.1) ao Ministério da Economia e a Casa Civil da Presidéncia da Republica que, no prazo de
sessenta dias, estabelecam plano de agdo com as medidas a serem tomadas, os responsaveis por
essas medidas e os prazos para sua implementacdo, visando compatibilizar o montante de
obrigagdes anuais com organismos internacionais as dota¢des necessarias ao seu custeio, bem
como relacionar as agdes em curso e futuras para solucionar a questdo do passivo sem suporte
or¢amentario existente junto aos organismos internacionais;
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b.2) ao Ministério da Cidadania e a Casa Civil da Presidéncia da Republica que, no prazo de
sessenta dias, estabelegam plano de acdo com as medidas a serem tomadas, os responsaveis por
essas medidas e os prazos para sua implementacdo, visando solucionar a questdo do passivo sem
suporte or¢amentario dos exercicios de 2017 e 2018 referente ao cofinanciamento federal das
Acgoes de Protecao Social Basica e Especial;

¢) determinar, a luz do disposto no art. 167, inciso 11, da CF/1988, no art. 1° da Lei Complementar
101/2000, no art. 17, inciso I, da Lei 10.180/2001, no art. 7°, incisos III, X e¢ XV do
Decreto 6.976/2009 e no art. 51, incisos I, 11, III, V, XIII, do Decreto 9.745/2019, com fundamento
no art. 43, inciso I, da Lei 8.443/1992, c/c o art. 250, inciso II, do Regimento Interno do TCU e o
art. 7°, § 3° inciso I, e § 4° incisos I, II, e III, da Resolu¢do-TCU 315/2020, a Secretaria do
Tesouro Nacional que, no prazo de sessenta dias, estabeleca plano de acdo com as medidas a serem
tomadas, os responsaveis por essas medidas e os prazos para sua implementacdo, visando
aprimorar a sistematica de reconhecimento de passivos sem cobertura orcamentaria ¢ de execugao
de despesas a titulo de exercicios anteriores no Sistema Integrado de Administragdo Financeira do
Governo Federal, de forma que:

c.1) os documentos habeis decorrentes desses registros contenham a transparéncia minimamente
necessaria dos atos e fatos que deram origem a obrigagdes ndo lastreadas por dotagdes suficientes;

c.2) as autoridades competentes, ao ordenarem uma despesa a titulo de exercicios anteriores,
insiram todos os requisitos formais e contabeis necessarios ao reconhecimento de um passivo sem
suporte orcamentario ¢ a execucdo de despesas dessa natureza, a luz do disposto no Manual de
Contabilidade Aplicada ao Setor Publico e na Macrofungdo Siafi 021140 - Reconhecimento de
Passivos;

d) recomendar, a luz do disposto no art. 167, inciso II, da CF/1988, no art. 1° da Lei Complementar
101/2000, no art. 17, inciso I, da Lei 10.180/2001, no art. 7°, incisos III, X e XV do
Decreto 6.976/2009 e no art. 51, incisos I, 11, III, V, XIII, do Decreto 9.745/2019, com fundamento
no art. 43, inciso I, da Lei 8.443/1992, c/c o art. 250, inciso III, do Regimento Interno do TCU ¢ o
art. 11 da Resolucdo-TCU 315/2020, a Secretaria do Tesouro Nacional que:

d.1) no prazo de 120 dias, revise seus normativos acerca dos procedimentos contdbeis e do suporte
documental necessarios ao registro de passivos sem lastro orgamentario e a execucao de despesas a
titulo de exercicios anteriores, no sentido de robustecer os procedimentos adequados a necessaria
transparéncia dos atos que deram origem a obrigagdes ndo suportadas por dotacdes suficientes;

d.2) no prazo de trinta dias, oriente os 6rgdos setoriais do Sistema de Contabilidade Federal acerca
do necessario cumprimento do disposto no art. 167, inciso II, da CF/1988, do atendimento aos
principios da anualidade e da universalidade or¢amentarias (art. 2° da Lei4.320/1964) e da
competéncia da despesa (art. 50 da Lei Complementar 101/2000) e das possiveis cominagdes a
serem aplicadas aqueles que derem causa a atos que ndo se coadunem com o aludido dispositivo
constitucional, de forma a nortear a conduta dos gestores para que ndo sejam gerados passivos sem
o devido suporte orgamentario;

e) recomendar, a luz do disposto nos arts. 74, inciso IV, e 167, inciso II, da CF/1988, no art. 20,
inciso 1V, da Lei 10.180/2001, com fundamento no art. 43, inciso I, da Lei 8.443/1992, c/c o
art. 250, inciso III, do Regimento Interno do TCU e o art. 11 da Resolu¢ao-TCU 315/2020, a
Controladoria-Geral da Unido que:

e.1) no prazo de trinta dias, oriente a Secretaria Federal de Controle Interno e os 6rgdos setoriais do
Sistema de Controle Interno do Poder Executivo Federal a adotar procedimentos fiscalizatorios que
visem aferir o efetivo cumprimento do disposto no art. 167, inciso II, da CF/1988, com o fito de
coibir a geracdo de passivos sem 0 necessario suporte orgamentario;

e.2) adote tempestivamente as medidas necessarias para que seja efetivamente apurada a
responsabilidade daqueles gestores que descumprirem o disposto no art. 167, inciso 11, da CF/1988;

f) enviar copia do acorddo a ser proferido nestes autos:

f.1) a Secretaria de Controle Externo da Previdéncia, do Trabalho e da Assisténcia Social, para
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conhecimento das constatacdes atinentes as unidades jurisdicionadas pertencentes a sua clientela e
avaliacdo quanto a conveniéncia e a oportunidade de realizar exame técnico acerca do achado
‘Insuficiéncia orgamentaria do INSS para custeio de despesas com sistemas de informagdo junto a
Dataprev’, bem como de acompanhar a redugdo do passivo de R$ 327,0 milhdes do INSS junto a
Dataprev, conforme registros de outubro de 2020;

f.2) as Secretarias de Controle Externo do Desenvolvimento Economico, da Administracdo do
Estado ¢ da Administragdo Tributaria, bem como a Comissdo Mista de Planos, Orgcamentos
Publicos e Fiscalizacdo do Congresso Nacional, para conhecimento;

g) arquivar o presente processo, nos termos do art. 169, inciso V, do Regimento Interno do TCU.”

O diretor técnico, aquiescendo a proposta do auditor, proferiu a seguinte manifestagao:

“l. Manifesto-me de acordo com a Proposta de Encaminhamento formulada pela equipe de
fiscalizacdo da Diref/Semag (peca 170, p. 85-88).

2. A presente inspegao teve origem no Acordao 2.457/2019-TCU-Plenario, de relatoria do ministro
Bruno Dantas, por meio do qual esta Corte de Contas, além de autorizar a acdo de controle que ora
se conclui, emitiu o seguinte alerta:

9.2. alertar o Poder Executivo Federal, com fulcro 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, conforme item 106 do Relatério de Acompanhamento;

3. Ao longo dos exercicios de 2019 e 2020, os achados pertinentes aos ministérios destinatarios do
referido alerta - a saber, Despesas de Exercicios Anteriores (DEA) relacionadas a transferéncias
intergovernamentais no ambito do Fundo Nacional de Assisténcia Social (FNAS) e a bolsas de
estudos no dmbito do Conselho Nacional de Pesquisa e Desenvolvimento Tecnologico (CNPq) -
foram objeto de diversas medidas saneadoras processuais por parte desta unidade técnica, sob a
forma de requisigdes e oitivas (pegas 3, 5, 12, 109, 110 ¢ 116).

4. Em paralelo, novos achados exsurgiram durante os trabalhos de campo, desta feita envolvendo o
Instituto Nacional do Seguro Social - INSS (despesas com beneficios previdencidrios e despesas
com sistemas de informacdo junto & Empresa de Tecnologia e Informagdes da Previdéncia Social -
Dataprev) e a Secretaria de Assuntos Econdmicos Internacionais do Ministério da Economia - Sain
(obrigacdes do Brasil junto a organismos internacionais). Ademais, foram detectadas
desconformidades documentais e escriturais em registros contabeis de unidades gestoras do Poder
Executivo, o que atraiu a competéncia dos 6rgios centrais de controle interno - Controladoria-Geral
da Unido (CGU) - e de contabilidade - Secretaria do Tesouro Nacional (STN).

5. Sem prejuizo da adogdo de medidas saneadoras analogas as aplicadas ao FNAS e ao CNPq,
conforme se depreende do teor das pecas 51, 65, 66, 68, 96, 108, 111 ¢ 116, os achados relativos ao
INSS e a Sain foram abordados, ainda, no Parecer Prévio sobre as Contas do Presidente da
Republica do exercicio de 2019 (CG2019), consoante o Acorddo 1.437/2020-TCU-Plenério,
também de relatoria do ministro Bruno Dantas. Tais deliberagdes foram alvo de monitoramento ja
no exercicio de 2021, por ocasido do exame das Contas Presidenciais de 2020 (CG2020), nos
termos do Acdrdao 1.515/2021-TCU-Plendrio, de relatoria do ministro Walton Alencar Rodrigues.

6. No caso do INSS, concluiu-se pelo atendimento da recomendagdo voltada ao aprimoramento do
processo de estimacdo da despesa e de alocacdo orgamentaria no dmbito do Regime Geral da
Previdéncia Social (RGPS), de modo a assegurar que as respectivas dotagdes sejam suficientes para
custear todos os beneficios previdenciarios do exercicio. Em relacdo a Sain, considerou-se que, ndo
obstante os remanejamentos orcamentarios ¢ a rediscussdo de aspectos de governanga e gestdo, o
hiato entre as obrigacdes com organismos internacionais e as respectivas dotagdes merece
continuar sendo monitorado.

7. Por sua vez, os encaminhamentos formulados a CGU e a STN no bojo da presente inspecdo
foram submetidos a comentarios dos gestores (pega 102, p. 65, item ‘f”, e pecas 105 e 106), em
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atengdo ao disposto no art. 14, § 1°, da Resolu¢ao-TCU 315/2020. Tais comentarios (pegas 120,
121, 129, 130 e 131) foram devidamente analisados no Relatério Final (peca 170, p. 76-78) e
incorporados, no que coube, a redacdo das propostas de deliberagdes (pega 170, p. 86-87, itens ‘c’,
‘d’ e ‘e’).

8. Com efeito, o quadro a seguir sintetiza todas as etapas processuais cumpridas em relagdo a cada

achado, bem como os encaminhamentos alvitrados ap6s a analise de todas as evidéncias colhidas:

Inspeg@o DEA - Sintese dos Achados

Medida Abordado | Monitorado
Achado Saneadora nas nas Encaminhamento
Processual CG2019? | CG2020?
Requisicdes
ao
Ministério
da
Cidadania Ciéncia ao MCid
Transferéncias do (MCid) e ao Plano de Agdo Conjunto
Ministério Niao Nio (MCid e Casa Civil)
FNAS - e
da Observagao: edigdo da
Economia Portaria-MC 2.362/2019
(ME)
Oitivas  do
MCid e da
Casa Civil
Requisicoes Ciéncia ao CNPq
a0 CNPq e Observagao: CGU
Bolsas do CNPq ao ME Nao Nao )
Oitiva  do recomendou a0 CNPq a
CNPq instauragao de sindicancia
Requisi¢des
ao INSS e Nao ha
Beneficios ao ME . . Observacdo: solugdo ja
. L i Sim Sim .
previdenciarios Oitivas  do implementada,  conforme
INSS ¢ do monitorado nas CG2020
ME
Despesgs do INSS | Requisicdo Ciéncias a0 INSS e &
com sistemas de | ao INSS ~ ~
. - . . Nao Nao Dataprev
informagdo  junto | Oitiva  do Conhecimento a SecexPrevi
a Dataprev INSS
Requisicdes Plano de Agfdo Conjunto
Obrigagdes do|ao ME ¢ a (ME e Casa Civil)
Brasil junto a | Sain Sim Sim Observacao: Grupo de
organismos Oitivas  do Trabalho em andamento,
internacionais ME e da conforme monitorado nas
Casa Civil CG2020
Diligéncias
de Plano de Agdo (STN)
Desconformidades | Comentarios Recomendagdes (STN e
em registros | dos Nao Nao CGU)
contabeis Gestores Observagao: atualizacdo da
(STN e Macrofuncao Siafi 021140
CGU)

Fonte: elaboragdo prépria.

9. De fato, sdo notodrios e louvaveis os beneficios advindos desta acdo de controle antes mesmo de
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3.

sua apreciacdo conclusiva por este Tribunal. O efeito pedagogico ¢ patente. Medidas corretivas ja
foram efetivamente implementadas, dentre as quais se destacam:

1) o aprimoramento metodoldgico nas estimativas das despesas com beneficios previdenciarios,
reduzindo significativamente o montante executado a titulo de DEA pelo INSS, que superava
R$ 1,5 bilhdo ao ano;

ii) a edi¢do da Portaria-MC 2.362/2019, que promoveu a equaliza¢do do cofinanciamento federal
do Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS) a Lei de Diretrizes Or¢amentarias (LDO) e a
Lei Or¢amentaria Anual (LOA);

iii) os ajustes de redag¢do no texto da Macrofun¢ao Siafi 021140 - Reconhecimento de Passivos,
visando & sua compatibilizacdo com o disposto no Manual de Contabilidade Aplicada ao Setor
Publico (MCASP).

10. Outras questdes envolvem situagdes cronicas decorrentes de causas multiplas e sistémicas e
cujas solugdes exigem intervengdes estruturais, a exemplo das obrigagdes do Brasil junto a
organismos internacionais, do passivo referente ao cofinanciamento das Ag¢des de Protegdo Social
Bésica e Especial e da sistematica contabil de reconhecimento de passivos sem cobertura
or¢amentaria ¢ de execucdo de DEAs. Para esses casos, propdem-se planos de agdo, em
complemento aos esforgos que ja vém sendo empreendidos pelo Poder Executivo via grupos de
trabalho (INSS e Dataprev - pega 170, p. 37-39, itens 174, 178 e 180; Casa Civil e Ministérios das
Relagdes Exteriores e da Economia - pega 170, p. 47 e 49-50, itens 227 ¢ 242-245).

11. Por fim, além de restar cumprida a etapa de comentarios dos gestores de que trata o art. 14, §
1°, da Resolugdo-TCU 315/2020 relativamente aos itens ‘c’, ‘d” e ‘¢’ da Proposta de
Encaminhamento, entende-se que, as proposi¢oes de planos de acdo formuladas nos itens ‘b.1° e
‘b.2” apbs a devida anélise das respostas as respectivas oitivas, aplica-se a hipdtese de dispensa
prevista no § 2° inciso II, do art. 14 da referida Resolug@o. Isso porque o prévio conhecimento
dessas propostas pelos gestores colocaria em risco o alcance dos objetivos desta acdo de controle.
Ja os demais encaminhamentos tratam apenas de ciéncias a unidades jurisdicionadas (art. 9°, inciso
I, da Resolugdo-TCU 315/2020) e de comunicagdo da futura decisdo a partes interessadas.

12. Ante o exposto, com fulcro nos arts. 41, inciso Il e §§ 1° e 2°, e 43, inciso I, da Lei 8.443/1992,
c/c o art. 240 do Regimento Interno do TCU e o art. 2°, caput, da Portaria-Segecex 29/2010,
enviem-se os autos ao gabinete do ministro-relator Bruno Dantas.

A consideragdo superior.”

O titular da Semag, entretanto, divergiu parcialmente das propostas de recomendacao

formuladas pela equipe de fiscalizacdo a Controladoria-Geral da Unido, conforme transcrito a seguir:

“Manifesto-me parcialmente de acordo com a proposta de encaminhamento formulada pela equipe
de fiscalizagdo no relatério de peca 170, divergindo quanto as propostas direcionadas a
Controladoria-Geral da Unido, pelos motivos que passo a expor.

A proposta de recomendacgdo & CGU esta elaborada nos seguintes termos:

e) recomendar, a luz do disposto nos arts. 74, inciso IV, e 167, inciso II, da CF/1988, no art. 20,
inciso 1V, da Lei 10.180/2001, com fundamento no art. 43, inciso I, da Lei 8.443/1992, c/c o
art. 250, inciso III, do Regimento Interno do TCU e o art. 11 da Resolugao-TCU 315/2020, a
Controladoria-Geral da Unido que:

e.1) no prazo de trinta dias, oriente a Secretaria Federal de Controle Interno e os 6rgéos setoriais do
Sistema de Controle Interno do Poder Executivo Federal a adotar procedimentos fiscalizatorios que
visem aferir o efetivo cumprimento do disposto no art. 167, inciso II, da CF/1988, com o fito de
coibir a geragdo de passivos sem 0 necessario suporte orcamentario;

e.2) adote tempestivamente as medidas necessarias para que seja efetivamente apurada a
responsabilidade daqueles gestores que descumprirem o disposto no art. 167, inciso I, da CF/1988;

Conforme informado no item 376 do relatorio, a versdo preliminar do mesmo foi encaminhada a
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Controladoria-Geral da Unido (CGU) para sua manifestacio e, no que dizia respeito as
determinagdes ou recomendagdes propostas, 0s comentarios seriam a oportunidade para que a CGU
apresentasse informacdes sobre as consequéncias praticas da implementagdo das medidas
aventadas, bem como sugestdes de eventuais alternativas, nos termos do Oficio 69921/2020-TCU-
Seproc, de 11/12/2020 (peca 106).

Em resposta, a CGU apresentou sua manifestagdo por meio do Oficio 1267/2021/SE/CGU, de
28/01/2021 (pegas 129 e 130).

Sobre a proposta do item ‘e.1’, aquela Controladoria destacou que ja atua de forma preventiva ou
detectiva. Esclareceu que a tematica ja ¢ objeto de atencdo da Secretaria Federal de Controle
Interno (SFC/CGU), conforme exemplo citado no proprio relatério do TCU, no caso da auditoria
realizada no CNPq, que identificou a pratica de despesas de exercicios anteriores (DEA) realizadas
de forma irregular e recomendou a apuragdo de responsabilidade dos gestores envolvidos e a
implementacdo de medidas de adequacdo do pagamento de bolsas as limitagdes orgamentarias.
Informou também a realizacdo de outro trabalho, a Auditoria Anual de Contas do extinto
Ministério do Trabalho, realizada em 2019, em que a SFC/CGU também atuou e identificou a
realizagdo de despesas em valores superiores aos créditos orcamentdrios ou adicionais e
recomendou a apuragdo de responsabilidades dos gestores.

Informou ainda que expediu, em dezembro de 2019, oficios aos Ministérios Setoriais alertando-os
sobre a realizagdo de DEA em desacordo com os normativos e sugerindo aos drgdos que
procedessem a rigorosa verificagdo da regularidade da execugdo de tais despesas, o que poderia se
configurar crime contra as finangas publicas por ordenar despesas ndo autorizadas, previsto no
art. 359-D, do Decreto-Lei 2.848, de 7/12/1940.

Destacou por fim que:

10. Além disso, vale relembrar que a intensidade da atuagdo da SFC na tematica depende de
diversos fatores, tais como as estratégias, os objetivos, as prioridades, as metas das unidades
auditadas, os riscos a que seus processos estdo sujeitos e, por Obvio, os recursos (humanos,
financeiros e tecnologicos) disponiveis. Ou seja, uma tematica especifica ndo pode sobrepor toda a
analise de planejamento de auditoria baseada em riscos que ¢ feita nas Unidades em que a
SFC/CGU atua, o que poderia prejudicar os planejamentos dos trabalhos que sdo considerados mais
relevantes para auxiliar o gestor ao atingimento dos objetivos estratégicos da Unidade, bem como
ao aperfeicoamento de processos de gestio de riscos, controles internos € governanga.

Peco vénias a competente equipe de fiscalizagdo para divergir quanto a necessidade da emissao da
recomendacdo do item ‘e.1’, nos termos em que foi formulada. Pelas evidéncias acostadas aos
autos, parece manifesta a proficiéncia da CGU na aferi¢do do cumprimento do art. 167, inc. 11, da
Constitui¢do, tanto que o CNPq comunicou, por ocasido da primeira requisi¢do de informacgdes
aquela Fundacao nestes autos, que também estava em curso procedimento fiscalizatério no ambito
da CGU com mesma finalidade, qual seja, verificar indicios de irregularidade no custeio de bolsas
de estudo do exercicio de 2018 com or¢camento de 2019 (item 308, do relatorio).

Ao final daquele procedimento fiscalizatério, conforme consta no Relatorio de Avaliacao da CGU,
de 27 de dezembro de 2019 (pega 101), a CGU prop0s a seguinte recomendagédo ao CNPq:

1 - Que apure as responsabilidades dos gestores do CNPq envolvidos nas condutas praticadas a
época dos fatos apontados, decorrentes da autorizacdo de cancelamento de créditos da agdo
or¢amentaria 00LV no valor de R$ 80 milhdes realizado em 2018, sem parecer da area técnica, nos
termos da Portaria CNPq 951, de 23/02/2017, afetando a programagdo or¢amentaria do exercicio
de 2019, em razdo da realizacdo do pagamento das mensalidades de dezembro de 2018, utilizando-
se do elemento de despesa 92 - Despesas de Exercicios Anteriores.

Ha que se ressaltar a eficiéncia da atuagdo desta Corte de Contas, que por ocasido dos trabalhos no
ambito do Relatério de Acompanhamento das receitas e despesas primadrias, resultado primario e
contingenciamento relativo ao 3° bimestre de 2019, que resultou no Acérdao 2.457/2019-Plenario,
de relatoria do Ministro Bruno Dantas, detectou os primeiros indicios de irregularidades na
execucdo de despesas de exercicios anteriores e autorizou a presente Inspecdo. Mas ha que se
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reconhecer também a tempestividade do orgdo de auditoria interna governamental, que
concomitantemente atuou para apurar a mesma irregularidade no CNPq.

Merece ser observado também o fato de que a atividade de auditoria interna governamental
exercida pela SFC/CGU, cujo Referencial Técnico da Atividade de Auditoria Interna
Governamental do Poder Executivo Federal, aprovado pela IN SFC 03/2017, deve ser realizada de
forma sistematica, disciplinada e baseada em risco, nos termos do Capitulo VI, Secdo I, do
Referencial Técnico:

70. A atividade de auditoria interna governamental deve ser realizada de forma sistematica,
disciplinada e baseada em risco, devendo ser estabelecidos, para cada trabalho, objetivos que
estejam de acordo com o proposito da atividade de auditoria interna e contribuam para o alcance
dos objetivos institucionais e estratégias da Unidade Auditada.

Cabe acrescentar que a auditoria baseada em risco ¢ pratica também adotada por esta Corte de
Contas, preconizada pela ISSAI 100 e pelas Normas de Auditoria do Tribunal (NAT), que
prescrevem:

46. Os auditores devem realizar uma avaliagdo de risco ou analise de problema, e revisa-la, se
necessario, em resposta aos achados de auditoria. A natureza dos riscos identificados variara de
acordo com o objetivo da auditoria. O auditor deve considerar e avaliar o risco de diferentes tipos
de deficiéncias, desvios ou distor¢des que possam ocorrer em relagdo ao objeto. Tanto riscos gerais
como especificos devem ser considerados. Isso pode ser alcancado mediante procedimentos que
servem para obter um entendimento da entidade ou do programa e seu ambiente, incluindo os
controles internos relevantes. O auditor deve avaliar as respostas da administragdo aos riscos
identificados, incluindo o desenho e a implementacao de controles internos para trata-los. Em uma
analise de problemas, o auditor deve considerar as indicagdes atuais de problemas ou desvios em
relacdo ao que deveria ser ou é esperado. Esse processo envolve examinar varios indicadores de
problemas a fim de definir os objetivos da auditoria. A identificagdo de riscos e seus impactos na
auditoria deve ser considerada ao longo de todo o processo de auditoria. (ISSAI 100, 46)

71. Para determinar a extensdo e o alcance da auditoria que sera proposta, a unidade técnica deve
dispor de informagdes relativas aos objetivos relacionados ao objeto que sera auditado e aos riscos
relevantes associados a esses objetivos, bem como a confiabilidade dos controles adotados para
tratar esses riscos. Tais informagdes sdo obtidas, tipicamente, na realizagdo de outras agdes de
controle cuja principal finalidade ¢ o conhecimento da unidade jurisdicionada e devem ser levadas
em conta no planejamento e na aplicacao dos procedimentos de auditoria. (NAT, 71)

Desse modo, restou evidenciada a adogdo, por parte do 6rgdo central de controle interno, de
procedimentos fiscalizatdrios capazes de detectar eventuais descumprimentos ao art. 167, inc. II, da
Constitui¢do, fato este demonstrado pelos trabalhos realizados pela SFC/CGU no CNPq e no
extinto Ministério do Trabalho, ambos executados no exercicio de 2019 (pega 129, p.2).
Entretanto, dada a relevancia e materialidade dos volumes financeiros e orcamentarios envolvidos,
os fortes indicios de que elevado numero de 6rgaos/entidades federais vem assumindo obrigagdes
sem orcamentagao suficiente, e considerando ainda que a SFC/CGU adota, conforme o Referencial
Técnico da Atividade de Auditoria Interna Governamental do Poder Executivo Federal, aprovado
pela IN SFC 03/2017, o planejamento de auditoria baseada em riscos, proponho nova redagdo ao
item ‘e’.

Com relagdo a proposta do item ‘e.2’, a manifestagao da CGU afirma que, conforme os termos do
Decreto 5.480/2005, compete aos 6rgios setoriais do Sistema de Correicdo do Poder Executivo
Federal, instaurar ou determinar a instauracdo de procedimentos e processos disciplinares, sem
prejuizo da iniciativa pela autoridade a que se refere o art. 143 da Lei 8.112/1990, cabendo ao
orgdo central a supervisdo técnica e o acompanhamento dos trabalhos das unidades setoriais,
podendo avocar sindicancias, procedimentos e processos administrativos nos casos previstos no
art. 4°, inc. VIII, do referido Decreto.

Com efeito, a recomendagdo exarada pela SFC/CGU no Relatoério de Avaliagdo, de 27 de dezembro
de 2019 (peca 101), demonstra que aquele 6rgdo de auditoria interna adotou tempestivamente as
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medidas necessarias para que fosse efetivamente apurada a responsabilidade daqueles gestores que
descumpriram o disposto no art. 167, inciso II, da CF/1988. Assim, ndo se verifica desvio entre a
situacdo existente ¢ a atuagdo pretendida na proposta ‘e.2’ do relatdrio, o que, nos termos do
art. 12, inc. 11, da Resolugdo 315/2020, afasta a emissdo de recomendagao.

Assim, propde-se a consideracdo do Ministro Relator os seguintes encaminhamentos, com nova
redacdo para o item ‘e’, na forma que segue:

a) dar ciéncia, com fulcro no art. 43, inciso I, da Lei 8.443/1992, c/c os arts. 2°, inciso II, e 9°,
inciso I, da Resolugdo-TCU 315/2020:

a.l) ao Instituto Nacional do Seguro Social ¢ & Empresa de Tecnologia e Informacdes da
Previdéncia Social de que:

a.1.1) a existéncia de passivos sem suporte or¢amentario entre essas entidades colide com as
normas de Direito Financeiro, criando uma indesejavel relacdo orcamentaria-financeira em que
servigos sdo prestados sem a devida contrapartida, fato que contrasta com a vedagdo disposta no
art. 167, inciso II, da CF/1988, bem como com a vedagdo disposta no art. 37, inciso IV, da
Lei Complementar 101/2000 (assun¢do de obrigacdo, sem autorizagdo or¢camentaria, com
fornecedores para pagamento a posteriori de bens e servigos);

a.1.2) a assungdo de compromissos sem cobertura contratual firmados entre o INSS e a Dataprev
entre 2015 e 2016 descumpre regras basicas do Direito Administrativo, contrariando o disposto no
art. 60 da Lei 8.666/1993;

a.2) ao Ministério da Cidadania que a assungdo de obriga¢des dentro dos limites orgamentarios
anuais e suas respectivas leis de créditos adicionais, visando impedir a gera¢do de passivos sem
dotagdes suficientes, estd em plena consonancia com a vedacao disposta no art. 167, inciso II, da
CF/1988 e com os pressupostos da gestdo fiscal responsavel insculpidos no art. 1°, § 1°, da
Lei Complementar 101/2000;

a.3) ao Conselho Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnoldgico de que os atos omissivos
ou comissivos praticados pelos administradores do CNPq em 2018 redundaram na utilizagdo de
dotagdes pertencentes a Lei Orgamentaria Anual da Unido do exercicio financeiro de 2019 para o
custeio de obrigacdes atinentes ao exercicio encerrado de 2018 (bolsas de estudo referentes a
dezembro de 2018) em face de insuficiéncia or¢gamentaria, contrariando o disposto no art. 167,
inciso II, da CF/1988;

b) determinar, a luz do disposto no art. 167, inciso 1I, da CF/1988, com fundamento no art. 43,
inciso I, da Lei 8.443/1992, c/c o art. 250, inciso II, do Regimento Interno do TCU e os arts. 7°, §
3° inciso I, e § 4°, incisos I, 11, e III, e 14, § 2°, inciso I, da Resolugdao-TCU 315/2020:

b.1) ao Ministério da Economia e a Casa Civil da Presidéncia da Republica que, no prazo de
sessenta dias, estabelecam plano de agdo com as medidas a serem tomadas, os responsaveis por
essas medidas e os prazos para sua implementacdo, visando compatibilizar o montante de
obrigagdes anuais com organismos internacionais as dota¢des necessarias ao seu custeio, bem
como relacionar as agdes em curso e futuras para solucionar a questdo do passivo sem suporte
or¢amentario existente junto aos organismos internacionais;

b.2) ao Ministério da Cidadania e a Casa Civil da Presidéncia da Republica que, no prazo de
sessenta dias, estabelecam plano de agdo com as medidas a serem tomadas, os responsaveis por
essas medidas e os prazos para sua implementacdo, visando solucionar a questdo do passivo sem
suporte or¢amentario dos exercicios de 2017 e 2018 referente ao cofinanciamento federal das
Agoes de Protecdo Social Basica e Especial;

¢) determinar, a luz do disposto no art. 167, inciso II, da CF/1988, no art. 1° da Lei Complementar
101/2000, no art. 17, inciso I, da Lei 10.180/2001, no art.7°, incisos III, X e XV do
Decreto 6.976/2009 e no art. 51, incisos I, II, III, V, XIII, do Decreto 9.745/2019, com fundamento
no art. 43, inciso I, da Lei 8.443/1992, c/c o art. 250, inciso II, do Regimento Interno do TCU e o
art. 7°, § 3° inciso I, e § 4°, incisos I, II, e III, da Resolu¢ao-TCU 315/2020, a Secretaria do
Tesouro Nacional que, no prazo de sessenta dias, estabeleca plano de agdo com as medidas a serem
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tomadas, os responsaveis por essas medidas e os prazos para sua implementagdo, visando
aprimorar a sistematica de reconhecimento de passivos sem cobertura or¢amentaria ¢ de execugao
de despesas a titulo de exercicios anteriores no Sistema Integrado de Administragdo Financeira do
Governo Federal, de forma que:

c.1) os documentos habeis decorrentes desses registros contenham a transparéncia minimamente
necessaria dos atos e fatos que deram origem a obrigagdes nao lastreadas por dotacdes suficientes;

c.2) as autoridades competentes, ao ordenarem uma despesa a titulo de exercicios anteriores,
insiram todos os requisitos formais e contébeis necessarios ao reconhecimento de um passivo sem
suporte orcamentario ¢ a execucdo de despesas dessa natureza, a luz do disposto no Manual de
Contabilidade Aplicada ao Setor Publico e na Macrofung@o Siafi 021140 - Reconhecimento de
Passivos;

d) recomendar, a luz do disposto no art. 167, inciso II, da CF/1988, no art. 1° da Lei Complementar
101/2000, no art. 17, inciso I, da Lei 10.180/2001, no art. 7°, incisos III, X e XV do
Decreto 6.976/2009 e no art. 51, incisos I, II, III, V, XIII, do Decreto 9.745/2019, com fundamento
no art. 43, inciso I, da Lei 8.443/1992, c/c o art. 250, inciso III, do Regimento Interno do TCU e o
art. 11 da Resolugdo-TCU 315/2020, a Secretaria do Tesouro Nacional que:

d.1) no prazo de 120 dias, revise seus normativos acerca dos procedimentos contabeis e do suporte
documental necessarios ao registro de passivos sem lastro orgamentario e a execucao de despesas a
titulo de exercicios anteriores, no sentido de robustecer os procedimentos adequados a necessaria
transparéncia dos atos que deram origem a obrigacdes ndo suportadas por dotagdes suficientes;

d.2) no prazo de trinta dias, oriente os 6rgaos setoriais do Sistema de Contabilidade Federal acerca
do necessario cumprimento do disposto no art. 167, inciso II, da CF/1988, do atendimento aos
principios da anualidade e da universalidade orcamentarias (art.2° da Lei4.320/1964) e da
competéncia da despesa (art. 50 da Lei Complementar 101/2000) e das possiveis cominagdes a
serem aplicadas aqueles que derem causa a atos que ndo se coadunem com o aludido dispositivo
constitucional, de forma a nortear a conduta dos gestores para que nao sejam gerados passivos sem
o devido suporte orgamentario;

e) recomendar, a luz do disposto nos arts. 74, inciso IV, e 167, inciso II, da CF/1988, no art. 20,
inciso IV, da Lei 10.180/2001, com fundamento no art. 43, inciso I, da Lei 8.443/1992, c/c o
art. 250, inciso III, do Regimento Interno do TCU e o art. 11 da Resolugao-TCU 315/2020, a
Controladoria-Geral da Unido que oriente a Secretaria Federal de Controle Interno, responsavel
pela Auditoria Interna Governamental no Poder Executivo Federal, para que considere no
planejamento de sua atuagdo os elevados montantes relacionados & assun¢do de obrigagdes sem
autoriza¢do orcamentaria e os fortes indicios de que essa pratica irregular vem sendo empregada
por diversos orgdos e entidades federais, vis-a-vis os riscos que tal pratica representa para a
transparéncia e o equilibrio das contas publicas.

f) enviar copia do acérddo a ser proferido nestes autos:

f.1) a Secretaria de Controle Externo da Previdéncia, do Trabalho e da Assisténcia Social, para
conhecimento das constatacdes atinentes as unidades jurisdicionadas pertencentes a sua clientela e
avaliagdo quanto a conveniéncia e a oportunidade de realizar exame técnico acerca do achado
‘Insuficiéncia orgamentaria do INSS para custeio de despesas com sistemas de informagdo junto a
Dataprev’, bem como de acompanhar a redugido do passivo de R$ 327,0 milhdes do INSS junto a
Dataprev, conforme registros de outubro de 2020;

f.2) as Secretarias de Controle Externo do Desenvolvimento Econdémico, da Administragdo do
Estado ¢ da Administracdo Tributaria, bem como a Comissdo Mista de Planos, Orgamentos
Publicos e Fiscalizagdo do Congresso Nacional, para conhecimento;

g) arquivar o presente processo, nos termos do art. 169, inciso V, do Regimento Interno do TCU.”

E o Relatorio.
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VOTO

Em apreciacdo, fiscalizagdo do tipo inspe¢do, com o objetivo de apurar indicios de
execucao irregular de despesas de exercicios anteriores (DEA), em descumprimento ao art. 167, inciso
I1, da Constitui¢ao Federal, bem como a legislagdo infraconstitucional que rege a matéria, incluindo a
Lei 4.320/1964 ¢ a Lei Complementar 101/2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal).

2. A presente inspe¢ao ¢ decorrente do subitem 9.3 do Acordao 2.457/2019-Plenério
(TC 021.655/2019-7), de minha relatoria, que autorizou a Secretaria de Macroavaliacio
Governamental (Semag) “a realizar inspe¢do com o objetivo de analisar a execu¢do de Despesas de
Exercicios Anteriores no ambito das Unidades Or¢amentarias que executam despesas primadrias na
Uniao, com fulcro no art. 17 da Resolu¢do TCU 308/2019".

3. Para alcance do objetivo, formularam-se as seguintes questdes de auditoria:

a) a despesa de exercicio anterior (DEA) atende aos requisitos legais para o
reconhecimento dessa obrigagao?

b) o reconhecimento da DEA foi motivado pela assun¢do de obrigacdo sem dotagdo
orcamentaria suficiente no exercicio de origem, decorrente de violacdo do art. 167, inciso II, da
CF/1988?

¢) a Administragdo tornou publica a motivagdo para o reconhecimento de divida com vistas
ao pagamento de despesas de exercicios anteriores? Se sim, a motivagdo estaria aderente as normas
que regem a matéria?

d) houve o reconhecimento formal (procedimento administrativo especifico) da obrigacao
de pagamento pela autoridade competente para empenhar a despesa?

e) o procedimento administrativo especifico, se houver, conteria os elementos minimos
estabelecidos pelo Manual de Contabilidade Aplicada ao Setor Publico (MCASP)?

f) houve o adequado registro do passivo, em contas especificas do Sistema Integrado de
Administragdo Financeira do Governo Federal (Siafi), conforme dispde a Macrofungao Siafi 02.11.40
— Reconhecimento de Passivos?

4. De inicio, ¢ importante destacar que a execucao de despesas classificadas como despesas
de exercicios anteriores, especialmente em volume elevado, pode sugerir violagdo de um principio
basilar do direito orcamentario, o da legalidade orcamentaria, consagrado no art. 167, inciso 1I, da
Constitui¢ao Federal:

“Art. 167. Sdo vedados:
(...)

IT - a realizacdo de despesas ou a assun¢do de obrigacdes diretas que excedam os créditos
orgamentarios ou adicionais;”

5. Usualmente, as despesas orgamentarias devem ser previamente autorizadas pelo Congresso
Nacional e empenhadas no exercicio financeiro em que ocorrer o respectivo fato gerador, mas a
legislacdo admite situacdes excepcionais, em que compromissos relativos a exercicios anteriores
podem ser pagos no exercicio atual sob a rubrica “Despesas de Exercicios Anteriores”. Essas situagdes
estdo elencadas no art. 37 da Lei 4.320/1964 (Normas Gerais de Direito Financeiro) e no art. 22 do
Decreto 93.872/1986 (unificagao dos recursos do Tesouro Nacional) e incluem:

a) despesas que ndo tenham se processado na época propria;

b) restos a pagar com prescri¢gdo interrompida;
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¢) compromissos reconhecidos apos o encerramento do exercicio correspondente.

6. Além desse rol taxativo, a legislacdo, notadamente o Manual de Contabilidade Aplicada ao
Setor Publico (MCASP), também impde requisitos formais para o reconhecimento de despesas de
exercicios anteriores. Além da adogdo dos procedimentos contdbeis cabiveis, impde-se a instauracio
de procedimento administrativo especifico, no qual devera estar devidamente evidenciada a motivacao
pela qual a despesa nao foi empenhada ou paga em época propria.

7. Tendo isso em conta, a equipe da Semag selecionou, como objeto primordial da
fiscalizagdo, unidades jurisdicionadas a partir dos volumes de despesas executadas a titulo de
exercicios anteriores nos exercicios de 2018 a 2020. Nesse grupo, incluem-se o Ministério da
Cidadania (MC), o Conselho Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnologico (CNPq), o Fundo
Nacional de Saude (FNS), o Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educagdo (FNDE), o Instituto
Nacional do Seguro Social (INSS) e o Ministério da Economia (ME).

8. Para essas unidades foram solicitadas informagdes detalhadas a respeito da execucao de
despesas de exercicios anteriores, € observou-se a constitui¢ao de passivos sem lastro or¢amentario no
INSS, na Secretaria de Assuntos Internacionais do Ministério da Economia (Sain/ME), no Fundo
Nacional de Assisténcia Social (FNAS) e no CNPq, ainda que a Administragio conhecesse
previamente o montante de compromissos € o or¢amento disponivel para custea-los.

9. Num segundo grupo, composto por unidades que executaram valores inferiores, apos
analise por amostragem dos documentos do sistema Siafi, também foi observado o descumprimento
das vedagdes impostas pelo art. 167, inciso II, da Constitui¢do Federal, bem como o desrespeito a
requisitos formais e contabeis para o reconhecimento de passivos sem suporte orcamentario € para a
execu¢ao de DEAs.

10. No mérito, a equipe de fiscalizacdo propde dar ciéncia as unidades jurisdicionadas acerca
das irregularidades constatadas nesta fiscalizacdo e determinagdes ao Ministério da Economia, ao
Ministério da Cidadania e a Casa Civil da Presidéncia da Republica, para que elaborem plano de agao
com medidas voltadas a solugdo da questio do passivo sem suporte or¢amentario. A Secretaria do
Tesouro Nacional ¢ proposta determinagdo para estabelecer plano de agdo visando a aprimorar a
sistematica de reconhecimento de passivos sem cobertura or¢amentaria ¢ de execugdo de despesas de
exercicios anteriores no sistema Siafi, revisando os normativos sobre procedimentos contabeis e
suporte documental necessarios.

11. A Controladoria-Geral da Unido é proposta recomendagio para que adote procedimentos
fiscalizatorios de forma a aferir o efetivo cumprimento do disposto no art. 167, inciso II, da
Constitui¢ao Federal, com o fito de coibir a geracdo de passivos sem 0 necessario suporte
orgamentario.

12. O titular da Semag divergiu desta ultima recomendacao. Considerou que o 6rgao central de
controle interno vem adotando procedimentos fiscalizatorios capazes de detectar eventuais
descumprimentos ao aludido comando constitucional, aptos a levar a responsabilizagdo de gestores
publicos faltosos. Em razdo disso, sugere dar nova redacdo a recomendacdo, tdo somente para que a
CGU considere, no planejamento de sua acdo, os elevados montantes relacionados a assungdo de
obrigagdes sem autorizacdo orcamentaria e os fortes indicios de que essa pratica irregular esteja sendo
empregada por diversos 6rgaos e entidades federais.

13. Corroboro as analises empreendidas pela equipe de auditoria, com os ajustes efetuados
pelo titular da Semag, razdao pela qual incorporo os fundamentos apresentados as minhas razdes de
decidir, sem prejuizo das seguintes consideragdes.

11
Instituto Nacional do Seguro Social
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14. Entre os achados da fiscalizagdo, destaca-se a insuficiéncia orcamentaria para custear
obrigagdes com beneficios previdenciarios sob responsabilidade do Instituto Nacional do Seguro
Social (INSS).

15. Constatou-se, pelo menos, desde 2016, que nao foram reservadas dotagcdes orcamentarias
suficientes para cobrir todas as obrigacdes previdenciarias, violando o disposto no art. 167, inciso II,
da Constitui¢do Federal, além de outras regras de direito financeiro atinentes a assun¢do de obrigagdes
de exercicios anteriores.

16. A proposito, a matéria ja foi, inclusive, objeto de ressalva no Parecer Prévio das Contas de
Governo relativas ao exercicio de 2019, consoante o Acordao 1.437/2020-Plenario, de minha relatoria,
no qual foi destacado o seguinte achado/irregularidade:

“1.2. Realizacao de despesas com beneficios previdenciarios em montante superior aos respectivos
créditos or¢amentarios ou adicionais do exercicio de 2019, contrariando a vedagdo contida no
art. 167, inciso II, da Constituicdo Federal (se¢do 4.2.2)”

17. Conforme consulta ao Siafi, constatou-se que, no periodo de 2017 a 2020, o INSS utilizou
dotagdes desses exercicios financeiros para custear despesas de exercicios imediatamente anteriores,
em razdo da referida insuficiéncia orcamentaria; ademais, tais despesas sequer foram registradas
contabilmente como DEA.

18. A proposito, destacou a Semag que, “até o exercicio de 2019, o INSS sequer registrava
essa despesa no elemento 92 (DEA), como também nao realizava o reconhecimento desse passivo sem
lastro orgamentario em processo administrativo especifico”.

19. Segundo a autarquia, no exercicio de 2019, o procedimento correto de realizar o empenho
prévio em valores suficientes para custear as obrigagdes previdencidrias do exercicio foi inviabilizado
em razdo da supressdo de dotacdes procedida pela Secretaria de Orcamento Federal (SOF). Até
meados de dezembro de 2019, o INSS dispunha de orcamentacao suficiente para custear os beneficios
do exercicio, mas a supressao pela SOF teria resultado na insuficiéncia orgamentaria em questao.

20. Apos oitiva realizada pela Semag, aquela secretaria sinalizou que estdo sendo adotadas
medidas no sentido de minimizar os riscos de inscrigdo em DEA de despesas de natureza
previdencidria. A SOF teria providenciado aprimoramento metodoldgico nas projegdes de despesas
com beneficios do Regime Geral da Previdéncia Social (RGPS) sob as oticas orcamentaria e
financeira.

21. Resta evidenciado, assim, que a irregularidade decorreu da atuacio ou inagdo de diferentes
estruturas do Poder Executivo no que tange a aloca¢do or¢amentaria.

22. Dessa forma, considerando que, apos a fiscalizacdo da Semag, o INSS passou a fazer os
registros de despesas no Elemento 92 (DEA), conferindo transparéncia as despesas de exercicios
anteriores, acolho as propostas da unidade no sentido de dar ciéncia das irregularidades aos 6rgdos
envolvidos e expedir recomendagdes com vistas ao aprimoramento dos procedimentos contabeis e
administrativos de reconhecimento de DEA. Isso tudo sem prejuizo de que a execucdo de despesas
com exercicios anteriores seja objeto de outros trabalhos de fiscalizagao deste Tribunal.

I
Empresa de Tecnologia e Informagdes da Previdéncia Social

23. Além do achado descrito no tdpico anterior, constatou-se que o INSS contraiu obrigagdes
além das autorizacdes orgamentarias na contratagao de servigos junto a Empresa de Tecnologia e
Informacgdes da Previdéncia Social (Dataprev).

24, Conforme consulta ao Siafi, entre os exercicios financeiros de 2014 e 2015, houve
significativos registros de passivos reconhecidos, sem cobertura orcamentéria, relativos a obrigagdes
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assumidas junto a Dataprev. Em 2016, o passivo sem lastro orcamentario relativo aquela empresa
publica alcangou o montante de R$ 659,6 milhdes; entre 2016 e 2020, houve reducdo desses passivos
em razdo dos pagamentos de despesas de exercicios anteriores (DEA), porém novas obrigacdes sem
lastro orcamentario foram reconhecidas em menor escala; ja em outubro de 2020, o passivo sem
suporte or¢amentario do INSS com a Dataprev perfazia o montante de R$ 327 milhdes.

25. Importante destacar que boa parte das obrigagdes sem suporte or¢gamentario originadas em
2015 e 2016 resultou de obrigagcdes sem cobertura contratual, representando violacdo as regras
previstas na Lei 8.666/1993:

“Art. 60. (...)

Paragrafo tnico. E nulo e de nenhum efeito o contrato verbal com a Administragdo, salvo o de
pequenas compras de pronto pagamento, assim entendidas aquelas de valor ndo superior a 5%
(cinco por cento) do limite estabelecido no art. 23, inciso I, alinea "a" desta Lei, feitas em regime
de adiantamento.”

26. Também merece destaque o fato de que o INSS formalizou procedimento especifico para
evidenciar as razdes de fato e de direito que ensejaram o reconhecimento dos passivos sem lastro
or¢amentario com a Dataprev, diferentemente do que ocorreu com as obrigagdes previdenciarias.

217. Em resposta a oitiva da Semag, o instituto reconheceu que nao havia disponibilidade
orcamentaria para fazer face a prorrogacao contratual, para o exercicio de 2015, de servigos que
integravam a agao 2292 — Servigo de Processamento de Dados de Beneficios Previdencidrios. Naquele
periodo, informa o INSS, os servigos que integravam essa acdo continuaram a ser prestados sem
cobertura contratual, em comum acordo com todas as areas de negdcio do instituto, e as despesas
foram indenizadas por meio de processos administrativos proprios de reconhecimento a fim de evitar o

enriquecimento ilicito da autarquia.

28. O INSS alega ter promovido melhorias no ambito dos Contratos 3/2016 e 49/2018,
celebrados com a Dataprev, e, em 2020, criado um grupo de trabalho (GT) para avaliagdao de custos
envolvidos na prestagdo de servigos.

29. No que tange aos valores referentes ao periodo de 2014 a 2016, o instituto informa que se
trata de encargos decorrentes de pagamentos em atraso € que a sua quitagdo nao ocorreu em razao de a
dotagdo orgamentaria consignada na LOA nao ter sido suficiente para atender a essas despesas.
Ademais, sustenta que, a partir de 2017, ndo houve compromissos firmados com a Dataprev sem o
devido lastro or¢amentario.

30. Nesse contexto, acolho, com ajustes pontuais, a proposta da Semag no sentido de dar
ciéncia ao INSS e a Dataprev acerca das irregularidades detectadas, bem como de encaminhar copia da
decisdo a SecexPrevidéncia, com vistas a avaliar a conveniéncia e a oportunidade de analisar os
contratos celebrados entre o Instituto e a Dataprev no periodo de 2014 a 2020 e acompanhar a redugdo
do passivo de R$ 327 milhdes do instituto junto a empresa, conforme registros de outubro de 2020.

v
Ministério da Economia

31. A fiscalizagao da Semag constatou que, nos exercicios de 2017 a 2019, o Poder Executivo
federal contraiu obrigagdes junto a organismos internacionais em montante superior as dotagdes
or¢amentarias, gerando passivos da ordem de bilhdes de reais, ndo lastreados por empenho, violando o
disposto no art. 167, inciso II, da Constituicao Federal.

32. A questao foi objeto de ressalva no Parecer Prévio das Contas do Presidente da Republica
relativas ao exercicio de 2019 (Acordao 1.437/2020-Plenario, de minha relatoria). Observou-se, a
proposito, que a Secretaria de Assuntos Econdmicos Internacionais (Sain), integrante do Ministério da
Economia, no exercicio de 2019, empenhou, liquidou e pagou o montante de R$ 680 milhdes a titulo
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de despesas de exercicios anteriores, o que correspondia a 29,3% da dotacdo empenhada pela unidade
gestora (UG 170191).

33. Foi expedido alerta ao Poder Executivo federal de que o “expressivo hiato entre as
projecoes de obrigagoes com organismos internacionais e as respectivas dotagdes or¢amentdrias
representa potencial risco de descumprimento sistemdtico do disposto no art. 167, inciso I, da

CF/1988”.

34, Os valores empenhados pela unidade gestora a titulo de DEA nos exercicios anteriores sao
vultosos, o que revela o continuo descompasso entre as obrigacdes assumidas pela Republica
Federativa do Brasil ¢ o or¢amento alocado a Sain.

35. Importante destacar que os gestores daquela secretaria tém solicitado providéncias as
instancias mais elevadas do Ministério da Economia com vistas a recomposicdo or¢amentaria,
consoante evidencia, por exemplo, a Nota Técnica SEI 13556/2019/ME.

36. Ademais, a solu¢ao do problema ultrapassa as competéncias da Sain, que € mera unidade
executora de despesas, merecendo atengdo das elevadas autoridades brasileiras, considerando os
impactos que o inadimplemento pode ocasionar na imagem e na participacdo do Pais nos foruns
internacionais.

37. Pois bem. A despeito de iniciativas adotadas no ambito da Sain, a questao ainda ndo se
encontra devidamente equacionada, restando um passivo da ordem de R$ 5,1 bilhdes relativos as
obrigacdes com as organizagdes internacionais. A tabela a seguir, extraida da Planilha Excel SEI n°
29500281, ilustra o estoque de compromissos pendentes do Brasil com organizagdes internacionais,
referentes aos exercicios de 2016 a 2022 (considerando o délar americano a R$ 5,15):

COMPROMISSOS TOTAIS (R$)
CATEGORIA DIVIDA (A)
20 MAIORES CONTRIBUICOES | 2.729.643.222
DEMAIS CONTRIBUICOES 281.804.619
BANCOS MULTILATERAIS 1.422.003.134
FOCEM 511.501.181
DEMAIS FUNDOS 165.503.248
TOTAIS (RS) 5.110.455.404
38. Importante destacar, ainda, que, em func¢do dos atrasos nos pagamentos dos compromissos,

a Unido arca com juros e outros consectarios. Apenas em 2022 (até 10/11/2022), foram pagos a titulo
de juros os montantes de R$ 1,94 milhdes, para o BID, e R$ 10.037,42, para o UPAEP, conforme
informagdo constante do Oficio SEI 290925/2022/ME, de 11 de novembro de 2022.

39. Nesse contexto, acolho a proposta da Semag no sentido de determinar ao Ministério da
Economia e a Casa Civil da Presidéncia da Republica que estabelecam um plano de agdo para
compatibilizar o montante de obrigagdes anuais com organismos internacionais as dotacdes
necessarias para o seu custeio, bem como a solugdo do passivo existente diante desses organismos.

\Y%
Fundo Nacional de Assisténcia Social

40. Verificou-se, ainda, que as obrigagdes assumidas pelo Fundo Nacional de Assisténcia
Social (FNAS), estrutura integrante do Ministério da Cidadania, superaram as dotagdes orcamentarias
em cerca de R$ 1,5 bilhdo nos exercicios de 2017 e 2018, gerando passivo a descoberto de igual
montante. Além do descumprimento do art. 167, inciso II, da Constitui¢do Federal, a atuacdo do FNAS
acarretou atrasos nos repasses da Unido aos entes subnacionais no tocante ao cofinanciamento das
politicas de assisténcia social.
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41. Convém destacar que as politicas de assisténcia social custeadas pelo FNAS,
compreendidas no Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS), envolvem, por um lado, a realizagio
de despesas obrigatorias, referentes ao pagamento do Beneficio de Prestagao Continuada (BPC) e da
Renda Mensal Vitalicia (RMV), cujo montante ¢ da ordem de R$ 66,1 bilhdes (PLOA 2021), e, por
outro, despesas discricionarias, cujo montante gira em torno de R$ 1 a 2 bilhdes (dotagdes autorizadas
entre 2015 e 2022).

42. A constatacdo em analise refere-se as despesas discricionarias destinadas as agdes de
protecdo social basica e especial (APSBE), que foram substancialmente reduzidas desde 2015, num
contexto de restri¢cao fiscal da Unido.

43. A Semag chama a atencdo para o fato de, em que pese a lei formal definir as balizas das
politicas publicas de APSBE, os valores a serem repassados aos entes subnacionais e os critérios de
elegibilidade sdo definidos por atos infralegais.

44. Portanto, nesse cenario de restricao fiscal, cabia ao gestor do FNAS compatibilizar a oferta
de servigos a autorizagdo orcamentdria conferida pelo Parlamento, o que ndo aconteceu até 2019.
Naquele exercicio, foi editada a Portaria MC 2.362/2019, com vistas a promover a equalizacdo do
cofinanciamento federal do SUAS a Lei Or¢amentaria Anual e a Lei de Diretrizes Or¢amentarias. Tal
normativo subordina a assun¢do de obrigacdes junto aos entes subnacionais aos limites or¢amentarios,
visando a impedir a geragdo de passivos sem dotagdes suficientes, em consonancia com o disposto no
art. 167, inciso II, da Constituicao Federal.

45. Ocorre que, a despeito dessas medidas adotadas pelo Ministério da Cidadania, ndo foi
verificada solu¢do para o enorme passivo dos exercicios 2017 e 2018 relativos ao financiamento
federal das a¢des de protecao social basica e especial.

46. Isso posto, acolho a proposta da Semag no sentido de determinar aquele ministério que
elabore plano de a¢do com vistas a solucionar a questdo, sem prejuizo de dar-lhe ciéncia acerca das
irregularidades encontradas na presente fiscalizagao.

VI
Conselho Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnologico
47. No ambito do TC 021.655/2019-7 (Acompanhamento dos Resultados Fiscais do 3°

Bimestre de 2019, de minha relatoria), verificou-se que o Conselho Nacional de Desenvolvimento
Cientifico e Tecnologico (CNPq) executou cerca de R$ 77,1 milhdes em despesas de exercicios
anteriores em 2019, representando um expressivo aumento em relacao aos exercicios de 2017 e 2018.

48. Em consulta ao Siafi, constatou-se que a despesa empenhada como DEA em 4/1/2019 se
referiria a dezembro de 2018, chamando a atencao o fato de ela nao ter sido inscrita como “restos a
pagar” no exercicio de 2018 e efetivamente paga em 2019.

49. O conselho informou que, da dotagdo inicial, destinada ao custeio de bolsas de estudo no
ambito da entidade em 2018 (R$ 1,082 bilhdo — Agdo Orgamentaria 00LV), foram remanejados
R$ 122,5 milhdes. Dessas alteragdes orgamentarias, destaca-se “o oferecimento de dotagdes para
cancelamento, visando refor¢ar o orgamento do MCTIC”, no montante de R$ 80 milhdes. Segundo o
CNPq, essas dotacdes seriam “devolvidas™ ao conselho posteriormente.

50. Apurou-se que o bloqueio dos R$ 80 milhdes foi promovido por ato proprio do CNPq em
agosto de 2018 e nao foi lastreado por nenhum suporte documental que formalizasse o compromisso
do ministério em fazer a recomposicao.

51. Além do desrespeito ao art. 167, inciso II, da Constitui¢do Federal, destaque-se o
descumprimento das normas procedimentais para o reconhecimento dos passivos e a execu¢do da
despesa de exercicios anteriores. Questionado, o CNPq ndao demonstrou a constituicdo de
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procedimento administrativo com suporte documental visando a exposi¢do das razdes de fato e de
direito que impuseram a assunc¢do de obrigacdes sem orgamento e o reconhecimento de DEA.

52. A Controladoria-Geral da Unido (CGU) havia instaurado procedimento de fiscalizacao
especifico para tratamento dessa matéria e recomendou ao conselho a instauracdo de sindicancia para
apurar eventuais responsabilidades pelo cancelamento dos R$ 80 milhdes em dotagdes da agdo O0LV,
ocorrido em 2018; a sindicancia ja teria sido concluida e estaria em fase de encaminhamentos internos
a Procuradoria Federal junto ao CNPq.

53. Diante dessas providéncias internas adotadas pelo conselho e do acompanhamento
realizado pela CGU, entendo dispensavel a ado¢ao de novas medidas por parte desta Corte de Contas e
a ciéncia ao conselho sobre as irregularidades mencionadas.

VII
Consideragoes Finais

54. Como possiveis consequéncias da execugdo irregular de despesas de exercicios anteriores
em montantes elevados, a Secretaria de Macroavaliagdo Governamental destacou que tais
procedimentos tinham potencial de distorcer os resultados fiscais da Unido, podendo comprometer a
fidedignidade das informagdes contabeis; entretanto, no presente trabalho, tais impactos ndo foram
mensurados pela unidade instrutora.

55. Desta feita, considerando ainda a possivel geracdo de passivos que possam comprometer
gestoes futuras, determino a Semag que constitua processo apartado, com vistas a quantificar os
impactos da execucdo irregular de despesas de exercicios anteriores na fidedignidade das
informacodes contabeis do ente federal e no cumprimento das regras de gestao fiscal responsavel e no
teto de gastos estabelecido pela Emenda Constitucional 95/2016, relativamente aos exercicios
financeiros de 2018 a 2020.

Ante o exposto, voto por que o Tribunal adote o acorddo que ora submeto a deliberagdo

deste Colegiado.
TCU, Sala das Sessoes, em 23 de novembro de 2022.
Ministro BRUNO DANTAS
Relator
7
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ACORDAO N° 2527/2022 — TCU — Plenério

1. Processo n° TC 038.365/2019-7.

2. Grupo I — Classe de Assunto V — Relatorio de Inspegao.

3. Interessado: Ministério da Economia.

4. Unidades Jurisdicionadas: Casa Civil da Presidéncia da Republica; Conselho Nacional de
Desenvolvimento Cientifico e Tecnologico; Controladoria-Geral da Unido; Instituto Nacional do
Seguro Social; Ministério da Cidadania; Ministério da Ciéncia, Tecnologia, Inovacdes e
Comunicagdes (extinto); Ministério da Economia; Ministério da Educacdo; Ministério da Saude;
Secretaria do Tesouro Nacional.

5. Relator: Ministro Bruno Dantas.

6. Representante do Ministério Publico: ndo atuou.

7. Unidade Técnica: Secretaria de Macroavaliagao Governamental (Semag).

8. Representacao legal: ndo ha.

9. Acordao:

VISTOS, relatados e discutidos estes autos de Relatério de Inspecdo, tendo por objeto
apurar indicios de execucdo irregular de despesas a titulo de exercicios anteriores, notadamente no que
se refere ao cumprimento do art. 167, inciso II, da Constituicao Federal (CF/1988), como também a
observancia da legislacdo infraconstitucional, com destaque para as disposi¢des da Lei 4.320/1964 e da
Lei Complementar 101/2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal — LRF),

ACORDAM os Ministros do Tribunal de Contas da Unido, reunidos em sessdo do
Plenario, ante as razdes expostas pelo Relator, em:

9.1. com fundamento no art. 43, inciso I, da Lei 8.443/1992 c/c os arts. 2°, inciso 1I, e 9°,
inciso I, da Resolucao-TCU 315/2020, dar ciéncia ao Instituto Nacional do Seguro Social (INSS) e a
Empresa de Tecnologia e Informagdes da Previdéncia Social (Dataprev) de que:

9.1.1. a existéncia de passivos sem suporte or¢amentario entre essas entidades colide com
as normas de Direito Financeiro, criando uma indesejavel relacdo orgamentério-financeira em que
servicos sao prestados sem a devida contrapartida, fato que contrasta com a vedagdo disposta no art.
167, inciso II, da CF/1988 e no art. 37, inciso IV, da Lei Complementar 101/2000 (assun¢do de
obrigacdo, sem autorizagdo orcamentaria, com fornecedores para pagamento a posteriori de bens e
Servicos);

9.1.2. a assun¢do de compromissos sem cobertura contratual firmados pelo INSS com a
Dataprev, entre os anos de 2015 e 2016, descumpre regras basicas do Direito Administrativo,
contrariando o disposto no art. 60 da Lei 8.666/1993.

9.2. com fundamento no art. 43, inciso I, da Lei 8.443/1992 c/c os arts. 2°, inciso 1I, e 9°,
inciso I, da Resolucao-TCU 315/2020, dar ciéncia ao Ministério da Cidadania de que a assun¢do de
obrigagdes além dos limites orgamentarios anuais e suas respectivas leis de créditos adicionais viola o
disposto no art. 167, inciso II, da CF/1988 e os pressupostos da gestao fiscal responsavel insculpidos
no art. 1°, § 1°, da Lei Complementar 101/2000;

9.3. com fundamento no art. 43, inciso I, da Lei 8.443/1992 c/c os arts. 2°, inciso 1I, e 9°,
inciso I, da Resolucao-TCU 315/2020, dar ciéncia ao Conselho Nacional de Desenvolvimento
Cientifico e Tecnoldgico (CNPq) de que os atos omissivos ou comissivos praticados por seus
administradores em 2018 redundaram na utilizagcdo de dotacdes pertencentes a Lei Or¢gamentaria Anual
da Unido do exercicio financeiro de 2019 para o custeio de obrigagdes atinentes ao exercicio encerrado
de 2018 (bolsas de estudo referentes a dezembro de 2018), em face de insuficiéncia or¢amentaria,
contrariando o disposto no art. 167, inciso II, da CF/1988;

9.4. com fundamento no art. 43, inciso I, da Lei 8.443/1992 ¢ no art. 167, inciso II, da
CF/88, determinar ao Ministério da Economia e a Casa Civil da Presidéncia da Republica que, no
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prazo de 60 (sessenta) dias, estabelecam plano de acdo com medidas a serem tomadas, responsaveis
por essas medidas e prazos para sua implementacdo, visando a compatibilizar o montante de
obrigacdes anuais com organismos internacionais as dotagdes necessdrias ao seu custeio, bem como a
relacionar as acdes em curso e futuras para solucionar a questdo do passivo sem suporte orcamentario
existente junto aos organismos internacionais;

9.5. com fundamento no art. 43, inciso I, da Lei 8.443/1992 e no art. 167, inciso II, da
CF/88, determinar ao Ministério da Cidadania e a Casa Civil da Presidéncia da Republica que, no
prazo de 60 (sessenta) dias, estabelecam plano de agdo com medidas a serem tomadas, responsaveis
por essas medidas e prazos para sua implementacdo, visando a solucionar a questdo do passivo sem
suporte or¢amentario dos exercicios de 2017 e 2018 relativamente ao cofinanciamento federal das
Acdes de Proteg¢do Social Basica e Especial;

9.6. com fundamento no art. 43, inciso I, da Lei 8.443/1992 e no art. 167, inciso II, da
CF/88, determinar a Secretaria do Tesouro Nacional que, no prazo de 60 (sessenta) dias, estabelega
plano de acdo com medidas a serem tomadas, responsaveis por essas medidas e prazos para sua
implementagdo, visando a aprimorar a sistematica de reconhecimento de passivos sem cobertura
or¢amentdria e de execucdo de despesas a titulo de exercicios anteriores no Sistema Integrado de
Administragdo Financeira do Governo Federal, de forma que:

9.6.1. os documentos habeis decorrentes desses registros contenham a transparéncia
minimamente necessaria dos atos e fatos que deram origem a obrigacdes ndo lastreadas por dotacdes
suficientes;

9.6.2. as autoridades competentes, ao ordenarem uma despesa a titulo de exercicios
anteriores, insiram todos os requisitos formais e contabeis necessarios ao reconhecimento de um
passivo sem suporte or¢amentario e a execu¢do de despesas dessa natureza, a luz do disposto no
Manual de Contabilidade Aplicada ao Setor Publico e na Macrofungdo Siafi 021140 -
Reconhecimento de Passivos.

9.7. recomendar a Secretaria do Tesouro Nacional que:

9.7.1. no prazo de 120 (cento e vinte) dias, revise seus normativos acerca dos
procedimentos contdbeis e do suporte documental necessarios ao registro de passivos sem lastro
orcamentario e a execu¢do de despesas a titulo de exercicios anteriores, no sentido de robustecer os
procedimentos adequados a necessaria transparéncia dos atos que deram origem a obrigagdes nao
suportadas por dotacdes suficientes;

9.7.2. no prazo de 30 (trinta) dias, oriente os o0rgados setoriais do Sistema de Contabilidade
Federal quanto ao necessario cumprimento do disposto no art. 167, inciso II, da CF/1988, do
atendimento aos principios da anualidade e da universalidade or¢amentarias (art. 2° da Lei 4.320/1964)
e da competéncia da despesa (art. 50 da Lei Complementar 101/2000) e as possiveis cominagdes a
serem aplicadas aqueles que derem causa a atos que nao se coadunem com o aludido dispositivo
constitucional, de forma a nortear a conduta dos gestores para ndo serem gerados passivos sem o
devido suporte orgamentario.

9.8. recomendar a Controladoria-Geral da Unido que oriente a Secretaria Federal de
Controle Interno, responséavel pela Auditoria Interna Governamental no Poder Executivo federal, para
considerar, no planejamento de sua atuag¢do, os elevados montantes relacionados a assungdo de
obrigacdes sem autorizagdo orcamentaria e os fortes indicios de que essa pratica irregular vem sendo
empregada por diversos orgdos e entidades federais, tendo em vista os riscos dela oriundos para a
transparéncia e o equilibrio das contas publicas;

9.9. determinar a Secretaria de Macroavaliagdo Governamental (Semag) que autue
processo apartado com vistas a avaliar os possiveis impactos da execucao irregular de despesas de
exercicios anteriores — observada na presente fiscalizacdo — na fidedignidade das informagdes
contabeis da Unido, no cumprimento das regras da gestdo fiscal responsavel e do teto de gastos
previsto na EC 95/2016, destacando as possiveis distorgdes ocasionadas por essas despesas nos
agregados fiscais;
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9.10. enviar copia deste acordao, juntamente com o relatdrio e voto que o fundamentam:

9.10.1. a Secretaria de Controle Externo da Previdéncia, do Trabalho e da Assisténcia
Social (SecexPrevidéncia) para conhecimento das constatacdes atinentes as unidades jurisdicionadas
pertencentes a sua clientela e avaliagdo da conveniéncia e oportunidade de analisar os contratos
celebrados entre o INSS e a Dataprev no periodo de 2014 a 2020 e acompanhar a redu¢do do passivo
de R$ 327 milhoes do instituto junto a empresa, conforme registros de outubro de 2020;

9.10.2. as Secretarias de Controle Externo do Desenvolvimento Economico, da
Administragdo do Estado e da Administragao Tributaria, bem como a Comissdao Mista de Planos,
Orcamentos Publicos e Fiscalizagdo do Congresso Nacional, para conhecimento.

10. Ata n° 44/2022 — Plenério.

11. Data da Sessado: 23/11/2022 — Ordinéria.

12. Cddigo eletronico para localizagdo na pagina do TCU na Internet: AC-2527-44/22-P.

13. Especificacao do quérum:

13.1. Ministros presentes: Walton Alencar Rodrigues (na Presidéncia), Benjamin Zymler, Aroldo
Cedraz, Bruno Dantas (Relator), Vital do Régo e Jorge Oliveira.

13.2. Ministros-Substitutos convocados: Marcos Bemquerer Costa e Weder de Oliveira.

(Assinado Eletronicamente) (Assinado Eletronicamente)
WALTON ALENCAR RODRIGUES BRUNO DANTAS
na Presidéncia Relator

Fui presente:

(Assinado Eletronicamente)
CRISTINA MACHADO DA COSTA E SILVA
Procuradora-Geral
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Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o codigo 72549613.

l ‘ TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO

TERMO DE CIENCIA DE COMUNICACAO

(Documento gerado automaticamente pela Plataforma Conecta-TCU)

Comunicacao: Aviso 001.486/2022-GABPRES
Processo: 038.365/2019-7

Orgo/entidade: SF - Comissdo Mista de Orcamento - CMO

Destinatario: COMISSAO MISTA DE ORCAMENTO - SF

Informo ter tomado ci€ncia, nesta data, da comunicacgao acima indicada dirigida
a/ao COMISSAO MISTA DE ORCAMENTO - SF pelo Tribunal de Contas da Unido, por
meio da plataforma Conecta-TCU.

Data da ciéncia: 07/12/2022

(Assinado eletronicamente)
Maria do Socorro de Lacerda Dantas

Usuario habilitado a receber e a acessar comunicagdes pela plataforma Conecta-TCU.
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CALENDARIO DE TRAMITACAO DA MATERIA, NOS
TERMOS DO ART. 120 DA RESOLUCAO N° 1 DE 2006-CN

Data inicio Data fim Tipo de tramitacao
13/04/2023 Despachado
13/04/2023 17/04/2023 Publicacao em avulso eletronico da matéria

18/04/2023 02/05/2023 Apresentacdo de relatério e eventual projeto de
decreto legislativo

03/05/2023 09/05/2023 Apresentacdo de Emendas a Projeto de Decreto
Legislativo sobre fiscalizacdo da execucao
orcamentaria e financeira e da gestdo fiscal

10/05/2023 16/05/2023 Votac¢do do relatério e encaminhamento do
parecer da CMO a Mesa do Congresso Nacional
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