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GRUPO I — CLASSE VII — Plenario

TC 012.659/2017-7

Apenso: TC 029.130/2016-6

Natureza: Contas do Governo da Republica
Orgdo: Presidéncia da Republica (vinculador)
Representa¢do legal: ndo ha

RELATORIO
1. INTRODUCAO

Pela 82% vez, o Tribunal de Contas da Unido desempenha a primeira das competéncias que lhe sao
atribuidas pela Constituicdo Federal: apreciar e emitir parecer prévio sobre as contas do Presidente da
Reptiblica. A analise realizada pelo Tribunal subsidia o 6rgdo de cupula do Poder Legislativo com
elementos técnicos para emitir seu julgamento e, assim, atender a sociedade, no seu justo anseio por
transparéncia e corre¢do na gestdo dos recursos publicos.

Consoante a Lei 8.443/1992, as contas incluem os balangos gerais da Unido e o relatorio do 6rgado
central do sistema de controle mnterno do Poder Executivo sobre a execugdo dos orcamentos de que trata
0 § 5° do art. 165 da Constituicdo Federal. Encaminhadas pelo Excelentissimo Senhor Presidente do
Congresso Nacional, Senador Eunicio Oliveira, no dia 11 de maio de 2017, as contas ora analisadas
referem-se ao periodo de 1° de janeiro a 31 de dezembro de 2016, no qual ocuparam o cargo de Chefe
do Poder Executivo a Excelentissima Senhora Dilma Vana Rousseff (de 1/1 a 11/5/2016) e o
Excelentissimo Senhor Michel Miguel Elias Temer Lulia (de 12/5 a 31/12/2016). Dessa forma, no que
se refere a regularidade da gestdo dos recursos publicos federais, o Tribunal de Contas da Unido,
considerou os respectivos periodos de gestdo, visando entregar ao Congresso Nacional pareceres prévios
especificos para cada Chefe do Poder Executivo em 2016.

Cumpre mencionar que o relator das Contas do Presidente da Republica referentes ao exercicio
financeiro de 1992 na Comissdao Mista de Planos, Orcamentos Publicos e Fiscalizagdo Financeira do
Congresso Nacional, Deputado Paulo Gouvéa, destacou em seu parecer que:

O periodo de gestdo ¢ dado imprescindivel na determinacdo de responsabilidades de cada gestor. O proprio
TCU afirma e reafirma esse entendimento quando, em todos os seus pareceres sobre prestagdes de contas de
gestores de orgdos publicos federais e de prefeitos, separa claramente os periodos de gestdo. Nao ¢é
compreensivel e nem existe motivo razoavel para que seja adotado um critério diferente para o Presidente da
Republica. O direito brasileiro inclusive e principalmente o direto administrativo, consagram o principio da
individualizacdo da responsabilidade e, em consequéncia, da pena emcaso de sangao.

Esse ¢ também o entendimento, por exemplo, do Ministro Fernando Gongalves. Em seu voto em separado,
afirma ele: “Esta Corte de Contas, rotineiramente, ao apreciar as contas de gestores, o faz distinguindo os
diferentes periodos de responsabilidade. No exame de contas dessaespécie, pode o Tribunal até julgar regulares
as que se referem a um periodo e irregulares as de outros,no mesmo exercicio social. De modo que no processo
em exame nao hd como desvincular-se o Tribunal do fato de que, embora se trate das contas do exercicio de
1992, envolve ele dois periodos em gestdo distintos: de 01.01 a 29.09 e de 30.09 a 31.12.92. (disponivel em
https://www.congressonacional.leg.br/portal/atividade/contasPresidente, p. 851)
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No que se refere a fidedignidade das demonstragdes contabeis consolidadas, a conclusdo desta
Corte se encontra registrada no parecer prévio relativo ao periodo encerrado em 31/12/2016, uma vez
que a opinido visa exprimir se as contas prestadas pelo Presidente da Republica “representam
adequadamente as posi¢des financeira, orcamentdria, contdbil e patrimonial, em 31 de dezembro”,
conforme estabelecido no art. 228 do Regimento Interno do Tribunal (RITCU).

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

O exame das contas do Presidente da Republica constitui a mais nobre, complexa e abrangente
tarefa atribuida a esta Corte pela Constituigdo Federal e legislacdo correlata, seja por sua singular
relevancia, por permitir a sociedade o conhecimento do resultado da atividade do governo federal, seja
pela amplitude dos temas tratados e profundidade das andlises realizadas por este Tribunal.

Efetivados os trabalhos e concluido o Relatorio, apresenta-se a seguir o conteido resumido de
cada uma das suas segoes.

Alkm desta introducdo, o Relatdrio contém outros seis capitulos. No capitulo 2, consta um
panorama sobre a conjuntura econdmica, financeira e or¢amentdria da Unido ao longo do exercicio de
2016. Nesse sentido, sdo apresentados os principais indicadores macroecondmicos e os instrumentos
de politica monetaria e crediticia utilizados pelo governo durante o exercicio. Além disso, o capitulo
contém informagdes sobre a politica fiscal e os principais indicadores da divida publica, bem como
dados gerais da execucdo or¢amentaria.

O capitulo 3 representa o esforco do TCU no sentido de avaliar os resultados da atuagdo do governo
federal em 2016 no que se refere a execucdo dos seus programas tematicos. Em 2016, a andlise realizada
por esta Corte ndo tratou do alcance dos resultados propriamente ditos, mas teve como objetivo aferir se
os instrumentos de medicdo de desempenho (metas) definidos no PPA 2016-2019 sdo apropriados e
suficientes para demonstrar os resultados das intervengdes governamentais.

No capitulo 4, sdo registrados os resultados dos exames realizados pelo Tribunal de Contas da
Unido a respeito da conformidade da gestdo orgamentaria e financeira no exercicio de 2016 as regras
insculpidas na Constituicdo Federal, na Lei Complementar 101/2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal -
LRF), na Lei de Diretrizes Orgamentarias (LDO) e na Lei Orgamentaria Anual (LOA), em atencdo ao
disposto no caput e no § 1° do art. 228 do RITCU. Esses exames embasam as opinides do Tribunal de
Contas da Unido sobre a observancia dos principios constitucionais e legais que regem a administragao
ptblica federal nos pareceres prévios sobre as Contas de ambos os Presidentes da Republica em 2016.

O capitulo 5 apresenta os resultados e as conclusdes da auditoria do Balango Geral da Unido
(BGU) referente a2016. O exame realizado por esta Corte almeja exprimir se o balango reflete, em todos
os aspectos relevantes, as posicdes financeira, orcamentaria, contdbil e patrimonial da Unido em
31/12/2016. Verifica-se a confiabilidade das demonstragcdes contabeis consolidadas do governo federal,
fundamentando a opmnido deste Tribunal no parecer prévio.

Em seguida, no capitulo 6, registra-se a analise sobre o cumprimento de recomendacdes ¢ a

observancia de alertas exarados nos Relatorios sobre as Contas Presidenciais referentes aos exercicios
de 2013, 2014 € 2015.
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Por fim, no capitulo 7, apresenta-se a conclusdo deste Relatorio.

Submeto, assim, a apreciagdo deste Egrégio Plendrio, na forma prevista no Regimento Interno
desta Corte, dentro do prazo constitucional, o relatério e o projeto de pareceres prévios sobre as contas
dos Presidentes da Reptblica relativas ao exercicio de 2016, Excelentissima Senhora Dilma Vana
Rousseff (periodo de 1/1 a 11/5/2016) e Excelentissimo Senhor Michel Miguel Elas Temer Lulia
(periodo de 12/5 a 31/12/2016) .
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2 CONJUNTURA ECONOMICA, FINANCEIRA E ORCAMENTARIA

O presente capitulo aborda diversos aspectos relacionados a conjuntura econdmica, financeira e
orcamentaria da Unido ao longo do exercicio de 2016. A verificagdo da adequagdo da gestdo do exercicio
as normas e legislacdo pertinentes, bem como as manifestacdes relevantes desta Corte de Contas, sdo
apresentadas no capitulo 4.

A secdo 2.1 descreve a evolugdo dos principais indicadores macroeconomicos. S3o analisados
dados como: taxa de inflagdo, nivel de emprego e salarios, produto interno bruto, poupanga nacional,
carga tributaria nacional, balanga de pagamentos e reservas internacionais, taxa de cambio real e risco-
pais. Os instrumentos de politica monetaria ¢ crediticia, por sua vez, estdo evidenciados na se¢do 2.2
deste relatorio.

A segdo 2.3 contempla as principais acdes de politica fiscal. Examinam-se as receitas, as despesas
e o resultado primario do exercicio, bem como os atos de programa¢do orcamentaria e financeira e os
mpactos fiscais decorrentes da concessdo de beneficios tributarios, financeiros e crediticios e da
recuperagdo de créditos.

A secdo 2.4 aborda os principais indicadores da divida publica, além de apresentar uma andlise
dos fatores que contrbuiram para a variagdo do endividamento e de outros aspectos relevantes
relacionados ao acompanhamento da divida publica.

Por dltimo, na segdo 2.5, avaliam-se aspectos relacionados aos resultados da execucdo do
orcamento publico, a exemplo das variacdes ocorridas nos principais itens de receitas e despesas
programados e executados no ambito dos Or¢amentos Fiscal e da Seguridade Social (OFSS), bem como
a composicdo e a execugdo de restos a pagar. Além disso, a secdo também alberga exame sobre a
execucao das despesas estabelecidas no Orcamento de Investimento das Empresas Estatais (OI).

2.1 Indicadores Macroecondomicos

2.1.1 Taxas de Inflacao

A evolugdo da taxa de inflacio com base no Indice Nacional de Pregos ao Consumidor Amplo
(IPCA) mostra uma tendéncia de baixa no exercicio de 2016. A taxa de inflagdo mensal medida pelo
IPCA passou de 1,27% em janeiro de 2016 para 0,30% em dezembro do mesmo ano. Comparativame nte
aos anos de 2015 e 2014, a evolucdo de janeiro a dezembro foi de 1,24% a 0,96% em 2015 e de 0,55%
para 0,78% em 2014. Principalmente no ultimo quadrimestre as taxas de inflacio de 2016 foram bem
mferiores as dos anos imediatamente anteriores. As taxas de inflagdo anual do IPCA para 2014, 2015 e
2016 foram de 6,41%, 10,67% e 6,29%, respectivamente.
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Evolucdo Mensal do IPCA — 2014 a 2016
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A meta de inflagdo para 2016 estabelecida pelo Conselho Monetario Nacional (CMN) foi de 4,5%
a.a., com margem de 2 p.p. para menos ou para mais. O monitoramento da meta ¢ realizado pelo Banco
Central do Brasil (Bacen) com base no IPCA, calculado pelo Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica (IBGE), que mede o consumo das familias com renda de até quarenta salarios minimos. A
taxa de inflagdo de 6,29% em 2016 ficou acima do centro da meta de 4,5% e abaixo do limite superior
de 6,5%. Nesse contexto, houve uma forte queda da taxa de inflagio em 2016 emrelagcdo ao ano anterior.
Uma avaliagdo das causas da queda da taxa de inflagdo ¢ discutida no item 2.2 deste relatério, que trata
da Politica Monetaria.

A evolucdo dataxa anual de inflacio nos ultimos 10 anos fornece uma visdao melhor do resultado
de politicas monetaria e fiscal expansionistas que culminaram numa taxa de inflagdo superior a 10% em
2015. Note-se que, entre 2007 e 2014, a taxa se manteve abaixo de 6,5%. Depois do pico de 2015, em
2016, a taxa comega a convergir para o centro da meta novamente, conforme grafico abaixo.
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Fontes: Ipeadata, IBGE e FGV.

A seguir, apresenta-se a evolucdo mensal de outros indicadores de taxas de inflacio para o
exercicio de 2016, quais sejam, o Indice Nacional de Construgdo Civil (INCC), o indice Nacional de
Pregos ao Consumidor (INPC) e o Indice de Pregos por Atacado segundo Estagios de Processamento
(IPA-EP). O INCC avalia a evolugdo de precos de materiais e salarios pagos na construgdo civil, assim
como precos dos setores de sanecamento e infraestrutura. O INPC avalia a evolugdo dos precos que
abrangem uma cesta de consumo das familias que recebem até cinco salarios-minimos. O IPA-EP busca
detalhar a evolugdo dos precos dos diversos estagios de processamento econdmico: bens finais, bens
mtermediarios e matérias-primas brutas.

As trés taxas de nflacio mostraram queda comparando-se janeiro e dezembro. A taxa mensal do
INCC passou de 0,39% em janeiro para 0,35% em dezembro de 2016, a taxa do INPC passou de 1,51%
em janeiro para 0,14% em dezembro e, por fim, a taxa do IPA-EP passou de 1,63% em janeiro para
1,10% em dezembro do mesmo exercicio. Pode-se comparar as taxas de inflagdo anual desses trés
mdicadores com a taxa anual do IPCA. As taxas anuais do INCC, INPC e IPA-EP foram de 6,12%,
6,58% e 7,73%, respectivamente. A taxa anual de inflagdo do INCC (6,12%) foi um pouco inferior a
taxa de inflacio do IPCA (6,29%) e a taxa do INPC (6,58%) foi um pouco superior. Apenas a taxa do
IPA-EP (7,73%) apresenta uma diferenca significativa em relacdo ao IPCA.

Evolucao Mensal do INCC, INPC e IPA-EP — 2016
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Por fim, destaca-se que houve decréscimo nos quatro indicadores de inflagdo analisados de 2015
para 2016. A taxa de inflacio do IPCA reduziu de 10,67% a.a. em 2015 para 6,29% a.a. em 2016; a taxa
do INCC reduziu de 7,48% a.a. para 6,12% a.a.; a taxa do IPA-EP reduziu de 11,31% a.a. para 7,73%
a.a. ¢ a taxa do INPC reduzu de 11,28% a.a. para 6,58% a.a.

2.1.2 Nivel de Emprego e Salarios

A taxa de desocupagdo mensal no exercicio de 2016 mostra uma tendéncia de crescimento inicial,
com uma estabilizacdo em torno de 12% a partir de agosto até dezembro. Comparativamente aos
exercicios de 2012 a2015, as taxas de desocupacdo mensal de 2016 foram superiores em todos os meses.
A partir do final do exercicio de 2014, com uma taxa de desocupagdo de 6,5% em dezembro, observa-
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se uma tendéncia de alta que alcanga no ultimo més de 2016 uma taxa de 12%. Esse comportamento do
mercado de trabalho reflete os dois anos de recessao em 2015 e 2016.

Evolugdo da Taxa de Desocupacao — 2012 a 2016
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O grafico a seguir mostra a evolugdo mensal do rendimento médio real recebido pelos
trabalhadores para os exercicios de 2014,2015 e 2016. Pode-se observar uma forte queda do rendimento,
de R$ 2.316,00 em janeiro e fevereiro de 2016 para R$ 2.050,00 em abril do mesmo ano. A partir de
junho, més em que o rendimento atingiu R$ 2.029,00, percebe-se uma suave recupera¢do, com O
rendimento alcancando R$ 2.111,00 em dezembro de 2016. Em 2015 ¢ 2014, os valores alcangcados nos
respectivos meses de dezembro foram de R$ 2.120,00 e R$ 2.100,00. Nota-se que o valor do rendimento
real médio em dezembro de 2016 ¢ praticamente a média entre os valores de dezembro de 2014 e 2015.

Evolucao do Rendimento Médio Real Mensal — 2014 a 2016
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A seguir, apresenta-se a evolugdo do emprego. Os dois graficos mostram que o nivel de emprego
em 2016 foi inferior aos de 2014 e 2015. Considerando-se ainda que a taxa de desocupacdo em 2016
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também ¢ superior as de 2014 e 2015, seria de se esperar um menor rendimento real médio em 2016.
Entretanto, as taxas de inflagdo anual em 2014, 2015 e 2016 foram de 6,41%, 10,67% e 6,29%,
respectivamente. O exercicio de 2016 apresentou a menor taxa de inflagdo. Isso explica o fato de o
rendimento real médio no primeiro quadrimestre de 2016 ser superior em relagdo aos demais exercicios
e no restante do periodo os valores serem convergentes.

O grafico seguinte mostra a evolugdo do emprego formal para pessoas empregadas no setor
privado com carteira de trabalho assinada, o que caracteriza o emprego formal. O exercicio de 2016
apresentou uma tendéncia decrescente, com patamares mensais inferiores aos dos anos de 2014 e 2015.

Em dezembro de 2016, o total de pessoas ocupadas com carteira assinada era de 34.005 mil, enquanto
em 2015 e 2014 esses totais eram de 35.403 mil e 36.506 mil, respectivamente.

Evolucao do Emprego Formal — 2014 a 2016
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Aevolugdo do emprego de pessoas ocupadas entre 2014 e 2016, agora considerando-se a inclusao
de trabalhadores que ndo possuem carteira assinada, ¢ apresentada a seguir. Em janeiro de 2014 e de
2016 o nivel de emprego situa-se em torno de 91.600 mil, enquanto que em 2015 havia 92.690 mil
pessoas ocupadas. Isto posto, observa-se que de feverero a setembro de 2016 ha uma tendéncia
decrescente de pessoas ocupadas, com uma leve recuperagdo até dezembro de 2016 e, além disso, nota-
se que o nivel de emprego se situa em patamares inferiores aos de 2014 e 2015.
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Evolucao do Emprego — 2014 a 2016
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A despeito do menor nivel de emprego e da maior taxa de desocupacdo de 2016 em comparacao
com 2014 e 2015, o rendimento real médio em dezembro de cada ano ¢ similar. Tal evidéncia deve-se a
uma menor queda do poder de compra dos trabalhadores em 2016.

2.1.3 Produto Interno Bruto

O Produto Interno Bruto (PIB) em valores constantes no exercicio de 2016 equivaleu a
R$ 6.266.894,74 milhdes, valor inferior ao PIB de 2015 (R$ 6.500.573,40 milhdes). Como os valores
estdo em termos reais (descontada a inflagdo), pode-se verificar que houve uma retracdo do PIB real de
-3,60% em 2016, valor este proximo a queda do PIB em 2015, equivalente a -3,77%.

O grafico abaixo mostra a evolu¢ao da taxa de crescimento da economia brasileira de 2001 a 2016.
Nota-se que alinha de tendéncia evidencia uma trajetdria declinante, puxada principalmente pela queda
no nivel de atividade econdmica a partir de 2010.

Taxa de Crescimento do PIB real — 2001 a 2016
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O grafico seguinte mostra a evolugdo da variacdo percentual real do PIB per capita. O PIB per
capita equivale a razio entre o PIB real e a populacdo brasileira. Este indicador mostra quanto, em
média, cada cidaddo detém em termos de producdo ou renda. Nesse sentido, pode-se considerar como
um indicador de bem-estar da populacdo. Percebe-se, tal qual no grafico anterior, que hd uma tendéncia
declinante do bem-estar ou da qualidade de vida média dos brasileiros.

Taxa de Crescimento do PIB real per capita— 2001 a 2016
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Pode-se observar que houve retracao da taxa de crescimento do PIB real per capita em 2014, 2015
e 2016, nos percentuais equivalentes a -0,4%, -4,6% e -4,4%, respectivamente. Mesmo na crise do
subprime, que foi sentida no Brasil em 2009, houve uma retracdo de -1,2%; as retracdes em 2014 e em
2015 foram quase quatro vezes maiores do que em 2009, em termos per capita.

O grafico subsequente mostra a variagdo trimestral de valores a precos constantes referentes aos
componentes da demanda agregada e também do PIB real entre 2014 e 2016. A demanda agregada ¢
formada pelo consumo final das familias, pelo consumo da administragdo publica, pela formagao bruta
de capital fixo e pelas exportagdes liquidas, isto é, a diferenca entre exportagdes e importagdes de bens
€ Servigos.
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Componentes da Demanda Agregada — Variacao Real Trimestral — 2014 a 2016
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Pode-se observar uma taxa de variacdo das exportacdes de bens e servicos no primeiro trimestre
de 2015 no valor de 3,62% em relacdo ao trimestre anterior e uma taxa de 12,70% no primeiro trimestre
de 2016. A partir dai, houve uma queda, alcangando uma taxa negativa de -7,62% no ultimo trimestre de
2016. Nota-se também uma reducdo na queda das importagdes a partir do primeiro trimestre de 2016 (-
21,46%) até o tltimo trimestre do mesmo ano (-1,11%), o que também contribuiu para o aquecimento
dademanda agregada. A partir de 2016, o crescimento das exportagdes liquidas se reduz gradativamente.

O consumo final das familias mostra sua maior queda no quarto trimestre de 2015 (-6,72%) e
comeca a se recuperar lentamente até alcangar -2,90% no tltimo trimestre de 2016. Da mesma forma, a
variacdo da formagdo bruta de capital fixo mostra sua maior queda no quarto trimestre de 2015 (-18,69%)
e comega a se recuperar lentamente até alcangar -5,44% no ultimo trimestre de 2016. Ambos ainda
apresentam taxas de crescimento negativas ao final de 2016, entretanto com uma tendéncia positiva de
crescimento. Vale destacar que a partir de 2015 as taxas de crescimento do PIB e do consumo das familias
sdo bem similares.

Por fim, o consumo do governo apresenta taxas de crescimento positivas nos trés primeiros
trimestres de 2014 e taxas negativas no restante do periodo. O consumo da administragdo publica
alcangou sua maior queda no Ultimo trimestre de 2015 (-1,65%) e, a partir de entdo, houve recuperacao
gradativa da taxa, alcangando -0,14% no quarto trimestre de 2016, o que denota uma menor contengdo
de gastos do governo em termos reais no exercicio de 2016.

2.1.4 Poupanca Nacional Bruta e Investimento

Pode-se entender a poupanga nacional bruta como a parte da renda nacional bruta ndo consumida
pelas familias e pelo governo e que serve para financiar os investimentos de um pais. Em outras palavras,
a poupanca nacional bruta equivale asoma entre a poupanga bruta do setor privado e o saldo do governo
em conta corrente. O investimento compreende a formacdo bruta de capital fixo mais variagdes de
estoques.
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A evolugdo da formacdo bruta de capital fixo como propor¢ao do PIB mostra suave aumento das
taxas, passando de 20,5% em 2010 para 20,9% em 2013. No exercicio de 2014, niciou-se uma tendéncia
de queda, com uma taxa de 19,9%, passando para 18,1% em 2015 e 16,4% em 2016 respectivamente. O
declinio da taxa deveu-se em grande parte a desaceleracdo da atividade econdmica.

Poupanca Nacional Bruta e Formacao Bruta de Capital Fixo — 2010 a 2016
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Fonte IBGE.

Entre 2010 e 2013, observa-se que a taxa de poupanga nacional bruta como propor¢ao do PIB
situa-se em torno de 18%. Entretanto, a evolugdo da taxa de poupanca interna mostrou uma forte queda,
passando de 18,3% do PIB em 2013 para 13,9% do PIB em 2016. Essa queda pode ser explicada pelo
incremento do déficit publico e pelo elevado endividamento das familias.

2.1.5 Carga Tributaria Nacional

A estimativa da carga tributdria corresponde a razio entre o total dos tributos arrecadados pelas
trés esferas de governo (Unido, estados e municipios) e o Produto Interno Bruto.

O PIB ¢ calculado pelo IBGE, de acordo com o novo Sistema de Contas Nacionais (SCN 2010).
A estimativa do total de tributos entre 2010 e 2016 foi elaborada pela Secretaria do Tesouro Nacional,
baseada em metodologia advinda dos Acordos de Cooperagdo Técnica 17/2013 e 1/2015 celebrados

entre a STN e o Instituto de Pesquisa Economica Aplicada (Ipea), e encaminhada ao TCU por meio da
Nota Técnica Conjunta 7/2017/Cesef/STN.

A fonte de informacdo utilizada para apuragdo dos valores federais foi o sistema Tesouro
Gerencial. As principais fontes utilizadas para apuracao dos valores estaduais foram: (i) os balancos
anuais e relatorios resumidos de execucdo orcamentdria (RREOs) dos governos subnacionais,
especificamente o Balango Orcamentario; (i) o Demonstrativo da Receita Corrente Liquida e o
Demonstrativo do Resultado Primario. Esses relatorios foram extraidos do Sistema de Informagdes
Contébeis e Fiscais do Setor Publico Brasileiro (Siconfi). No caso dos valores municipais, as principais
fontes de informagao utilizadas para apuracao também foram os balangos anuais e os RREOs. As lacunas
na base dos RREOs foram preenchidas com a imputacdo dos dados faltantes a partir da construgdo de
séries encadeadas para grupos de municipios com caracteristicas socioeconOmicas similares.
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Nos calculos realizados nesta andlise, adota-se o critério de carga tributaria bruta, que considera
as receitas tributarias sem dedugdes das transferéncias ao setor privado da economia, como subsidios,
beneficios da seguridade social e saques do Fundo de Garantia do Tempo de Servico (FGTS). Quando
sdo feitas essas deducdes, obtém-se a carga tributiria liquida.

As tabelas a seguir apresentam aevolugdo da arrecadacao em valores correntes e a carga tributaria
em percentual do PIB no periodo 2010-2016. A arrecadacdo em 2016 foi de R$ 1.986.404 milhdes,
ficando a carga tributaria brasileira em 31,70% em relagdo ao PIB, representando o menor valor no
periodo analisado. Em comparagdo com 2015, houve redugao de 0,33 p.p.

Carga Tributaria Bruta em valores correntes e em % PIB — 2010 a 2016

R$ bilhdes
2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016

Valor |% s/PIB| Valor |[% s/PIB| Valor |% s/PIB| Valor |% s/PIB| Valor [% s/PIB| Valor [% s/PIB| Valor [% s/PIB
Governo Federal 849 | 21,86% 998 | 22,80%]| 1.050 | 21,81%| 1.164 | 21,83%| 1.221 | 21,13%]| 1.272 | 21,20%| 1.308 | 20,87%
Governos Estaduais 336 | 8,66% 375 8,56% 414 [ 8,59% 463 8,68% 497 | 8,60% 517 | 8,62% 536 | 8,56%
Governos Municipais 75 1,94% 88| 2,00% 9| 2,06% 110 | 2,07% 123 [ 2,14% 133 | 221% 142 | 2,27%
Carga Total 1.261 | 32,45%| 1.460 [ 33,36%| 1.563 | 32,46%| 1.737 | 32,59%| 1.841 [ 31,86%]| 1.922 | 32,03%| 1.986 | 31,70%
PIB 3.886 4.376 4.815 5.332 5.779 6.001 6.267

Fontes: STN e IBGE.

A tabela a seguir apresenta como variaram os tributos arrecadados entre 2015 e 2016. As trés
primeiras colunas apresentam valores correntes e as trés ultimas valores corrigidos para 2016.

A corregdo aplicada aos valores de 2015 foi de 8,84%, referente a variagdo do IPCA entre junho
de 2015 e junho de 2016. Como este percentual foi superior a variacdo de 3,34% da arrecadagdo em
valores correntes, houve queda de 5,06%, em termos reais, em comparagdo com 2015. Os municipios

tiveram a menor queda real, de 1,55%, os estados tiveram queda real de 4,70% e a Unido teve a maior
queda real, de 5,57%.

Carga Tributaria Bruta — variacdao entre 2015 e 2016 em valores correntes e corrigidos

R$ bilhdes
Valores correntes Valores corrigidos
2015 2016 | Var% | 2015 2016 | Var %
Governo Federal 1.272 1.308 | 2,78%| 1.385| 1.308 | -5,57%
Governos Estaduais 517 536 | 3,73% 563 536 | -4,70%
Governos Municipais 133 142 | 7,15% 145 142 | -1,55%
Carga Total 1.922 1.986 | 3,34%| 2.092| 1986 | -5,06%

Fonte: STN.

Para fins de andlise comparativa da carga tributaria que cabe a Unido com aquela do conjunto dos
estados e municipios, foram redistrbuidos os valores das receitas tributdrias de forma a evidenciar a
carga tributaria disponivel a cada esfera a seguir:

a) a carga tributaria disponivel a Unido corresponde a sua carga tributaria bruta sem os valores das

transferéncias aestados e municipios e sem os valores dos beneficios pagos pelo Regime Geral de
Previdéncia Social (RGPS);

b) a carga tributdria disponivel aos estados e municipios corresponde a carga tributiria bruta dos
estados somada a dos municipios e as transferéncias da Unido a estados e municipios;

c) para completar o total da carga tributaria bruta, foram destacados os valores dos beneficios

pagos pelo RGPS.
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Os valores dos beneficios pagos pelo RGPS e das transferéncias tributarias da Unido a estados e
municipios foram obtidos do relatorio Resultado do Tesouro Nacional, publicado pela STN. As
transferéncias consistem dos Fundos de Participagdo dos Estados e dos Municipios (FPE e FPM), IPI-
Exportagdo, Fundos Constitucionais, Contribuicdo do Salario Educagcdo, Compensacdes Financeiras,
Cide-Combustiveis, ITR e IOF-Ouro.

O grafico e atabela seguintes apresentam a evolugdo destes valores entre 2010 e 2016.

Carga Tributaria Disponivel — 2010 a 2016
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Fontes: STN e IBGE.

Tabela - Carga Tributaria Disponivel — 2010 a 2016 em valores correntes e em % do PIB

R$ bilhdes
2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016

Valor |% s/PIB| Valor [% s/PIB| Valor |% s/PIB| Valor % s/PIB| Valor |% s/PIB| Valor |% s/PIB| Valor [% s/PIB
Unido - transf- RGPS 461 | 11,87% 553 | 12,64% 562 | 11,67% 625 | 11,72% 628 | 10,87% 632 | 10,52% 573 | 9,14%
Estados + Municipios + Transferéncias 545 | 14,03% 625 | 14,29% 684 | 14,21% 755 | 14,16% 819 | 14,17% 855 | 14,24% 906 [ 14,45%
RGPS 255 |  6,56% 281 6,43% 317 | 6,58% 357 6,70% 394 | 6,82% 436 | 7.27% 508 | 8,10%
Totais 1.261 | 32,45%)| 1.460 [ 33,36%| 1.563 | 32,46%| 1.737 | 32,59%| 1.841 [ 31,86%| 1.922 | 32,03%| 1.986 | 31,70%
PIB 3.886 4.376 4.815 5.332 5.779 6.001 6.267

Fontes: STN e IBGE.

A arrecadagdo tributaria disponivel ao conjunto dos estados e municipios ficou praticamente
estavel entre 2010 e 2016, atingindo seu pico em 2016, com 14,45% do PIB, ou seja, 5,31 p.p. superior

a carga tributaria disponivel para a Unido em 2016. Isto posto, constatam-se os seguintes aspectos sobre
o comportamento da carga tributdria brasileira:

a) a carga tributaria total em 2016 correspondeu a 31,70% do PIB, redugdo de 0,33 p.p., se
comparada a 2015, e redugdo de 1,66 p.p., se comparada ao pico de 33,36% atingido em 2011;

b) a carga tributdria disponivel a Unido em 2016 correspondeu a 9,14% do PIB, reducdo de 1,38

p.p. se comparada a 2015, e reducdo de 3,50 p.p., se comparada ao pico de 12,64% atingido em
2011;

c) a carga tributaria disponivel aos estados e municipios ficou praticamente estavel entre 2010 e
2016, atingindo seu pico em 2016, com 14,45% do PIB, superior em 5,31 p.p. a da Unido em2016;

d) os beneficios do RGPS no periodo de 2011 a 2016 cresceram 1,67 p.p., passando de 6,43% a
8,10% do PIB em 2016.
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Segundo dados do FMI relativos a 2016, a carga tributdria brasileira supera: i) a carga dos paises
que compdem o Brics, bloco de paises em desenvolvimento que se destacaram no cendrio mundial pelo
rapido crescimento de suas economias, i) a carga média dos paises da América Latina e i) a carga
média dos paises do G20 emergente, de acordo com a tabela a seguir.

Carga tributaria comparada
Valores em % do PIB

Paises emergentes

Brasil 32,7
Russia 32,3
Africa do Sul 29,4
Uruguai 28,6
China 28,2
Coldémbia 24,9
Chile 23,3
Mexico 23,2
india 21,3
Venezuela 14,7
Média
Area do Euro 46,3
G7 35,8
G20 Avangados 35,1
América Latina 27,6
G20 Emergentes 27,3
Fonte: FMI

2.1.6 Relacoes Economico-Financeiras com o Exterior

Os principais paises compradores dos produtos brasileiros em 2016 foram: China, com US$ 35,1
bilhdes, equivalentes a 19,0% do total exportado; Estados Unidos, com US$ 23,2 bilhdes (12,5% do
total); Argentina, com US$ 13,4 bilhdes (7,2%); Holanda, com US$ 10,3 bilhdes (5,6%); Alemanha,
com US$ 4,9 bilhdes (2,6%); e Japao, com USS$ 4,6 bilhdes (2,5%).

As vendas dos produtos brasileiros em 2016, no total de US$ 185,2 bihdes, sofreram diminui¢ao
de 3,1% se comparadas a 2015. A seguir, apresenta-se a variagdo de precos e de quantidades entre 2015
e 2016 dos principais produtos.

Exportagoes em 2016

Itens Variacdo dos Precos em 2016 Variacdo das Quantidades em Participacao
em relacdo a 2015 (%) 2016 em relacio a 2015 (%) em 2016 (%)
Soja -7,87 -5,05 10,44
Minério de ferro -5,59 2,12 7,17
Oleos brutos de petroleo -14,49 8,35 5,44
Actcar de cana 40,35 25,01 447
Came de frango -4,57 63,91 3,21
Celulose -0,30 13,01 3,01
Farelo e residuos da 1079 58 220
extracdo de 6leo de soja ’ ’ ’
Café -12,82 -9,03 2,61
Automoveis 38,76 46,38 2,52
Came bovina -6,85 -0,29 2,35
Avides 6,37 11,45 2,32
Fonte: MDIC.

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 57655015.
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Os principais blocos econdmicos reduziram suas compras do mercado brasileiro. As aquisicdes da
Asia, com 33,5% de participagdo, tiveram redugdo de 2,0%; a Europa, com 21,5% do total das vendas,
diminuiu suas compras em 2,6%; a América do Sul, que em 2016 adquiriu 16,2% das exportacdes
brasileiras, teve reducdo de 3,3%; e a América do Norte, com 15,8% das compras, teve suas aquisicoes
de produtos brasileiros reduzidas em 2,3%. A Argentina, contrariamente ao grupo ao qual pertence
(América do Sul), teve aumento de 4,8% nas suas compras de mercadorias do Brasil, principalmente
automoveis. A maior retragdo ocorreu com a América Central e Caribe, que diminuiu suas aquisicdes em
21,0%, mas cuja participagdo foi de apenas 2% no total exportado. As vendas para o Oriente Médio,
5,5% do total, tiveram incremento de 1,9%.

TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 012.659/2017-7

Exportacoes Brasileiras — Principais Blocos Econdmicos — 2015-2016
US$ bilhoes fob

A ; Var % Participacdo %

Blocos Economicos e Paises 2016 2015 2016/2015 2016 2015
Asia 62,14 63.44 2,0 33,5 33,2
- China, Hong Kong e Macau 37,40 37,72 -0,8 20,2 19,7
Furopa 39,81 40,87 -2,6 21,5 214

- Unido Europeia 33,36 33,95 -1,7 18,0 17,8
América do Sul 30,04 31,07 3.3 16,2 16,3
- Mercosul 19,66 20,99 -6,3 10,6 11,0

- Argentina 13,42 12,80 4,8 72 6,7
América do Norte 29,34 30,03 2,3 15,8 15,7

-EUA 23,16 24,08 3.8 12,5 12,6
Oriente Médio 10,15 9,96 1,9 5,5 5,2
Africa 7,83 8,20 4,5 4,2 43
América Central e Caribe 3,67 4,64 -21,0 2,0 24
Oceania 0,53 0,49 9,0 0,3 0,3
Total 185,24 191,13 -3,1 100,0 100,0

Fonte: MDIC. Elaboragdo: MRE.

Os produtos industrializados semimanufaturados e manufaturados tiveram aumento em suas
vendas de 5,7% e 1,6%, respectivamente, ao longo de 2016. Foi observada retracdo de 9,2% nas
exportagdes de produtos basicos. Entre os produtos manufaturados, as maiores variagdes foram para
plataformas de petroleo (87,7%), automoveis de passageiros (38,76%), e veiculos de carga (27,61%).

Exportacao Brasileira por Fator Agregado — 2015-2016
US$ bilhdes free on board (FOB)

Participacio %

Janeiro a Dezembro

Fator Agregado Variacao % 2016 /2015

2016 2015 2016 2015
Basicos 79,16 87,19 9,2 427 45,6
Industrializados 101,89 99,25 2,7 55,0 51,9
Semimanufaturados 27,96 26,46 5,7 15,1 13,8
Manufaturados 73,93 72,79 1,6 39,9 38,1
Operacoes Especiais 4,19 4,69 -10,6 2,3 2,5
Total 185,24 191,13 -3,1 100,0 100,0

Fonte: MDIC. Elaboragdo: MRE.

As importagdes brasileiras em 2016 sofreram reducdo de 19,8%, passando de US$ 171,5 bihdes
(FOB) em 2015 para US$ 137,6 bihdes (FOB). Todas as categorias de uso consideradas tiveram
decréscimo: combustiveis e lubrificantes: 42,9%; bens de capital: 21,2%; bens intermediarios: 14,6%; e
bens de consumo: 19%. Dentro do grupo “bens de capital”, os “equipamentos de transporte industrial”
tiveram reducdo de 44,2%.
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A categoria econdmica ‘“bens intermedidrios”, de maior relevancia na pauta de importagdes, com
participacao de 61,2% no total importado em 2016, registrou retracdo em funcdo, principalmente, da
queda de 17,8% nas compras de insumos industriais elaborados.

Em face da reducdo dos precos internacionais do petrdleo, o Brasil, pela primeira vez na historia,
como grande mmportador de petroleo e derivados que €, obteve, segundo a Secretaria de Comércio
Exterior do Ministério do Desenvolvimento, Industria e Comércio, superavit na conta petroleo. Além da
redugdo do prego dessa commodity, contribuiu para o superavit a menor demanda interna pelo produto,
em funcdo da redugdo da atividade econdmica.

Com exportagdes de US$ 185,2 bihdes e importacdes de US$ 137,6 bilhdes, segundo
demonstrativos do Bacen e MDIC/Secex, abalanga comercial apresentou superavit de US$ 47,7 bilhdes
ao final de 2016, o maior resultado obtido em toda a série iniciada em 1980. O grafico a seguir mostra
que, principalmente nos dois tltimos anos, os valores das importagcdes cederam em propor¢ao maior do
que os valores das exportacdes.

Balan¢ca Comercial — 2007 a 2016
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Fonte: Bacen e MDIC/Secex

Balango de Pagamentos e Reservas Internacionais

A conta “Transa¢des Correntes” em 2016 apresentou valor negativo de US$ 20,8 bilhdes (em 2015,
o déficit foi de USS$ 59,4 bihoes), em fungdo do significativo superavit comercial, e dos valores
deficitarios das rubricas “Servigos”, no montante de US$ 30,5 bilhdes, e “Rendas”, no valor de US$ 38,1
bilhdes. Na conta “Investimento Direto no Exterior”, verifica-se o valor de US$ 7,8 bilhdes, no
acumulado de 2016. Os fluxos liquidos de investimentos diretos no pais ao final de 2016 alcangaram
USS$ 78,9 bilhoes, sendo US$ 54,0 bilhdes em ingressos liquidos em participagdes no capital de empresas
no pais. Os “Investimentos em Carteira” apresentaram saida liquida de US$ 19,8 bilhdes.
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Evolugdo do Balango de Pagamentos —2014 a 2016

US$ milhdes
Discriminacio 2014 2015 2016
Transacdes Correntes -104.181 -59.434 -20.844
Balanga Comercial (FOB) -6.629 17.670 47.723
Exportacdo de Bens * 224.098 190.092 185.280
Importagdo de Bens * 230.727 172.422 137.557
Servigos -48.107 -36.919 -30.448
Renda Primaria -52.170 -42.910 -41.080
Renda Secundéria (Transferéncias Unilaterais)! 2.725 2.724 2.960
Conta Capital e Financeira -100.368 -54.715 -16.193
Conta Capital 231 440 274
Conta Financeira: concessoes liquidas (+); capta¢des liquidas (-) -100.599 -55.155 -16.467
Investimento Direto
No exterior 26.040 13.518 7.815
No pais 96.895 74.694 78.929
Participacdo no Capital 57.918 56.640 54.021
Investimento em Carteira (agdes, fundos e titulos) -38.708 -22.269 19.216
Ativos 2.820 -3.548 -599
Passivos: entrada de recursos (+) 41.527 18.702 -19.815
Derivativos 1.568 3.450 -969
Outros Investimentos? -3.436 23.271 27.162
Ativos 50.667 43.970 33.440
Passivos 54.103 20.698 6.279
Erros e Omissdes 3.351 3.818 6.790

Fonte: Bacen. Nota: dados preliminares (margo/2017).

* Diferenca de metodologia entre os valores de exportacdo e de importagdo consideradas pelo Bacen e os divulgados pelo MDIC. Exclui
mercadorias deixando o (para exportagdes) ou ingressando no (para importagGes) territorio nacional sem mudanca de proprietario. Inclui
mercadorias entregues no territorio nacional (exportagao ficta) ou fora do territorio nacional (importacdo ficta), além de outros ajustes.

1 A conta Renda Secundaria na metodologia BPM6 utilizada atualmente teve sua nomenclatura anterior ajustada, pois era denominada
Transferéncias Unilaterais na metodologia BPM5 utilizada pelo Bacen até abril de 2015 - http://www.bcb.gov.br/pt-br/#!/n/6MANBALPGTO.

2 Depositos, empréstimos, créditos comerciais e outros ativos e passivos.

O saldo das reservas internacionais, pelo conceito de liquidez, atingiu US$ 372,2 bilhdes em 2016,

apresentando elevacdo de 0,9% sobre o saldo existente no final do exercicio anterior, situado em
USS$ 368,7 bilhdes.

Reservas Internacionais — 2006 a 2016
US$ milhdes
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Fonte: Bacen.
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Taxa de Cambio Real

Ataxa de cambio efetiva real € interpretada como uma medida da competitividade das exportacdes
brasileiras. Denomina-se taxa de cambio real o resultado do quociente entre a taxa de cambio nominal e
a relagdo decorrente do indice de precos no atacado de cada pais parceiro do Brasil e do indice de Pregos
ao Consumidor do Brasil (INPC). O quociente obtido ¢ ponderado pela participagdo de cada pais no total
das exportacdes brasileiras, obtendo-se assim a taxa cambial efetiva. A elevacdo do indice significa
desvalorizagdo da taxa de cambio efetiva real, indicando melhoria da competitividade internacional dos
produtos exportados fabricados no pais.

A partir de 2012, foi possivel observar o aumento da competitividade das exportagdes brasileiras,
tendéncia que se nverteu em 2016.

Taxa de Cambio Efetiva Real — 2002 a 2016
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Fonte: Ipeadata.
Observagao: média ponderada do indice de paridade do poder de compra dos dezesseis maiores parceiros comerciais do Brasil.

Risco-Pais

A taxa de risco-pais, representada pelo indicador EMBI+ (Emerging Markets Bond Index Plus ou
indice dos Bonus de Mercados Emergentes), elaborado pelo banco J. P. Morgan, compara a diferenga
entre a taxa de juros cobrada pelo mercado financeiro para titulos ptblicos de um conjunto de 21 paises
emergentes, em relacdo a taxa de juros dos papeis dos Estados Unidos da América (EUA). O risco-pais
indica ao investidor que o preco de se arriscar a fazer negoécios em um determinado pais ¢ mais ou menos
elevado: quanto menor o niimero, menor o risco; quanto menor for o risco, maior sera a capacidade do
pais de atrair investimentos estrangeiros, sem que para isso tenha de elevar as taxas de juros que
remuneram os titulos representativos da sua divida.

Ao longo de 2016, o indicador mverteu a tendéncia observada no ano anterior, quando atingiu, ao
final do exercicio, valores superiores aos 500 pontos. Mantido esse patamar, observado no periodo inicial
de 2016, ai permaneceu, com dapice em 11 de fevereiro, aos 569 pontos. Permaneciam incertezas
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relacionadas ao processo de impedimento da entdo Presidente da Reptblica e a situagdo fiscal se
deteriorava. A partir deste momento, o indicador EMBI+ avangou o ano que se miciava perdendo forga.
A ex-Presidente foi afastada e miciou-se o periodo apds o qual, em fins de agosto, foi aprovado seu
impedimento definitivo. Com a divulgagdo, pelo IBGE, em junho, da queda de 0,3% no PIB do 1°
trimestre de 2016, foi observada a persisténcia de fatores de desestimulo ao consumo das familias, a
oferta de crédito restrito, e niveis de inflagdo e taxas de juros ainda elevados. Apos a primeira metade do
ano, o indicador rompeu o nivel dos 350 pontos, permanecendo na faixa até 300 pontos até inicio de
dezembro, quando foram observadas curtas elevacdes até 350 pontos. Em meados de dezembro, foi
aprovada a medida para estabelecer um nivel maximo para os gastos publicos (Emenda Constitucional
95/2016 — Novo Regime Fiscal) e prevaleceu a percepgdo de que projetos essenciais a retomada do
crescimento, como a reforma da Previdéncia, além de reformas trabalhistas e politicas, ganhavam forga.
Assim, o indicador EMBI+ encerrou 2016 aos 328 pontos.

Taxa de Risco-Pais - Brasil — janeiro de 2010 a dezembro de 2016
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Fonte: Ipeadata.

2.2 Politica Monetaria

Esta secdo analisa a politica monetiria em trés subsegOes: taxa de juros, base monetdria e
politica crediticia, conforme apresentado a seguir.

2.2.1 Taxa de Juros

A evolucdo anual da taxa basica de juros, Over/Selic, apresentada a segumr, reflete a politica
monetaria no periodo entre 2007 e 2016. Considerando-se que a taxa basica de juros ¢ utilizada como
mstrumento para manter a taxa de inflacdo (IPCA) entre as bandas superior (6,5% a.a.) e mferior (2,5%
a.a.), cuya meta ¢ de 4,5% a.a, pode-se avaliar o desempenho da autoridade monetaria (Bacen) na
condugdo da politica monetaria em um regime de metas inflaciondrias. Nota-se que a taxa Selic em 2016,
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no valor de 13,65% a.a., alcanga um patamar similar a taxa do exercicio de 2008 (13,66% a.a.), o qual
se caracterizou pelo impacto da crise do subprime no Ultimo trimestre de 2008 e que se propagou na
economia brasileira também em 2009. A reducdo da taxa de juros para 8,65% a.a. em 2009 foi resultado
de uma politica monetdria anticiclica.

Evolucdo Anual da Taxa de Juros Over/Selic — 2008-2016
% a.a.
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Fontes: Ipeadata, FGV e IBGE.

Embora o Brasil ndo mais apresentasse reflexos significativos da crise do subprime na economia
em 2012, observa-se uma reducao da taxa Selic para 7,29% a.a. Da mesma forma, houve uma redugdo
da taxa de juros real ex-post (Taxa Selic a.a. menos taxa do [IPCA a.a. observada) de 4,34% em 2009, no
auge da crise, para 1,45% a.a. em 2012, conforme o grafico a seguir. Essa taxa de juros real muito baixa
reflete uma orientagdo de politica com o intuito de aumentar a expansdo monetaria e o crédito, o que
serd discutido mais adiante. Pode-se observar que a taxa de juros real em 2016, no valor de 7,36% a.a.,
alcangou um patamar similar a taxa do exercicio de 2008 (7,76% a.a.). Por sua vez, a redugdo da taxa de
juros real para 4,34% a.a. em 2009 também refletiu uma politica monetaria anticiclica. Em suma, houve
uma forte flutuacdo tanto da taxa de juros nominal (Selic), como da taxa de juros real no periodo
analisado.
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Evolugdao Anual da Taxa de Juros Real (ex-post) — 2008-2016
% a.a.
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Fontes: Ipeadata, FGV e IBGE.

A flutuacdo das taxas de juros com vieses de altas e baixas teve seus efeitos sobre a taxa de inflagao.
Entre 2008 e 2014, observa-se que apenas no exercicio de 2009 a taxa de inflagdo foi menor que o centro
da meta de 4,5% a.a., com um valor de 4,31% a.a., resultado esse explicado em parte pela retragao
econdmica da crise do subprime. Enfim, nos demais exercicios até 2014, as taxas de inflacdo situaram-
se bem proximas do limite superior de 6,5% a.a.

Por fim, a conducdo da politica monetaria entre 2009 e 2015, ntercalando periodos de elevada
expansdo e de insuficiente contracdo, se refletiu na taxa de inflacdo, que alcancou 10,67% a.a. em 2015.
Destaque-se também que em 2015 houve uma forte retragdo na atividade econdmica, com uma queda
do PIB em torno de 3,77%, o que fornece uma dimensdo do forte efeito da politica monetaria no periodo
até 2015. A partir de 2016, observa-se a execu¢cdo de uma politica monetaria mais restritiva, que levou a

uma forte reducdo da inflagio para 6,29% a.a. Deve-se levar em conta também a contribuigdo da queda
de 3,60% do PIB em 2016.

2.2.2 Base Monetaria

Em 2016, a base monetaria aumentou R$ 15.019 milhdes, ao contrario de 2015, em que houve
contracdo de R$ 8.240 milhdes. O saldo da base monetaria em dezembro de 2016 foi de R$ 270.287
mihdes, dividido em papel moeda emitido (R$ 232.146 mihdes) e reservas bancarias (R$ 38.142
milhdes).

A tabela a seguir mostra os fatores condicionantes de expansdo e retragdo da base monetaria.
Dentre os fatores de expansdo, destacam-se os titulos publicos federais, no valor de R$ 32.268 milhdes,
e o setor externo, com R$ 32.533 milhdes. Por outro lado, dentre os fatores de contragdo, ressalta-se a
conta de derivativos e ajustes, com R$ 75.562 milhdes. Pode-se observar que, de 2010 a 2014, houve no

geral uma politica monetaria expansionista, o que explica as elevadas taxas de inflagdo no periodo, com
fortes reflexos em 2015, devido ao efeito defasado da politica monetaria.
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Fatores Condicionantes da Base Monetaria — 2010 a 2016

R$ milhSes
Periodo Tesouro Titulos Setor Depésito Derivativos Outras Var. Base
Nacional Publicos Externo Instituicdes e Ajustes Contas e Monetaria
Federais Financeiras Ajustes

2010 -51.204 249.513 75.553 -236.911 -1 3.830 40.780
2011 -125.633 70.196 85.157 -24.388 =707 2757 7.382
2012 -121.649 5.653 25.897 118.729 -1.101 -8.393 19.136
2013 -127.555 198.327 -22.429 -19.903 1.315 -13.619 16.136
2014 -688 -48.879 16.275 56.163 17.329 -26.201 14.019
2015 59.666 -124.016 -15.038 -24.740 89.657 6.231 -8.240
2016 12.284 32.268 32.533 6.086 -75.562 7421 15.029

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

2.2.3 Politica Crediticia

Em 2016, o saldo das operagdes de crédito do sistema financeiro as pessoas fisicas e juridicas, com
recursos livres e direcionados (provenientes de depdsitos compulsorios e programas governamentais),
alcangou R$ 3,123 trilhdes, equivalente a 49,8% do PIB. Em 2015, o volume foi de RS 3,219 trilhdes,
correspondente a 53,7% do PIB.

Pode-se observar uma tendéncia crescente entre 2012 ¢ 2015. A queda ocorrida em 2016 ¢é reflexo
da politica monetaria contracionista em 2015 e do aumento da madimpléncia total, que passou de 3,4%
em dezembro de 2015 para 3,7% em dezembro de 2016. Além disso, o spread bancario passou de 18,6%
em dezembro de 2015 para 22,5% em dezembro de 2016, o que reflete 0 aumento do risco das operacdes
de crédito ofertadas pelo sistema financeiro nacional
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Fonte: Bacen.

Saldo das Operacgoes de Crédito — 2012 a 2016
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Ao longo de 2016, registrou-se uma queda de aproximadamente 3% no total das operacdes de
crédito, em relacdo a dezembro de 2015. Do montante de crédito contratado, 50,18% foram assinados
com recursos direcionados e 49,82%, com recursos livres. As participacdes no PIB dos recursos
direcionados das pessoas juridicas (PJ) e fisicas (PF) em 2016 foram de 13,0% e 12,0%, respectivamente.

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 57655015.
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Da mesma forma, as participacdes no PIB dos recursos livres das PJs e PFs em 2016 foram de 11,9% e
12,9%, respectivamente.

O grafico asegurr mostra a evolucdo dos saldos das operagdes de crédito para os setores publico
e privado como proporc¢ao do PIB de 2012 a2016. O saldo do crédito ao setor publico inclui os governos
federal, estaduais e municipais. O saldo do setor pubico passou de 2% em 2012 para 3% em 2014 do
PIB. De 2014 a 2016, a participagdo manteve-se em torno de 4% do PIB. Em 2015, o saldo foi de R$
261 bilhdes e em 2016 o montante reduziu-se para R$ 236 bilhdes.

Saldo das Operacoes de Crédito aos Setores Publico e Privado
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Fonte: Bacen.

A participagdo do crédito do setor privado no PIB passou de 46,8% em 2012 para 49,3% em 2015,
mostrando uma tendéncia de alta, a qual foi revertida em 2016, com a participacdo do setor privado

reduzida para 45,8% do PIB. Em 2015, o saldo foi de R$ 2,958 trilhdes e em 2016 o montante foi de R$
2,869 trilhdes.

2.2.3.1 Impactos do crédito nos precos relativos, nivel de atividade econdomica e inflaciio

Esta subsecao tem como objetivo avaliar os efeitos da variagdo dos saldos dos créditos, como
propor¢ao do PIB, de recursos livres e direcionados sobre a atividade econdmica e a taxa de inflagao,
via mudanga no prego relativo. O nivel de atividade econdmica ¢ representada pelo hiato do PIB real e
o preco relativo é representado pela razio entre o Indice de Pregos por Atacado-EP-Geral (IPA) e o
indice Nacional de Precos ao Consumidor Amplo (IPCA).

O tema foi objeto de analise do Tribunal por meio do processo TC 025.335/2016-2, de relatoria do
Ministro Bruno Dantas, que resultou no Acérdao 965/2017-TCU-Plenario.

Destaca-se a relevancia desta discussdo, que relaciona os efeitos diretos e indiretos da politica
crediticia sobre a mudanga dos precos relativos e o consequente efeito sobre o nivel de atividade
econdmica ¢ a taxa de mflacio. Como sera demonstrado, existem evidéncias empiricas de que a
expansdo do crédito realizada pelo governo federal afetou os pregos relativos da economia, que por sua
vez, afetaram onivel de atividade econdmica. Utilizou-se andlise econométrica de séries temporais com
dados mensais no periodo de margo de 2007 a dezembro de 2016, das seguintes variaveis:

crédito de recursos livres como propor¢ao do PIB (TX CRED RL PIB);
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crédito de recursos direcionados como propor¢ao do PIB (TX CRED RD PIB);
atividade economica (HIATO do PIB real);

precos relativos IPA/IPCA (TX IPA IPCA);

taxa de juros real, calculada pela diferenga entre a Selic € o [IPCA (TX JUROS REAL);

Todas as variaveis utilizadas foram coletadas na base de dados Ipeadata, tendo sido aplicado
logaritmo em todas elas.

Os coeficientes estimados nas tabelas a seguir sdo estatisticamente significantes, exceto o termo
da constante apresentado na primeira tabela, que tem probabilidade acima de 0,96. Dessa forma, os
demais coeficientes estimados nas trés tabelas sdo estatisticamente diferentes de zero, com um nivel de
confianca de 5%. Isto posto, todas as variaveis estatisticamente significantes tém impactos positivo ou
negativo sobre as respectivas varidveis dependentes, conforme a segunda coluna de coeficientes em cada
uma das tabelas.

Impacto do crédito sobre os pregos relativos

As varidveis de interesse apresentam coeficientes estimados fortemente significantes ao nivel de
1% e valores com sinais opostos. As variagdes dos créditos de recursos direcionados
(TX_CRED RD PIB) e livres (TX CRED RL PIB), ambos como propor¢cdo do PIB, apresentam
valores dos coeficientes estimados de -0,131 e 0,107, respectivamente. Isto significa que, para cada 1%
de aumento da taxa de crescimento do saldo de crédito direcionado/PIB, a taxa de crescimento do preco
relativo se reduz em aproximadamente 0,131%. Em outras palavras, o IPA cresce numa propor¢ao menor
do que o IPCA. Nesse caso, uma expansao do crédito direcionado tende a favorecer mais os produtores,
por apresentarem uma menor elevagdo de seus custos de insumos, do que os consumidores, que terdo
cestas de bens e servicos mais caras.

Estimativa via GMM: Variavel dependente: TX_IPA_IPCA (2007-2016)

Variaveis Coeficiente Desvio-Padriao | Estatisticat Probabilidade
Constante -8,73E-06 0,000219 -0,039922 0,9682
TX IPA TPCA(-1) 0,422279 0,031816 13,27255 < 0,0001
TX IPA IPCA(-2) -0,103780 0,025101 -4,134503 0,0001
TX_CRED_RD_PIB -0,130994 0,014224 -9,209265 <0,0001
TX CRED RL PIB 0,107916 0,026562 4,062783 0,0001
R2 0,240809 [ R2 Ajustado 0,201268
Estatistica J 20,12551 Prob. (Est. J) 0,999997

Fonte: Elaboracdo prépria a partir dos dados extraidos do Ipeadata.

Nota 1: Instrumentos —LOG_IPA_IPCA(-1a-15), LOG_PIB_IPCA(-1a-15), LOG_CRED_RD_PIB(-1a-16), LOG_CRED_RL_PIB(-1-a 15);

Nota 2: Todas as variaveis sdo estacionarias com base nos testes de Raiz Unitaria ADF e Phillips_Perron;

Nota 3: A estatistica J com base no valor da probabilidade de 0,99 ndo rejeita a hipétese nula de sobreidentificacdo e, dessa fonmg, a

especificagdo do modelo ndo € rejeitada.

Da mesma forma, para cada 1% de aumento da taxa de crescimento do saldo de crédito livre/P1B,

a taxa de crescimento do preco relativo aumenta em aproximadamente 0,108%. Em outras palavras, o
IPA cresce numa propor¢ao maior do que IPCA. Nesse caso, uma expansdo do crédito livre tende a
desfavorecer mais os produtores, por apresentarem uma maior elevagdo de seus custos, do que os

consumidores, que terdo cestas de bens e servicos mais baratas relativamente aos produtores. Pode-se
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concluir, entdo, que mudancas na politica crediticia, influenciam a alocagdo de recursos na economia e
também a distribuicao de renda da populagao.

Impacto da taxa de juros real e dos pregos relativos sobre o hiato do produto

Uma vez evidenciado o impacto do crédito nos precos relativos, buscou-se analisar o efeito deste
sobre a atividade economica. Nessa estimativa, utilizou-se a taxa de juros real, calculada pela diferenca
entre ataxa Selic e a taxa do IPCA, e o hiato do produto, definido como a diferenga entre o PIB a precos
constantes e o PIB potencial.

A estimativa baseia-se numa equagdo que reflete o equilbrio do mercado de bens, conhecida como
equagdo ou curva IS, onde I representa o investimento e S a poupanca, tal que I=S.

Como esperado, a taxa de juros real (TX JUROS REAL), que ¢ calculada pela diferenga entre a
taxa Selic e a taxa do IPCA, tem um efeito negativo sobre o hiato do produto, com um coeficiente
estimado de -0,001. O hiato é definido como a diferenca entre o PIB a precos constantes ¢ o PIB
potencial, este ultimo calculado por meio do filtro HP. O filtro HP ¢ uma espécie de “tendéncia” da série.
Se a diferenca ¢ positiva, ha uma situagdo de excesso de demanda; caso contrario, ha capacidade ociosa
na economia.

Estimativa via GMM: Variavel dependente: Hiato do PIB real (2007-2016)

Variaveis Coeficiente Desvio- Padrio Estatistica t Probabilidade
Constante 0,000588 0,000262 2,242693 0,0275
HIATO(-1) 1,633894 0,070720 23,10361 < 0,0001
HIATO(-2) -0,424508 0,095002 -4,468409 < 0,0001
HIATO(-3) -0,296895 0,054561 -5,441494 < 0,0001
TX JUROS REAL -0,001771 0,000663 -2,670381 0,0090
TX IPA TPCA -0,109398 0,028864 -3,790134 0,0003
R2 0,955834 [ R2 Ajustado 0,953296
Estatistica J 2138745 Prob. (Est. J) 0,954542

Fonte: Elaboracdo prdpria a partir dos dados extraidos do Ipeadata.

Nota 1: Instrumentos - HIATO(-4 a -16), TX_JUROS_REAL(-1 a -25), IPCA (%);

Nota 2: Todas as variaveis sao estacionarias com base nos testes de Raiz Unitaria ADF e Phillips_Perron;

Nota 3 - A estatistica J com base no valor da probabilidade de 0,95 ndo rejeita a hipétese nula de sobreidentificacdo e, dessa forma, a
especificagdo do modelo ndo € rejeitada.

Por fim, observa-se que a variagdo do preco relativo afeta o hiato do produto com um coeficiente
estimado altamente significante, ao nivel de 1%, com um valor negativo de -0,109. Assim, para cada 1%
de aumento da taxa de crescimento do preco relativo, reduz-se o nivel de atividlade econdomica e,
portanto, o hiato do produto em 0,109%.

Impacto do crédito sobre o hiato do produto - efeito indireto via pregos relativos

Existe ainda um efeito indireto a ser estimado, em que variagcdes nos créditos direcionados e livres

como proporc¢ao do PIB afetam a variagdo dos pregos relativos (1* tabela), que por sua vez afeta o hiato
do produto (2 tabela).

Por um lado, um aumento mensal de 1% na taxa de crescimento do saldo de crédito
direcionado/PIB afeta negativamente a taxa de crescimento do preco relativo em -0,131%, conforme a
primeira tabela. Dado que uma reducdo de 1% na taxa de crescimento do prego relativo aumenta o hiato
do produto em 0,109%, conforme a segunda tabela, entdo o efeito indireto ou final de um aumento de
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1% na variagdo do crédito direcionado/PIB sera uma redugdo de aproximadamente -0,014% sobre o
hiato, que ¢ resultado do produto entre -0,131 e 0,109. Observe-se que -0,131*0,109 =-0,014.

TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 012.659/2017-7

Por outro lado, um aumento mensal de 1% na taxa de crescimento do saldo de crédito livre/PIB
afeta positivamente a taxa de crescimento do preco relativo em 0,107%, conforme a primeira tabela.
Dado que um aumento de 1% na taxa de crescimento do preco relativo reduz o hiato do produto em -
0,109%, entdo o efeito indireto ou final de um aumento de 1% na variagdo do crédito livre/PIB sera uma
reducdo de aproximadamente -0,012% sobre o hiato, que € resultado do produto entre 0,107 e -0,109.

Pode-se observar que o efeito de um incremento no crédito sobre o hiato do produto, via variagdo
no prego relativo, gera um efeito indireto de redugdo do nivel de atividade econdmica ou hiato do
produto. Entretanto, o incremento do crédito direcionado tem um efeito de maior queda sobre o hiato do
produto (-0,014%), comparando-se com o efeito do credito livre (-0,012%).

Impacto dos pregos relativos sobre o IPCA

A estimativa a seguir mostra uma relagdo direta entre taxa de inflagdo e hiato do produto, relagdo
esta conhecida como Curva de Phillips. Considerando-se os resultados da tabela seguinte, pode-se notar
que o efeito de um incremento na variagdo do preco relativo, IPA/IPCA, sobre a taxa de inflagdo ¢
positivo no valor de 1,585 e o coeficiente do hiato apresenta um valor positivo, como esperado, de 1,541.
Assim, quanto maior o hiato ou o excesso de demanda, maior pressdo para a elevacdo da inflacdo.

Estimativa via GMM: Variavel dependente: TX_IPCA (2007-2016)

Variaveis Coeficiente Desvio- Padrao Estatistica t Probabilidade
Constante 0,185269 0,007211 25,69295 < 0,0001
TX IPCA (-1) 0,758274 0,016513 45,92065 < 0,0001
TX IPCA (-2) -0,100593 0,021283 -4,726358 < 0,0001
HIATO 1,541932 0,221800 6,951908 < 0,0001
TX IPA_ TPCA 1,585654 0,602164 2,633260 0,0101
R2 0,469382 | R2 Ajustado 0,443810
Estatistica J 22,03237 Prob. (Est. J) 0,999993

Fonte: Elaboracdo propria a partir dos dados extraidos do Ipeadata.

Nota 1: Instrumentos — TX_IPCA(-3TO-15), LOG_IPA_IPCA(-1TO-15), LOG_PIB_IPCA(-1TO-15), IPCA(-1TO-30);

Nota 2: Todas as variaveis sdo estacionarias com base nos testes de Raiz Unitaria ADF e Phillips_Perron;

Nota 3: A estatistica J com base no valorda probabilidade de 0,99 ndo rejeita a hipdtese nula de sobre identificagdo e, dessa forma, a
especificagdo do modelo ndo é rejeitada.

Impacto do crédito sobre o IPCA — efeito indireto via pregos relativos

Destaque-se ainda que, um aumento mensal de 1% na variagdo do crédito direcionado afeta
negativamente 0s pregos relativos em -0,131%, conforme a primeira tabela. Dado que uma redugdo de
1% nos precos relativos reduz a taxa de inflacdo em 1,585%, conforme a terceira tabela, entdo o efeito
indireto ou final de um aumento na variacdo do crédito direcionado/PIB de 1% sera uma redugdo de
aproximadamente -0,206% sobre a taxa de nflacdo medida pelo IPCA, resultado do produto entre -0,131
e 1,585%.

Da mesma forma, um aumento mensal de 1% na variagdo do crédito livre afeta positivamente os
precos relativos em 0,108%, conforme a primeira tabela. Dado que um aumento de 1% nos precos
relativos aumenta a taxa de inflacio em 1,585%, conforme a terceira tabela, entdo o efeito indireto ou
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final de um aumento na variagdo do crédito livre/PIB de 1% serd um incremento de aproximadamente
0,169% sobre a taxa de inflacio medida pelo IPCA.

Impacto da variagdo do prego relativo sobre o hiato do produto em 2016

A estimativa apresentada a seguir mostra o impacto da mudanga do prego relativo sobre o hiato do
produto no exercicio de 2016. Para tanto, utiliza-se uma variavel dummy no qual atribui-se valores iguais
a 1 para todos os meses de 2016, e valores iguais a zero para o restante da série temporal, ou seja, entre
mar¢o de 2007 e dezembro de 2015. A multiplicacdo dessa varidvel categorica (dummy) pela taxa da
razao IPA/IPCA (TX IPA IPCA*dummy) captura o impacto dessa taxa sobre o hiato, cujo valor
estimado obtido ¢ 0,40, conforme tabela abaixo. Esse valor ¢ altamente significante ao nivel de 1%.

Pode-se observar que o coeficiente estimado da variavel TX IPA IPCA ¢ -0,161 e mostra que em
média, considerando-se até 2015 um incremento de 1% na variagdo do preco relativo reduz o hiato do
produto ou o nivel de atividade econdémica em 0,161%. Contudo, especificamente para o exercicio de
2016, a variavel TX IPA IPCA*dummy mostra um coeficiente estimado com o sinal positivo, 0,40,
indicando um efeito contrario ao efeito médio de todo o periodo. Contudo o efeito final da variagdo do
preco relativo no exercicio de 2016 também ¢ influenciado pelo efeito médio da mudanca do precgo
relativo gerado nos anos anteriores a 2016. Assim, o efeito final ¢ dado pela soma do coeficiente da
varidvel imnterativa TX IPA TPCA*dummy (0,40) e da varidvel TX IPA IPCA (-0,161), ou seja, o efeito
final ou liquido da variacdo do IPA/IPCA sobre o hiato do produto para o exercicio de 2016 ¢ de (0,40 -
0,161), que equivale a um incremento de 0,239%.

Estimativa via GMM: Variavel dependente: Hiato do PIB real (2007-2016)

Variaveis Coeficiente Desvio- Estatistica t Probabilidade
Padrio

Constante 0.000510 0.000265 1.927589 0.0572
HIATO(-1) 1.694100 0.066893 25.32545 < 0.0001
HIATO(-2) -0.484488 0.095790 -5.057808 <0.0001
HIATO(-3) -0.295612 0.056160 -5.263761 <0.0001
TX JUROS REAL -0.001692 0.000583 -2.900259 0.0047
TX IPA TPCA -0.161214 0.031704 -5.084980 <0.0001
TX IPA TPCA*dummy 0.400088 0.058199 6.874428 <0.0001
R2 0.957346 | R2 Ajustado 0.954370
Estatistica J 21.16753 | Prob. (Est. J) 0.944599

Fonte: Elaboracdo propria a partir dos dados extraidos do Ipeadata.

Nota 1: Instrumentos - HIATO(-4 a -16), TX_JUROS_REAL(-1 a -25), IPCA (%);

Nota 2: Todas as variaveis sdo estacionarias com base nos testes de Raiz Unitaria ADF e Phillips_Perron;

Nota 3 - A estatistica J com base no valor da probabilidade de 0,94 ndo rejeita a hipétese nula de sobreidentificacdo e, dessa forma, a
especificagdo do modelo ndo é rejeitada.

Impacto dos pregos relativos sobre o IPCA em 2016

Os resultados empfricos apresentados a seguir objetivam avaliar o efeito das variagdes no preco
relativo sobre a taxa de inflagdo no ano de 2016, utilizando-se os mesmos procedimentos comentados
na avaliagdo da tabela anterior. Pode-se notar que o coeficiente da variavel TX IPA IPCA*dummy
sobre a taxa de inflagdo ¢ negativo, com um coeficiente estimado altamente significativo ao nivel de 1%
no valor de -13,41.
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O coeficiente estimado da variavel TX IPA IPCA ¢ positivo com um valor de 3,54 e mostra que
em média, considerando-se até 2015, um incremento de 1% na variagdo do prego relativo aumenta a taxa
de mflacdo em 3,54%. Quanto ao exercicio de 2016, a variavel TX IPA IPCA*dummy mostra um
coeficiente estimado com o sinal negativo (-13,41), indicando um efeito contrario ao efeito médio de
todo o periodo. Nesse contexto, o efeito final mostra que um incremento de 1% na variacdo do preco
relativo reduz a taxa de inflacio em -9,87%, ou seja, ¢ dado pela subtracdo (3,54% - 13,41).

Estimativa via GMM: Variavel dependente: TX_IPCA (2007-2016)

Variaveis Coeficiente Desvio- Estatistica t Probabilidade
Padrao

Constante 0.178937 0.006821 26.23395 <0.0001
TX IPCA (-1) 0.791808 0.017744 44.62349 <0.0001
TX IPCA (-2) -0.118632 0.020655 -5.743569 <0.0001
HIATO 1.411532 0.199525 7.074458 <0.0001
TX IPA_TPCA 3.538738 0.664912 5.322113 <0.0001
TX IPA TPCA*dummy -13.41286 1.448886 -9.257356 <0.0001
R2 0.478115 | R2 Ajustado 0.446293
Estatistica J 2215712 | Prob. (Est. J) 0,994975

Fonte: Elaboracdo prépria a partir dos dados extraidos do Ipeadata.

Nota 1: Instrumentos — TX_IPCA(-3TO-15), LOG_IPA_IPCA(-1TO-15), LOG_PIB_IPCA(-1TO-15), IPCA(-1TO-30);

Nota 2: Todas as variaveis sao estacionarias com base nos testes de Raiz Unitéria ADF e Phillips_Perron;

Nota 3: A estatistica J com base no valor da probabilidade de 0,99 ndo rejeita a hipétese nula de sobreidentificacdo e, dessa fong, a
especificagdo do modelo ndo é rejeitada.

Conclusao

Ante o exposto, pode-se concluir que existem evidéncias empiricas de que a expansdo do crédito
afeta os pregos relativos da economia, neste caso especifico, um prego relativo da economia muito
relevante, que compara os precos das cestas do produtor e do consumidor. Mudangas nos pregos relativos
mfluenciam as decisdes dos agentes econdmicos relacionadas a consumo e nvestimento, por exemplo.
Dessa forma, impactam também na alocagdo de recursos na economia e, consequentemente, na
distribuicao de renda dos consumidores e produtores.

Considerando-se, ainda, que uma expansdo monetaria contribui para a expansdo crediticia, tais
resultados tornam-se relevantes para a avaliagdo dos efeitos das politicas monetaria e crediticia sobre o
nivel de atividade economica e a taxa de inflagdo, via mudangas dos pregos relativos da economia.
Destaque-se, por fim, que o efeito das mudangas no prego relativo no exercicio de 2016 afetou de forma
altamente significativa o hiato do produto e a taxa de inflagao.

2.3 Politica Fiscal

A politica fiscal tem como objetivo a promocdo da gestdo financeira equilibrada dos recursos
publicos visando assegurar a estabilidade econdmica, o crescimento sustentado e o financiamento das
politicas publicas.

Nesse sentido, esta se¢do contempla andlise das contas publicas sob o enfoque fiscal (ndo
orgamentario), demonstrando-se o resultado primario, representado pela diferenca entre receitas
primarias e despesas primarias, bem como os principais atos de gestdo da programagdo orcamentaria e
financeira do governo federal.
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As receitas primarias compreendem aquelas auferidas pela atividade tributaria e pela prestagao de
servicos por parte do Estado e correspondem ao total da receita orgamentaria deduzidas as operagdes de
crédito, as receitas provenientes de rendimentos de aplicacdes financeiras e retorno de operagdes de
crédito (juros e amortizacdes), os recebimentos de recursos oriundos de empréstimos concedidos, as
receitas de privatizagdo e aquelas relativas a superavits financeiros.

Do total de receitas primarias arrecadadas sdo retiradas, ainda, as transferéncias constitucionais e
legais por reparticdo da receita, de modo a serem consideradas, para efeito de célculo do resultado
primario, as receitas liquidas de transferéncias.

As despesas primarias, por seu turno, sdo resultantes do somatério das despesas com pessoal,
beneficios da previdéncia, outras despesas obrigatorias e discricionarias, deduzidos os montantes
destinados a concessdo de empréstimos, ao pagamento de juros, encargos e amortizacdes da divida.

Importante observar, para efeito de apuracdo das despesas primarias, que o critério para sua
consideracdo em um determinado exercicio € o efetivo pagamento no mesmo exercicio,
independentemente do ano em que houve o empenho, ao passo que as despesas consideradas no critério
orcamentario sdo aquelas empenhadas no exercicio. No caso das receitas, ndo existe essa diferenciacao,
de modo que, tanto pelo critério or¢amentario quanto pelo fiscal, as receitas sao consideradas quando
efetivamente arrecadadas.

O resultado primario, assim, surge do confronto desse conjunto de receitas e despesas ndo
financeiras e sua apuracdo fornece uma melhor avaliacdo do impacto da politica fiscal sobre a demanda
agregada da economia, de modo que superavits primarios contribbuem para a reducdo do estoque total da
divida liquida. Em contrapartida, déficits primarios indicam a parcela do aumento da divida liquida,
resultante do financiamento de gastos primarios (ndo financeiros) que ultrapassam as receitas primarias
(ndo financeiras).

Em razdo da importancia desse indicador no controle do endividamento publico, a Lei de Diretrizes
Orgamentarias — LDO estabelece, por determinagdo do art. 165, § 2°, da Constituicdo Federal e do art.
4°,§ 1°e § 2°, da Lei de Responsabilidade Fiscal, as metas de resultado primario para o exercicio a que
se referem e para os dois segumntes.

Nesse contexto, a persecucao do resultado primario depende, de um lado, da arrecadag¢do das
receitas primarias e, de outro, da execucdo das despesas primarias. Por conseguinte, caso se verifique,
bimestralmente, que as receitas poderdo nao comportar o cumprimento das metas de resultado primario
estabelecidas na LDO, os Poderes ¢ o Ministério Publico deverdo promover limitagdo de empenho e
movimentacdo financeira (contingenciamento das despesas), nos termos do art. 9° da LRF.

Os topicos seguintes destinam-se, assim, a andlise da gestdo fiscal sob a 6tica “acima da linha”,
que visa apurar o resultado fiscal por meio do confronto entre receitas e despesas primarias realizadas
no exercicio e ¢ de responsabilidade da Secretaria do Tesouro Nacional. Serdo apresentados os principais
dados sobre as receitas e as despesas primarias, o eventual contingenciamento da despesa, o resultado
primario e os impactos fiscais decorrentes da concessdao de beneficios ftributirios, financeiros e
crediticios e da recuperacdo de créditos.

Importante salientar que, além do critério “acima dalinha”, o resultado primario também ¢ apurado
pelo Banco Central do Brasil segundo o método denominado “abaixo da linha”, que decorre da variagdo
da divida publica no periodo do célculo, constituindo o critério oficial de apuragdo do resultado primario
estabelecido na LDO. A verificagdo do cumprimento das metas fiscais vigentes no exercicio de 2016,
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bem como da consisténcia da apuragdo do resultado primario segundo o critério “abaixo da linha”, serd
realizada no item ‘“Metas Fiscais” do Capitulo 4 deste Relatorio.

2.3.1 Receitas Primarias

A Lei 13.242/2015 (LDO 2016) estabeleceu que as receitas primarias, liquidas de transferéncias
por repartigdo da receita, atingiriam R$ 1.423.185 milhdes, a pregos correntes, as despesas primarias

totalizariam RS 1.399.185 milhdes e, por conseguinte, a meta de resultado primario seria superavitaria
em RS 24.000 milhdes.

Em 25/5/2016, a LDO 2016 foi alterada, por meio da Lei 13.291/2016, para comportar uma meta
de resultado primario deficitario de R$ 170.496 milhdes. Nessa oportunidade, as receitas e despesas
primarias foram reestimadas, atingindo os valores de R$ 991.220 milhdes e R$ 1.161.716 mihdes,
respectivamente.

A receita primaria, liquida de transferéncia por reparticdo da receita, prevista na Lei 13.255/2016
(LOA 2016) foi de R$ 1.219.610 milhdes e a efetiva arrecadagdo totalizou R$ 1.088.118 milhdes.
Embora tenha ocorrido essa frustragdo de arrecadacdo com relacdo a receita estimada na LOA 2016, a
receita primaria realizada no exercicio superou a reestimativa constante da Lei 13.291/2016 (que alterou
a meta fiscal prevista na LDO 2016 original).

O grafico seguinte apresenta a meta de receita primaria inserida nas LDOs, a prevista nas LOAs,
a revisdo da meta por alteracdo das LDOs (em 2015 e 2016) e a receita primaria realizada dos tltimos
cinco anos. Destaca-se, em geral, um descolamento entre os valores previstos e arrecadados. Com
relacdo ao exercicio de 2016, observa-se que a alteracdo processada por meio da Lei 13.291/2016 tornou
ameta da LDO 2016 mais aderente a arrecadacao efetiva.

Meta da LDO, Previsdo da LOA e Efetiva Arrecadaciao — 2012 a 2016
R$ milhGes
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Fontes: SOF e STN.

O grafico demonstra, ainda, um crescimento na arrecadacdo de receitas primarias entre os anos de
2012 e 2016. Essa andlise, entretanto, compreendeu a evolugdo da receita em termos nominais, sem
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considerar os efeitos inflaciondrios. Assim, apresenta-se no grafico a seguir as receitas primarias, de
2012 a 2015, atualizadas pelo Indice Nacional de Precos ao Consumidor Amplo (IPCA) a valores de
2016, como forma de dirimir os efeitos inflacionarios na comparagdo com o exercicio de 2016.

Optou-se pela utilizagdo do IPCA por se tratar de indice apurado pelo IBGE e utilizado pelo Banco
Central, desde junho de 1999, para o acompanhamento dos objetivos estabelecidos no sistema de metas
de inflacdo, sendo considerado o indice oficial de inflacio do Pais. O grafico incorpora, ainda, a evolugdo
das receitas primarias em relacdo ao PIB.

Receitas Primarias — Valores de 2016* e em Percentual do PIB** — 2012 a 2016

RS bilhdes/2016 % anual
1.500 100%
1.350 90%

1.200 80%

70%
1.050 ’
60%
900
50%
750
40%
600 20%

450 - L 20%

300 - 10%

150 0%

2012 2013 2014 2015 2016
I Rec. Priméria/ 2016 ee®e+ Rec. Primariaem % do PIB

Fontes: Ipea, IBGE e STN.
* Os valores das Receitas Primérias de 2012 a 2015 foram atualizados pelo IPCA para valores de 2016.
** Os valores nominais das Receitas Primarias de 2012 a 2016 foram divididos pelo montante do PIB de cada ano.

O grafico demonstra crescimento das receitas primarias em 2013, a partir de quando comecam a
se reduzir em termos reais. Em 2014, ha um decréscimo de 2,95%, em 2015, de 3,08% e em 2016, de
6,45%, em relacdo aos anos imediatamente anteriores. A participacdo das receitas primarias, em relacao
ao PIB, vem decrescendo entre os anos de 2012 e 2016, exceto por uma leve alta no exercicio de 2013.

Conforme consta da tabela a seguir, dentre as receitas administradas pela Secretaria da Receita
Federal do Brasil (RFB), as que mais contribufram para o resultado negativo da arrecadagdo foram as
do Imposto de Importacdo, Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI), Imposto de Renda, Imposto
sobre Operacdes de Crédito, Cambio e Seguros (IOF), Contribuigdo para Financiamento da Seguridade
Social (Cofins) e Programa de Integragdo Social (PIS)/Programa de Formagdo do Patrimonio do
Servidor Publico (Pasep), que juntas representaram uma frustragdo de arrecadagdo da ordem de R$ 72
bilhdes.

Entre as receitas ndo administradas pela RFB, sobressairam as frustragdes das receitas de

concessoes, de participacdes e dividendos, de cota-parte de compensacdes financeiras e de operagdes
com ativos, que juntas totalizaram uma frustragdo de arrecadagdo de aproximadamente R$ 60 bilhdes.

Importante observar que o resultado das receitas admmistradas foi influenciado positivamente pela
arrecadacdo do Regime Especial de Regularizagdo Cambial e Tributaria (Rerct), estabelecido pela Lei
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13.254/2016, que permitiu a regularizacdo de recursos, bens ou direitos remetidos ou mantidos no
exterior, ou repatriados por residentes ou domiciliados no Pais, que ndo tenham sido declarados ou que
tenham sido declarados incorretamente.

Em 2016, o Rerct foi responsavel pela arrecadagdo de R$ 46,8 bilhoes, resultando em uma receita
liquida de R$ 31 bilhdes para o Governo Federal, apos as transferéncias obrigatorias aos estados, Distrito
Federal, municipios e fundos regionais. Metade desse valor foi recolhido a titulo de Imposto de Renda
e a outra parte a conta de outras receitas admmistradas pela RFB, em razio do pagamento de multas.

Receita Primaria Prevista na LOA 2016 X Receita Realizada

R$ milhdes
Discriminacéo LOA Realizado B-A B/A
(A) B)

I. Receita Total 1.451.946 1.314.953 -136.993 91%
L1. Receita Administrada pela RFB, exceto RGPS 889.681  819.752 -69.929  92%
Imposto de Importagéo 46.531 31.390 -15.140 67%
IPI 56.175 42.294 -13.881 75%
Imposto sobre a Renda 350.701 341.115 -9.586 97%
IOF 38.262 33.782 -4.479 88%
Cofins 227.863 204.679 -23.184 90%
PIS/Pasep 59.545 53.895 -5.650 91%
CSLL 65.975 68.143 2168  103%
Cide - Combustiveis 5.737 6.011 274 105%
Outras Administradas pela RFB 38.892 38.442 -450 99%
1.2. Incentivos Fiscais -132 -163 32 124%
L3. Arrecadacdo Liquida para o RGPS 362.712  358.137 -4575 99%
L4. Outras Receitas 199.685 137.227 -62.458 69%
Concessdes e Permissoes 28.507 21.908 -6.599 T7%
Dividendos e Participagdes 16.225 2.848 -13.377 18%
Cota-Parte de Compensacdes Financeiras 33.033 23.275 -9.759 70%
Operagdes com Ativos 30.862 771 -30.091 2%
Demais Receitas 91.057 88.426 -2.632 97%
II. Transferéncias por Reparticio de Receita 232336 226.835 -5.501 98%
III. Receita Liquida (I - II) 1.219.610 1.088.118 -131.492 89%

Fontes: SOF e STN.

Transferéncias Constitucionais

Conforme demonstrado na tabela anterior, para se obter o montante da arrecadac@o disponivel para
aplicacdo na esfera federal (receita liquida), deve-se subtrair as transferéncias aos entes federados
decorrentes de reparticdo de receitas.

O presente item destina-se a fornecer mformacdes sobre as principais transferéncias
constitucionais acompanhadas pelo Tribunal de Contas da Unido.

A distribuicdo das transferéncias constitucionais ocorre por meio do programa ‘“Transferéncias
Constitucionais e as Decorrentes de Legislagdo Especifica”, que abrange, entre outros, os recursos
relativos ao Fundo de Participacdo dos Estados e do Distrito Federal (FPE), ao Fundo de Participacao
dos Municipios (FPM), ao Fundo de Compensacao pela Exportacdo de Produtos Industrializados (IPI-
Exp), a Contribuicdo de Intervengdo no Dominio Economico - Combustiveis (Cide), as compensacdes
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financeiras pela exploragdo de petréleo ou gas natural, recursos hidricos e outros recursos minerais, bem
como as transferéncias para a educacdo basica, a exemplo do Fundo de Manutengcdo e Desenvolvimento
da Educagdo Basica e de Valorizagdo dos Profissionais da Educacdo (Fundeb).

Consoante o disposto no pardgrafo unico do art. 161 da Constituicdo Federal, cabe ao TCU efetuar
o calculo das quotas referentes aos fundos de participagao de que trata o art. 159. Assim, para o exercicio
de 2016, o TCU publicou os coeficientes para o calculo das quotas por meio das seguintes decisdes
normativas: a) FPE: DN-TCU 144, de 25/3/2015; b) FPM: DN-TCU 148, de 25/11/2015; c) IPI-Exp:
DN-TCU 145, de 22/7/2015; d) Cide: DN-TCU 142, de 11/2/2015 e DN-TCU 149, de 3/2/2016.

Cumpre ainda ao TCU acompanhar, junto aos 6rgdos competentes da Unido, a classificacdo das
receitas que ddo origem aos fundos, bem como fiscalizar a entrega dos respectivos recursos, nos termos
do art. 5° da Lei Complementar 62/1989 e do art. 1°, inciso VI, da Lei 8.443/1992. Para tanto, em 2016
foram realizados acompanhamentos da distribuicdo das transferéncias constitucionais (FPE, FPM, IPI-
Exp, Cide e Fundeb), bem como da arrecadagdo das receitas componentes de sua base de célculo, no
segundo semestre do exercicio de 2015 (TC 007.108/2016-8) e no primeiro semestre do exercicio de
2016 (TC 025.266/2016-0). Nos trabalhos, apreciados por meio dos Acordaos 1538/2016 e 567/2017-
TCU-Plenario, respectivamente, foi constatada a regularidade das distribuicdes relativas as
transferéncias, tanto na aplicacdo dos coeficientes de repasse quanto no depdsito dos recursos nas contas
dos beneficiarios. Na andlise efetuada para verificar se os recursos distribuidos estavam corretos em
relagdo ao que havia sido arrecadado (ndo abrange o Fundeb, por este ser composto, em grande parte,
de recursos arrecadados pelos estados), foi constatada a correspondéncia entre a arrecadacdo e a
distribui¢ao.

Em 2016, foram distribuidos aproximadamente R$ 154 bilhdes para o FPE, FPM, IPI-Exp e Cide,
com aumento nominal de 15% em relagdo ao montante distribuido em 2015 (cerca de R$ 134 bilhdes).

No entanto, em termos reais (indice IPCA), o aumento foi de aproximadamente 4%. Os valores liquidos
distribuidos por Unidade da Federacdo em 2016 encontram-se na tabela 1 do Apéndice deste Relatorio.

J& as compensacdes financeiras transferidas aos estados e municipios totalizaram
aproximadamente RS$ 15 bilhdes em 2016, incluidos os royalties (ANP) e a participacdo especial (PEA)
pela exploracdo do petrdleo e do gas natural, o Fundo Especial do Petroleo (FEP), as compensacdes
financeiras devidas pela utilizagdo de recursos hidricos (CFH) e minerais (CFM), bem como os royalties
pagos pela Itaipu Biacional (ITA). Em 2016, houve decréscimo de quase 19% em relagdo aos valores
nominais totais transferidos em 2015 (cerca de R$ 19 bilhdes), devido a diminuigdo expressiva dos
repasses oriundos do setor petrolifero (ANP, PEA e FEP). Em termos reais, a redugdo foi superior, de
aproximadamente 26%. Os valores transferidos por Unidade da Federagdo em 2016 encontram-se na
tabela 2 do Apéndice deste Relatdrio.

Em relagdo ao Fundeb, o valor total destinado ao fundo em 2016, sem considerar a
complementagdo da Unido, foi de aproximadamente R$ 129 bilhdes, tendo o valor da complementagao
atingido o montante aproximado de R$ 12,9 bilhdes (aumento nominal de cerca de 7% em relagdo ao
ano anterior; decréscimo de quase 4% em termos reais).

Recuperagio de Créditos

Um dos aspectos importantes da gestdo fiscal da receita evidenciado na Prestacdo de Contas do
Presidente da Republica ¢ o conjunto de agdes voltadas a recuperagdo de créditos nas instancias
administrativa e judicial, em observancia ao art. 58 da Lei de Responsabilidade Fiscal. O parcelamento
de créditos tributarios, a inscrigdo e posterior cobranga de créditos da divida ativa, assim como os
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créditos que tiveram sua exigbilidade suspensa, constittem instrumentos de que a Unido dispde para a
recuperacao de suas receitas.

Conforme os sistemas gerenciais dos orgaos gestores, ao final de 2016, o montante de créditos
ainda ndo recuperados pela Unido alcangou R$ 3.317,83 bilhoes, compreendendo R$ 158,33 bilhoes em
créditos parcelados ndo inscritos em divida ativa, R$ 1.233,92 bilhdes de créditos com exigbilidade
suspensa ¢ R$ 1.925,58 bilhdes em créditos inscritos em divida ativa. O montante total de créditos a
recuperar equivale a 52,9% do PIB de 2016 e apresentou um crescimento de 13,9% em relacdo ao
montante do exercicio anterior (R$ 2.914,16 bilhdes).

Para fins de analise, verificou-se que a arrecadacdo da divida ativa chegou a R§ 14,85 bilhdes no
exercicio 2016. Ja o percentual de realizagdo da receita, vale dizer, a razio entre o valor arrecadado e o
valor a arrecadar (estoque), ficou em 0,77%. Ou seja, do estoque de créditos a recuperar inscritos em
divida ativa ao final de 2016, apenas 0,77% foi realizado. Constata-se, assim, uma baixa capacidade de
recuperacdo dos créditos vencidos e ndo pagos, regularmente inscritos em divida ativa.

Na analise realizada na se¢do 4.1.2.10 deste Relatorio, observar-se-a que o percentual de realizagao
da divida ativa tem se situado em niveis muito baixos ao longo dos ultimos exercicios, expondo uma
tendéncia que deve merecer mais atencdo por parte do Poder Executivo Federal. Além disso, serdo
abordados, de forma mais pormenorizada, os demais aspectos relacionados as iniciativas visando a
recuperagdo dos créditos que a Unido tem direito, mormente os parcelamentos de créditos tributarios, os
créditos mscritos em divida ativa e os créditos com exigbilidade suspensa.

Registre-se, ainda, que os demonstrativos da divida ativa apresentados pela Procuradoria-Geral da
Fazenda Nacional (PGFN) tém como base de dados os sistemas proprios da divida ativa. Os valores
obtidos nesses sistemas ndo evidenciam a contabilizagdo efetivada no Sistema Integrado de
Administracao Financeira do Governo Federal (Siafi). A propodsito, a andlise da confiabilidade desses
nimeros ¢ feita no Capitulo 5 deste Relatorio, que trata da auditoria do Balango Geral da Unido de 2016.

Sob o aspecto fiscal, pode-se afirmar que, em 2016, a receita arrecadada proveniente da divida
ativa (R$ 14,85 bilhdes) foi pouco representativa e teve baixo impacto fiscal, pois resultou em 9,6% do
Resultado Primario do Governo Central (deficitario em R$ 154,25 bilhdes) e 1,1% do montante das
Receitas Primarias Totais de R$ 1.314,9 bilhGes.

2.3.2 Despesas Primarias

As despesas primarias, divididas em obrigatorias e discricionarias, sdo resultantes do somatdrio
das despesas correntes e de capital, deduzidos os montantes destinados ao pagamento de juros, encargos
e amortizacdes da divida. Essa classificacdo se destina ao calculo do resultado primario.

As despesas primarias obrigatorias sdo aquelas nas quais o gestor publico ndo possui
discricionariedade quanto a determinacdo do seu montante, bem como ao momento de sua realizagdo,
por determinagdo legal ou constitucional. A Lei de Responsabilidade Fiscal estabelece em seu art. 9°, §
2°, que “ndo serdo objeto de limitagdo as despesas que constituam obrigacdes constitucionais e legais
do ente, inclusive aquelas destinadas ao pagamento do servico da divida, e as ressalvadas pela lei de
diretrizes or¢amentarias”.

A Lei 13.242/2015, LDO 2016, previu, em seu anexo III, o rol de despesas que ndo seriam objeto
de limitacdo de empenho, nos termos do art. 9°, § 2°, da LRF, em razdo das obrigacdes constitucionais
e legais da Unido. Por possufrem tais caracteristicas, essas despesas sdo consideradas de execucdo
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obrigatoria e tém prioridade em relacdo as demais despesas, tanto no momento da elaboracdo do
orcamento, quanto na execugao.

As despesas primarias discricionarias sdo aquelas em que o gestor publico pode avalar a
conveniéncia e oportunidade da sua realizagdo, bem como o montante a ser executado dentro dos limites
estabelecidos. Em razido dessa discricionariedade, podem ser objeto de limitagdo de empenho e
movimentacao financeira.

A figura a segur demonstra que a fixagdo de despesas primarias na LOA tem apresentado
aderéncia com os valores efetivamente executados (despesas pagas). A mesma situagdo ndo se verifica
em relacdo as estimativas constantes da LDO. Com relagdo ao exercicio de 2016, observa-se que a
alteragdo processada pormeio da Lei 13.291/2016 tornou a meta da LDO 2016 mais aderente a execucao
efetiva da despesa primaria.

Meta da LDO, Fixacdo da LOA e Execugao — 2012 a 2016
R$ milhdes

1,600,000
1,400,000
1,200,000
1,000,000
800,000
600,000
400,000

200,000

0
2012 2013 2014 2015 2016

=== \eta LDO —#— Nova Meta LDO Fixagdo LOA e=g== Execugao

Fontes: SOF e STN.

O grafico demonstra, ainda, um crescimento das despesas primarias entre os anos de 2012 e 2016.
Essa analise, entretanto, compreendeu a evolugdo da despesa em termos nominais, sem considerar os
efeitos mflacionarios. Assim, apresentam-se, no grafico a seguir, as despesas primarias, divididas em
obrigatorias e discriciondrias, de 2012 a 2015, atualizadas pelo IPCA a valores de 2016, como forma de
dirimir os efeitos inflaciondrios na comparagdo com o ano de 2016. O grafico incorpora, ainda, a
evolucdo das despesas primarias em relagdo ao PIB.
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Despesas Primarias — em Valores de 2016* e em Percentual do PIB** — 2012 a 2016

RS bilhdes/2016
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—8—Desp. Primaria Obrigatériaem % do PIB Desp. Primaria Discriciondria em % do PIB

Fontes: Ipea, IBGE e STN.
* Os valores das Despesas Primarias de 2012 a 2015 foram atualizados pelo IPCA para valores de 2016.
** Os valores nominais das Despesas Primarias de 2012 a 2016 foram divididos pelo montante do PIB de cada ano.

O grafico demonstra crescimento do montante das despesas primarias obrigatorias até 2015, a
partir de quando apresenta leve decrescimento. A participacdo das despesas obrigatérias no PIB, por sua
vez, eleva-se entre 2012 e 2016. As despesas discricionarias apresentam certa estabilidade ao longo dos
anos, inclusive no que concerne a participagdo no PIB.

No comparativo entre as despesas primarias executadas em 2016 e aquelas fixadas na LOA 2016,
¢ possivel observar que, ordinariamente, as execucodes (despesas pagas) foram maiores que os valores
fixados inicialmente na LOA.

Despesa Primaria Fixada na LOA 2016 X Despesa Primaria Executada

R$ milhdes
Discriminagiio L(i? Reazll;)ad"l B-A B/A
Despesa Total 1.195.609 1.242.373 46.764 104%
Beneficios Previdenciarios 492.497 507.871 15374 103%
Pessoal e Encargos Sociais 254.033 257.872 3.839 102%
Qutras Despesas Obrigatorias 180.611 192929 12318 107%
Abono e Seguro Desemprego 55.026 56.014 988 102%
Beneficios de Prestagdo Continuada da Loas/RMV 46.102 48.990 2.888 106%
Subsidios, Subvencdes e Proagro 26.889 23.328 -3.561 87%
Compensagdo ao RGPS pelas Desoneragdes da Folha 16.641 17.593 952 106%
Demais obrigatérias 35.953 47.005 11.052 131%
Despesas Discricionarias - Todos os Poderes 268.468 283.700 15.232  106%
Poder Executivo 256.784 270.696 13.912 105%
Demais Poderes 11.684 13.004 1.320 111%

Fontes: SOF e STN.
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1 Refere-se as despesas pagas.

2.3.3 Programacio orcamentaria e financeira e contingenciamento

O item que segue apresenta a evolucdo da programagdo orgamentdria e financeira e os
contingenciamentos realizados ao longo do exercicio de 2016, no ambito dos 6rgaos do Poder Executivo,
demais Poderes ¢ MPU. A andlise da conformidade dos critérios e calculos que serviram de base para a
definicdo dos limites de empenho realizados, além das manifestagdes relevantes desta Corte de Contas
nos processos de acompanhamento da programacdo das receitas e despesas primarias, serdo apresentados
no item “Conformidade do contingenciamento” do Capitulo 4 deste Relatorio.

Em obediéncia ao art. 8° da Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), bem como ao art. 54 da Lei
13.242/2015 (LDO 2016), o Poder Executivo deve elaborar e publicar por ato proprio, até trinta dias
apos a publicacdo da Lei Orcamentaria de 2016, cronograma anual de desembolso mensal, por 6rgdo,
com vistas ao cumprimento da meta de superavit primario estabelecida na LDO.

Assim, em face da publicagdo da Lei Orcamentaria Anual de 2016 —Lei 13.225/2016 (LOA 2016),
foi editado o Decreto 8.670/2016, que dispds sobre a programagdo org¢amentaria e financeira e
estabeleceu o cronograma mensal de desembolso do Poder Executivo para o exercicio de 2016.

A Lei de Drretrizes Orgamentarias, em seu art. 55, § 4°, determmna ainda que se fagam relatorios
de avaliagdes bimestrais sobre a realizagdo de receitas e despesas or¢amentirias para que seja
promovida, por ato proprio € nos montantes necessarios, nos trinta dias subsequentes, limitacdo de
empenho ¢ movimentagdo financeira, de modo a controlar a obtencdo da meta fiscal estabelecida. Esse
procedimento ¢ denommado de “contingenciamento”.

De forma complementar, o § 5° do citado artigo também prevé, somente ao Poder Executivo, a
possibilidade de lLimitagdo de empenho e movimentacdo financeira cuja necessidade tenha sido
identificada fora da avaliagdo bimestral, os chamados relatorios extemporaneos de avaliagdo de receitas
e despesas primarias. O restabelecimento dos limites de empenho e movimentagdo financeira, por sua
vez, podera ser efetuado a qualquer tempo. Esses relatorios sdo constituidos basicamente de parametros
econdmicos utilizados, memorias de célculo das reestimativas de receitas e despesas e distribuicdo de
eventual limitagdo ou restabelecimento dos limites de empenho e movimentagao financeira.

No ano de 2016, o Decreto 8.670/2016 sofreu alteragdes como resultado das reavaliagdes
realizadas no 1°, 2°, 3°, 4° ¢ 5° bimestres. Além disso, houve a publicacdo dos relatorios extemporaneos
de fevereiro, maio e dezembro. A tabela seguinte apresenta as sucessivas programagdes para 2016, além
das alteragdes realizadas nos demais indicadores relevantes, bem como a situagdo ao final do exercicio.

Resultado Fiscal e Contingenciamento 2016

R$ bilhdes
Marco Maio Maio Julho Set Nov Dez
Normativo ;ﬁ? Aval. Aval Aval. Aval. Aval. Aval. Aval. Final
1°Bim. | 2° Bim. | EXtemp. | 3°Bim. | 4°Bim. | 5° Bim. | Extemp.
I. Receita Liquida 1.220 1.186 1.078 1.078 1.070 1.072 1.090 1.083 1.088
II. Despesas 1.196 1.162 1.192 1.248 1.240 1.242 1.256 1.244 1.242
I1.1 Obrigatérias 939 950 980 979 988 989 986 974 958
I1.2. Discricionarias 257 212 212 269 252 253 270 270 284
III. Fundo Soberano do Brasil - - - - - - - - -
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Marco Maio Maio Julho Set Nov Dez
Normativo ;ﬁ‘: Aval. Aval Aval. Aval. Aval. Aval. Aval. Final
1°Bim. | 2° Bim. | EXtemp. | 30 Bim | 4°Bim. | 5° Bim. | Extemp.
IV. Resultado Primario Acima da
Linha (I - II+ III) 24 24 -114 -170 -170 -170 -166 -161 -154
V. Resultado Primario Abaixo da
Linha 24 24 -114 -170 -170 -170 -166 -161 -159
Valor Necessario de
Contingenciamento/
Descontmgepmamento 44.6)| (137.6) 194.1 (16,5) 12 16,2 6,4 19,1
para cumprimento da -
meta considerada no
Relatorio de Avaliagdo
Contingenciamento/
Descontingenciamento (44,6) - 56,5 (16,5) 1,2 5,2 - 1,8!
Poder . .
Executivo efetivamente realizado
Reserva  orcamentaria
para absor¢do de riscos - - 19,3 9,5 8,5 8,3 8,3 1,8
fiscais
Reserva financeira para
absor¢do de  riscos 2,4 - 29,0 11,9 13,0 17,1 23,5 0,842
fiscais
Decreto - 8.700 - 8.784 8.824 8.864 8.919 8.941 -
Demais -~ Poderes N 00384 0242 S| 0030 0002] 002 0011] 0070
Contingenciamento

Fontes: PCPR; LOA 2016; Decretos de Programagao Orgamentaria e Financeira; Relatdrios Bimestrais de Avaliagao das Receitas e Despe sas
Primarias e Resultado do Tesouro Nacional.

1 O valor final autorizado para movimentagao e empenho do Poder Executivo de R$ 1,8 bilhdo n&o incluiu o montante de R$ 11.000.000.000,00
e R$ 6.348.849.536,00, constantes das avaliagdes do quinto bimestre e extemporanea de dezembro de 2016, respectivamente, passives de
utilizagdo, mas ndo autorizados para empenho, conforme dados publicados pela Portaria SOF 1/2017, cuja soma totalizaria uma ampliagdo
liquida de R$ 19,1 bilhdes no exercicio de 2016.

O Relatorio de Receitas e Despesas Primarias do 1° bimestre de 2016 indicou, em relagdo a LOA
2016, reducdo das receitas liquidas previstas em R$ 34 bilhdes e ampliagdo da estimativa das despesas
obrigatorias em R$ 11 bilhdes. Em consequéncia, indicou-se a necessidade de reducdo dos limites de
empenho e movimentagdo financeira das despesas discricionarias de todos os Poderes em R$ 21,2
bilhdes, que somada a redugdo apontada no relatorio extemporaneo de fevereiro, no valor de R$ 23,4
bilhdes, resultou em um corte de R$ 44,6 bilhdes das despesas discricionarias de todos os Poderes para
o atingimento da meta estipulada na LDO.

O Relatorio de Receitas e Despesas Primarias do 2° bimestre de 2016, por sua vez, apontou, em
relagdo ao bimestre anterior, reduc@o das receitas liquidas previstas em R$ 108 bilhdes e ampliacdo da
estimativa das despesas obrigatorias em R$ 30 bilhdes. Como resultado, para o cumprimento da meta de
resultado primario fixada na LDO 2016, de R$ 24,0 bilhdes, deveria haver um contingenciamento
adicional de R$ 137,6 bilhges.

O prazo para a efetivagdo dessa reducdo dos limites de empenho e movimentagdo financeira era
dia 30 de maio de 2016, conforme inciso II do § 12 do art. 55 da LDO 2016. No entanto, esses atos ndo
foram publicados, dada a aprovacdao de nova meta fiscal, por meio da Lei 13.291/2016, de 25/5/2016,
que passou de um superavit de R$ 24,0 bilhdes para um déficit de R$ 170,5 bilhdes.

Dada a alteracio de meta, foi possivel estabelecer a ampliagio dos limites de empenho e
movimenta¢do financeira de todos os Poderes, MPU ¢ DPU, no montante de R$ 194,5 bilhées, em
relacdo a avaliacdo do 2° bimestre. Isso possibilitou a reversdo da ndicacdo do contingenciamento no
valor R$ 137,6 bilhdes; além do aumento dos referidos limites emR$ 56,6 bilhdes, sendo RS 56,5 bilhdes
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para o Poder Executivo e o restante para os demais Poderes, MPU e DPU, consubstanciados no Relatorio
de Avaliacao Extemporaneo de maio de 2016.

Esse montante de R$ 56,5 bilhdes, por sua vez, ndo foi integralmente distribuido aos 6rgdos do
Poder Executivo, uma vez que parte dele foi destinada a constituicdo de reserva para absor¢do de riscos
fiscais. Os resultados dessa avaliagdo foram efetivados por meio do Decreto 8.784/2016.

O art. 7° do Decreto 8.670/2016 autorizou os ministros de Estado do Planejamento,
Desenvolvimento e Gestdo e da Fazenda, no ambito de suas competéncias, a alterar os valores dos 6rgaos
do Poder Executivo referentes a limitagdo de empenho (Anexo I) e limites de pagamento constantes da
LOA 2016 e restos a pagar (Anexo II). Como resultado, permitiu-se a constituicdo de reserva
orcamentaria e/ou financeira, a partir da utilizagdo dos recursos ndo disponibilizados aos 6rgaos do Poder
Executivo. Nesse sentido, eventuais ampliagdes de limites divulgadas nos relatorios de avaliagdo das
receitas e despesas primarias, a cada bimestre, poderiam ndo ser totalmente disponibilizadas aos 6rgaos
do Poder Executivo nos decretos de programagdo orcamentdria e financeira subsequentes.

Findo o 3° bimestre, o Relatorio de Receitas e Despesas Primarias apresentou, em relagdo ao
bimestre anterior, reducdo das receitas liquidas previstas em R$ 8 bilhdes e ampliagdo da estimativa das
despesas obrigatorias em R$ 9 bilhdes. Como resultado, houve a necessidade de contingenciamento
adicional de R$ 16,5 bilhdes. O Poder Executivo, entretanto, ndo realizou limitagdo de empenho e
movimentacdo financeira em razio da existéncia de saldo suficiente na reserva para absor¢do de riscos
fiscais.

Posteriormente, o Relatorio de Receitas e Despesas Primarias do 4° bimestre de 2016 indicou, em
relagdo ao bimestre anterior, aumento das receitas liquidas previstas em R$ 2 bilhdes, ao lado de uma
ampliagdo da estimativa das despesas obrigatorias em R$ 1 bihdo. Tais projecdes indicaram a
possibilidade de ampliagdo dos limites de empenho e movimentagdo financeira no montante de RS 1,2
bilhdo para todos os Poderes, MPU e DPU. No caso do Poder Executivo, como medida prudencial,
recomendou-se a alocagdo de toda a ampliacdo indicada no Relatério de Avaliagdo do 4° bimestre em
reserva financeira para absor¢do de possiveis riscos fiscais.

Em novembro de 2016, foi publicado o Relatério de Avaliagdo do 5° bimestre. Houve reducdo de
R$ 3 bilhdes na estimativa das despesas obrigatorias, além de elevagdo da projecdo de receita liquida em
RS 18 bilhdes, em relagdo a avaliagdo realizada no bimestre anterior, decorrente dos efeitos advindos da
aprovacao da Lei 13.254/2015, que dispde sobre o Regime Especial de Regularizagdo Cambial e
Tributaria (Rerct). Desse modo, assumiu-se a possibilidade de ampliagio de R$ 16,2 bilhdes nas
despesas discricionarias do Poder Executivo, MPU e DPU.

No caso do Poder Executivo, foi sugerido que a ampliagio de limites fosse destinada
prioritariamente & reducdo do estoque de restos a pagar. Para tanto, o Decreto 8.919/2016 tornou
indisponivel o montante de R$ 11 bilhdes dos limites de movimentagdo e empenho, restando apropriados
para empenho cerca de R$ 5,2 bilhdes. Por outro lado, ampliou-se o saldo da reserva financeira para
absor¢do de riscos fiscais até o montante de R$ 17,1 bilhdes.

Como resultado, foi possivel indicar um limite de empenho global para os 6rgdos do Poder
Executivo (R$ 258,6 bilhdes), consideradas as movimentagdes de reserva efetuadas até o bimestre, RS
11,0 bilhdes menor que o limite de pagamento autorizado (R$ 269,6 bilhoes).

Portltimo, foi publicado o Relatorio de Receitas e Despesas Primarias extemporaneo de dezembro
de 2016. Em relacdo a avaliacdo realizada no bimestre anterior, houve uma redugdo da estimativa das
despesas obrigatorias de R$ 12 bilhdes e uma queda das receitas liquidas de R$ 7 bilhdes, devido aos
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efeitos da MP 753/2016, que determinou a reparticdo damulta da repatriagdo com os entes subnacionais.
A partir disso, foi possivel indicar a ampliagdo de R$ 6,4 bilhdes nas despesas discricionarias do Poder
Executivo, MPU e DPU.

Contudo, ndo foram disponibilizados ao Poder Executivo os limites disponiveis para empenho.
Esse montante de R$ 6,4 bilhdes foi somado ao saldo da reserva financeira de riscos fiscais do bimestre
anterior (R$ 17,1 bilhdes), totalizando o valor de R$ 23,5 bilhdes constante do Decreto 8.941/2016.
Assim, foi possivel estabelecer um limite de empenho global para os 6rgdos do Poder Executivo,
consideradas as movimentagdes de reserva efetuadas até o bimestre, R$ 17,3 bilhdes menor que o limite
de pagamento, nos valores de R$ 258,6 bilhdes ¢ R$ 275,9 bilhdes, cada um, o que sinalizaria a politica
do governo de reduzir o estoque dos restos a pagar inscritos para o exercicio de 2017.

Ao final do exercicio, verificou-se, em relacdo aos valores indicados na LOA 2016, uma reducao
das receitas liquidas previstas em R$ 132 bilhdes e ampliagio da estimativa das despesas obrigatorias
em R$ 19 bilhdes. Os limites finais de movimentagdo e empenho indicaram uma ampliagdo liquida de
R$ 19,1 bilhdes. Contudo, tais recursos ndo foram totalmente disponibilizados aos 6rgdos do Poder
Executivo, dentro da discricionariedade prevista no art. 7° do Decreto 8.670/2016, restando autorizados
para movimentagdo ¢ empenho o saldo de R$ 1,8 bilhdo.

Como resultado da politica adotada para a programagdo or¢amentaria e financeira, os valores
fixados na LOA 2016, no ambito do Poder Executivo, passaram de R$ 256,8 bilhdes para R$ 258,6
bilhdes, o que representou, ao final do exercicio, uma expansdo nos limites finais autorizados para
empenho, diante de um déficit primario de R$ 154 bilhdes.

Em 2015, por sua vez, os limites finais de movimentagdo e de empenho foram de R$ 233,9 bilhdes,
frente a R$ 312,3 bilhdes fixados micialmente, restando contingenciados o montante de R$ 78,4 bilhdes,
diante de um déficit primario de R$ 115 bihdes.

A distrbuicdo dos limites finais de movimenta¢do e de empenho, por 6rgio/unidade orcamentaria
do Poder Executivo, no exercicio de 2016, encontra-se consolidada na tabela 3 do Apéndice deste
Relatorio.

Contingenciamento dos demais Poderes

O art. 9° da LRF determina que, se verificado ao final de um bimestre que a realizagdo da receita
podera ndo comportar o cumprimento das metas de resultado fiscal estabelecidas no Anexo de Metas
Fiscais da LDO, os Poderes e o Ministério Publico promoverdo, por ato proprio e nos montantes
necessarios, nos trinta dias subsequentes, limitacio de empenho e movimentacdo financeira, segundo os
critérios fixados pela LDO.

A LDO 2016 determinou, em seu art. 55, que o Poder Executivo apuraria o montante da limitagao
de empenho e nformaria, até o 22° dia apds o encerramento do bimestre, o montante que caberia a cada
um dos Poderes.

Assim, apds o encerramento do primeiro bimestre, houve limitacdo de empenho em R$ 38,4
milhdes para os demais Poderes e orgaos, cabendo R$ 4,9 milhdes ao Poder Legislativo, R$ 21,7 mihdes
ao CNJ, RS 3,3 milhdes a DPU e R$ 8,5 milhdes ao MPU.

Ao final do segundo bimestre, nova restrigdo foi imposta, no montante total de R$ 241,8 milhGes,
restando R$ 34,9 milhdes ao Poder Legislativo, R$ 75,3 milhdes ao CNJ, R$ 10,4 mihoes a DPU e R$
121,2 milhées ao MPU.
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No relatorio extemporaneo de maio, foram reestabelecidos os limites, possibilitando a ampliagao
no montante de R$ 341,1 mihdes, sendo R$ 49,3 milhdes ao Poder Legislativo, R$ 106,2 mihdes ao
CNJ, RS 14,6 milhdes a DPU e R$ 170,9 milhdoes ao MPU.

No terceiro bimestre, por sua vez, houve, novamente, necessidade de redu¢do dos limites de
empenho em R$ 30,4 milhdes, distribuidos ao Poder Legislativo, R$ 4,7 milhdes, CNJ, R$ 9,1 milhdes,
DPU, RS 1,2 bilhdo € MPU, RS 15,4 milhoes.

Ao final do quarto bimestre, houve indicagdo da possibilidade de ampliagio no montante de R$
2,1 milhdes, restando R$ 0,3 milhdo ao Poder Legislativo, R$ 0,6 milhdo ao CNJ, R$ 0,09 milhdo a DPU
e R$ 1,0 mihdo ao MPU.

A revisao das estimativas realizadas no quinto bimestre permitiu nova ampliagdo, no valor de R$
26,7 milhdes, cabendo R$ 3,8 milhdes ao Poder Legislativo, R$ 8,7 milhdes ao CNJ, R$ 1,2 milhdo a
DPU e RS 13,0 milhdes ao MPU.

No relatorio extemporaneo de dezembro, houve ampliagdo de R$ 10,8 milhdes, restando R$ 1,5
milhdo ao Poder Legislativo, R$ 3,4 mihdo ao CNJ, R$ 0,5 milhdo a DPU e R$ 5,3 milhdo ao MPU.

Ao final do exercicio, verificou-se que, embora tenham sido previstas restrigdes ao longo do 1°, 2°
e 3° bimestres, os limites para os demais Poderes, MPU e DPU apresentaram, de forma conjunta,
possibilidade de ampliagdo no montante de R$ 70,2 milhdes, cabendo R$ 10,5 mihdes ao Poder
Legislativo, R$ 12,9 mihdes ao CNJ, R$ 1,4 mihdo a DPU e R$ 45,3 milhdes ao MPU.

Por fim, cabe observar que alguns orgdos do Poder Judicidrio ndo foram submetidos ao
contingenciamento ao longo do exercicio em razio de suas despesas discricionarias terem sofrido cortes
expressivos na tramitacdo do PLOA 2016, o que tornou o célculo da base contingenciavel, conforme
dispdem os §§ 1° €2° do art. 55 da LDO 2016, negativo. Para solucionar essa situacdo, esses O0rgaos nao
foram considerados pela SOF no célculo da base contingenciavel.

2.3.4 Resultado primario da Unido em 2016

Apresenta-se neste item a evolugdo do resultado primario do Governo Federal no exercicio de
2016, abrangendo o Orcamento Fiscal e Seguridade Social (OFSS)e o Programa de Dispéndios Globais
das empresas estatais federais. A andlise de conformidade do cumprimento dameta fiscal sera explicitada
no item ‘“Metas Fiscais” do Capitulo 4 deste Relatorio.

A meta fiscal de resultado primario para o exercicio de 2016 foi fixada pela Lei 13.242/2015,
LDO-2016, que estabeleceu meta fiscal para o governo central de superavit de R$ 24,0 bilhdes e de zero
para o Programa de Dispéndios Globais das Empresas Estatais Federais. Posteriormente, com a alteracao
da LDO-2016 pela Lei 13.291, de 22/5/2016, a meta passou para déficit de R$ 170,4 bilhdes, ficando
mantido o resultado zero para as empresas estatais federais.

Resultado Primario “Abaixo da Linha”

Verificou-se no exercicio de 2016 que o déficit primario oficial, segundo o critério “abaixo da
linha”, publicado pelo Bacen, foi de R$ 160,3 bilhdes, composto de déficit do governo central de RS
159,5 bilhdes e de déficit das estatais federais de R$ 837 milhdes.

O resultado primario “abaixo dalinha” deficitario do Governo Central passou de R$ 116,7 bilhdes
em 2015 para déficit de R$ 159,5 bilhdes em 2016, ou, em relacdo ao PIB, o déficit aumentou de 1,94%
para 2,54%, o que mostra uma forte deterioracdo fiscal das contas publicas no periodo. A elevacdo
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observada do déficit primario de 2015 para 2016 deve-se ao fato de a despesa primaria total ter
apresentado crescimento maior do que adareceita primaria liquida deduzida das transferéncias a estados
e municipios, como demonstrado a seguir.

Resultado Primario “Acima da Linha”

O resultado primario do Tesouro Nacional de 2016 segundo o critério “acima da linha” alcangou
o déficit de R$ 154,2 bilhdes. A diferenca entre os resultados “abaixo da linha” e “acima da linha”
decorre de ajustes metodologicos e de discrepancias estatisticas.

O resultado primario em valores correntes de 2016, em comparagdo com o do ano anterior,
decorreu do aumento da despesa total (7,2%), alcangando o valor de R$ 1.242.4 bilhdes, em proporgao

maior que o crescimento da receita liquida deduzida de transferéncias a estados e municipios (4,3%),
que somou R$ 1.088,1 bilhdes.

Os principais desvios, em termos nominais, dos componentes do resultado primario do governo
central, com relagdo as estimativas indicadas no Decreto 8.941/2016 (que dispde sobre a programagao
orcamentaria e financeira do exercicio), sdo relacionados a seguir: (i) receitas do Tesouro Nacional,
inclusive as do Banco Central, foram superiores ao estimado em R$ 3,2 bilhdes; (i) transferéncias a
estados e municipios inferiores ao previsto em R$ 15 bilhdes; (i) despesas do Tesouro Nacional
mferiores ao estimado em R$ 5,8 bilhdes; e (iv) déficit do RGPS inferior ao estimado em R$ 3,0 bilhSes.

De outra parte, a pregos constantes de dezembro de 2016, e relativamente ao exercicio anterior, a
receita liquida registrou reducdo de 4,1%. Tal reducdo deveu-se primordialmente a queda da receita
administrada pela RFB de R$ 13,9 bilhdes (1,6 %) e da diminuicdo de R$ 22,8 bilhdes (5,9%) da
arrecadacdo liquida para o RGPS. O comportamento da receita no exercicio de 2016 ¢ explicado em
parte pela recessdo da economia que impactou negativamente a arrecadagdo dos tributos, pelo
crescimento das compensacdes tributdrias e pela reducdo dos parcelamentos especiais, a despeito da
arrecadacdo de R$ 48,0 bihoes auferida com a Lei 13.254/2016, que instituiu o Regime Especial de
Regularizagdo Cambial e Tributaria (Rerct).

De igual modo, a despesa total apresentou reducdo de 15,2 bilhdes, correspondente a 1,2%. Essa
reducdo deveu-se sobretudo a diminuicdo de outras despesas obrigatorias de RS$ 56,3 bilhdes,
parcialmente compensada pela elevagdo do gasto com beneficios previdenciarios de R$ 34,6 bilhdes.
Dentre o grupo de outras despesas obrigatorias, avulta o decréscimo do gasto com subsidios, subvengdes
e Proagro de R$ 33,6 bilhdes, especialmente o decorrente de operagdes oficiais de crédito e
reordenamento de passivos, tais como os do Programa de Sustentagdo de Investimento (PSI), do Pronaf
e de equalizacdo de custeio agropecuario.

Apresenta-se a seguir a evolucdo da previsio de receitas e despesas primarias em 2016 em
confronto com as receitas e despesas realizadas no exercicio.

Previsdao e Resultado Primario do Governo Central — 2016

R$ milhdes
I+ x 3
] L @
S Eo c £ °cE¢e
'% g E Avaliagio | Avaliacdo % E 2 Avaliacdo | Avaliacdo Avaliagio '§- g =
Discriminacio LOA 2016 = 23 do1° do 2° = 28 do 3° do 4° do 5° = 2§ Realizado
S E5 | Bimestre | Bimest £ E® | Bimestre | Bimest Bimest SES
Z E & imestre imestre Z g imestre imestre imestre Z s a
= = =
I.RECEITA TOTAL 1.451.946 1435338 | 1.411.000 1.286.885 1.286.885 1.276.110 1.278.795 1.305.761 1.311.270 1.314.953
I.1. Receita Administrada pela
RFB, exceto RGPS 889.681 871.504 862.817 785516 785516 776.548 781.408 812.813 816.283 819.752
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1 x x
D P @
S & £ = & =& E
SO Avaliagao | Avaliacao CRRO Avaliagao | Avaliacao Avaliagao Sois =
Discriminacéo LOA2016| = &3 do 1° do 2° = &S do 3° do 4° do 5° S 28 Realizado
£ 5% | Bimest Bimest S E= Bimest Bimest Bimest SES
= g = mmestre 1mmestre < E imestre mmestre imestre < g a
= = =
1.2. Incentivos Fiscais -132 -1.321 -1.321 -1.321 -1.321 -1321 -1.321 -1.321 -162 -163
1.3. Arrecadacdo Liquidapara
0 RGPS 362.712 366.765 360.412 356.909 356.909 358.600 359.087 358295 357.657 358.137
1.4. Outras Receitas 199.685 198.389 189.091 145.780 145.780 142283 139.620 135974 137.493 137.227
II. TRANSFERENCIAS
POR REPARTICAO DE 232.336 229.380 225.281 209.032 209.032 206.125 207.087 216.179 228.347 226.835
I1I. RECEITA LIQUIDA (I
-1I) 1219.610 | 1.205.957| 1.185.718 | 1.077.852 1.077.852 [ 1.069.986 | 1.071.708 1089582 1.082.924 1.088.118
IV. DESPESAS 1.195.609 [ 1.181.957 | 1.161.716 | 1.191.740 1248348 | 1.240.482 1.242.204 1256278 1.244.260 1.242.373
IV.1. Beneficios da
Previdéncia 492.497 496.454 496.454 503.274 503.274 507.838 507.876 510234 510.341 507.871
IV2. Pessoal e Encargos
Sociais 254.033 255342 255342 258.839 258.839 259.927 259.969 259.402 257.938 257.872
Iv3. Outras Desp.
Obrigatérias 192295 196.786 197.753 217.459 217559 220510 220974 217.076 206415 192.929
V. FUNDO SOBERANO
DO BRASIL 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0
VI. PRIMARI O
GOVERNO CENTRAL (IIt 24.001 24.000 24.003 -113.887 -170.496 -170.496 -170.496 -166.696 -161.336 -154.255
VII. AJUSTE 3722
METODOLOGICO 0 0 0 0 0 0 0 0 0 :
VIII. ~ DISCREPANCIA
ESTATISTICA 0 0 0 0 0 0 0 0 0 -8.940
IX. PRIMARIO ABAIXO
DA LINHA (VI+VII+VIII) 24.001 24.000 24.003 -113.887 -170.496 -170.496 -170.496 -166.696 -161.336 -159.473

Fontes: RFB/MF; SOF/MP; STN/MF.

Observa-se que a receita realizada no exercicio de 2016 foi inferior em 9,5% com relagao a
previsio da LOA 2016, ocorrendo diminuicdo de receita na maioria das reavaliagdes. Na ultima
avaliacdo extemporanea de dezembro, previu-se uma ampliacdo de receitas por conta da repatriacdo de
receitas tributarias no valor de R$ 46,8 bilhdes, prevista na Lei 13.254/2016. De outra parte, as despesas
realizadas no exercicio foram superiores aquelas fixadas na LOA em 3,9%.

Destaca-se, anda, a trajetdria do resultado primario do governo central, em percentual do PIB,
verificada de 2006 a 2016, passando de um resultado superavitario de R$ 51,4 bilhdes (2,1%) para um
resultado deficitario de R$ 159,5, bilhdes (2,5%), o que corresponde auma deterioracdo do esforco fiscal
da ordem de 4,6% do PIB no periodo de dez anos.
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Resultado Primario do Governo Central — 2006 a 2016

R$ bilhdes % do PIB
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Fonte: IBGE e Banco Central (critério de apuragdo do resultado “abaixo da linha").

2.3.5 Beneficios Tributarios, Financeiros e Crediticios

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

Essa exigéncia constitucional expressa a aplicagdo do principio da transparéncia or¢amentaria aos
beneficios tributarios, financeiros e crediticios, propiciando um debate mais amplo sobre a alocagdo de
recursos publicos no ambito do Congresso Nacional por ocasido da elaboragdo do orgamento anual.

Em 2016, estes beneficios atingiram o montante projetado de RS$ 377,8 bilhdes, assim
classificados: R$ 213,1 bilhdes de beneficios tributarios, R$ 57,7 bilhdes de beneficios tributarios-
previdenciarios e R$ 106,9 bihdes de beneficios financeiros e crediticios.

Os beneficios tributarios, apesar de sua importancia, de seu volume e do impacto no resultado
primario, ndo sdo tratados no or¢amento nem como despesas nem como perda de receitas.

Os beneficios financeiros e crediticios sdo decorrentes de operagdes de crédito realizadas por
mstituigdes financeiras com recursos proprios ou do Tesouro, com taxas e prazos mais favoraveis do que
os praticados pelo mercado e que sdo direcionados para setores especificos com o intuito de incentivar
seu desenvolvimento. As despesas decorrem das diferengas de taxas entre estas operagdes € as praticadas
pelo mercado e seguem metodologia propria.

Os valores apresentados nesta se¢ao precisam ser analisados cuidadosamente por representarem
distor¢des ao livre mercado e por resultarem, de forma indireta, em sobrecarga maior para os setores nao
beneficiados.

2.3.5.1 Beneficios Tributarios

Em 2016, foram instituidas desoneragdes tributdrias cuja estimativa de impacto na arrecadagao,
conforme calculo da Secretaria da Receita Federal do Brasil (RFB), alcangou o montante de R$ 0,6
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bilhdo. A estimativa para os proximos exercicios ¢ a seguinte: R$ 1,4 bilhdes, em 2017, RS 1,5 bilhodes,
em 2018, e R$ 0,9 bilhdo, em 2019.

Nesta se¢do, serdo objeto de andlise as desoneragdes tributarias classificadas pela Secretaria da
Receita Federal do Brasil como “gastos tributdrios” e, assim, incluidas no Demonstrativo de Gastos
Tributarios, documento produzido por aquela secretaria em atendimento ao § 6° do art. 165 da
Constituigdo Federal, bem como a regionalizagdo dos beneficios tributarios.

O montante de gastos tributarios projetados pela RFB tem apresentado crescimento de cerca de
49% no periodo de 2012 a 2016. Nao obstante, verificou-se uma queda de 2% dos somatdrios dos
beneficios em 2016, com relagdo ao observado no exercicio de 2015. As renlincias que apresentaram
maiores variagdes no periodo de 2012 a 2016 foram aquelas incidentes sobre os seguintes tributos:
Imposto de Renda Retido na Fonte (106%), Contribuigdo para a Previdéncia Social (88%), PIS/Pasep
(49%) e Imposto sobre a Renda Pessoa Fisica (48%).

A seguir, demonstra-se a evolugdo dos gastos tributarios em percentual da arrecadacdo e do PIB
do respectivo exercicio. Observa-se um crescimento de 18% darelagdao gastos tributarios/PIB e de cerca
de 24% em percentual da arrecadagdo, ambos no periodo de 2009 a 2016. No entanto, entre 2015 ¢ 2016
o volume dos gastos tributarios sofreu uma reducao tanto como percentual do PIB quanto em relagdao a
arrecadagdo, notadamente em funcdo da diminui¢do do beneficio da Desoneragdo da Folha de Salarios,

no montante de R$ 10,6 bilhdes, provocada pelo aumento das aliquotas de contribuigdo previdenciaria,
conforme estabelecido pela Lei 13.161/2015.

Gastos tributarios (GT), em percentual da arrecadacao total e do PIB
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; %
o 00
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Fonte: Secretaria da Receita Federal do Brasil (RFB).
(1) Valores projetados das rentncias tributarias para 2014 e 2015

Ressalta-se que a participagdo da renincia no total dos recursos publicos alocados em algumas
funcdes orgamentarias € significativa. Por exemplo, a renuncia tributdria associada a funcdo Habitagdo
representa  99,6% do total de recursos direcionados a area (remincias tributdrias mais despesas
executadas no OFSS —incluindo a despesa liquidada de 2015 e os restos a pagar liquidados no exercicio).
Nas fungoes Comércio e Servicos e Indistria, as rentincias representam 96,1% e 93,2% do total de
recursos, respectivamente. Além disso, nas fungdes Energia e Ciéncia e Tecnologia, os valores
renunciados superam 50% dos montantes dos gastos totais. Assim, as andlises sobre a atuagdo
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governamental nesses setores devem, necessariamente, incluir as renuncias de receitas como fonte de

financiamento publico.

A tabela a seguir especifica as dez renlncias tributdrias mais significativas, por ordem de
materialidade, e os respectivos valores projetados para 2016. Destaca-se o Simples Nacional (regime de
tributacdo diferenciado para microempresas e empresas de pequeno porte, instituido pela Lei
Complementar 123/2006) como o maior gasto tributdrio, cujo montante alcangou cerca de 28,53% do

total dessas reniincias.

Ranking renuncias tributarias — projecoes 2016

Valores em R$ milhdes

Participagao

Classificagdo  Gasto Tributario Valor no total (%)
1 Simples Nacional 77.269 28,53%
2 Rendimentos Isentos e Ndo Tributaveis - IRPF 24.690 9,11%
3 Entidades Sem Fins Lucrativos - Imunes / Isentas 22.885 8,45%
4 Agricultura e Agroindustria - Desoneragdo Cesta Bdasica 22.507 8,31%
5 Zona Franca de Manaus e Areas de Livre Comércio 22.188 8,19%
6 Dedug¢des do Rendimento Tributavel - IRPF 15.891 5,87%
7 Desoneracgdo da Folha de Salarios 14.621 5,40%
8 Beneficios do Trabalhador 10.585 3,91%
9 Poupanga e Letra Imobilidria Garantida 7.863 2,90%
10 Medicamentos, Produtos Farmacéuticos e Equipamentos Médicos 7.417 2,74%
11 Outros (54 gastos tributdrios com valores menores do que RS 7 bilhd 44,957 16,60%

Total 270.873 100%

Fonte: Secretaria da Receita Federal do Brasil (RFB).

Especificamente com relagdo aos beneficios tributdrios-previdencidrios, observa-se, conforme
tabela seguinte, um incremento de cerca de 88% entre 2012 e 2016. Quanto as principais modalidades,
destacam-se o “Simples Nacional” e as “Desoneragdo da folha de salarios”. Nao obstante, cabe destacar
a queda do valor total desses beneficios no exercicio de 2016, no percentual de 13%, em cotejo com o
exercicio anterior, por conta da queda do montante total referente a “Desoneragdo da folha de salarios”,

em cerca de 42%.

Renuncias previdenciarias - 2012 a 2016
R$ milhdes

Modalidade 2012 2013 2014'" 20157 20162 2016/2015 2016/2012
Copa do Mundo 0,4 1,5 2.9 1,0 -
Desoneragao da Folha de Salarios 3.615,7 12.2843  22.107,3  25.199,1  14.621,1 -42% 304%
Dona de Casa 125,1 203,4 224,7 2174 225,0 3% 80%
Entidades Filantropicas 8.098,9 8.720,0 10.4282 11.1704  11.561,6 4% 43%
Exportagdo da Produgao Rural 3.882,1 4.483,9 4.638,5 5.940,7 6.040,0 2% 56%
METI - Microempreendedor Individual 500,5 786,4 990,9 1.404,1 1.676,1 19% 235%
Olimpiada - 22,6 28,7 59,6 330,8 -
Simples Nacional 14.441,2 18.266,5 19.535,0 22.494,6  23.2822 4% 61%
Tecnologia de Informacgao e Tecnologia da

Informagdo e da Comunicagdo (TI e TIC) i ) )
Totais 30.663,9 44.768,6  57.956,2  66.486,9  57.736,8 -13% 88%

Fonte: Secretaria da Receita Federal do Brasil (RFB).
(1) Valores estimados.
(2) Valores projetados.

Regionalizagdo

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

Assim, no que concerne a regionalizacdo das renuncias de receitas federais no exercicio, os
nimeros apresentados demonstram que a distribui¢do seguiu o mesmo padrao de anos anteriores, com
maior participacdo da regido sudeste, a qual ficou com 48,7% do total das rentiincias em 2016, enquanto
aregido centro-oeste teve a menor participacdo no total dos beneficios, no percentual de 9,0%, conforme

tabela a seguir.

Rentncias de receitas federais — regionalizacdo — 2016

R$ milhdes
Beneficios Norte Nordeste Centro-Oeste Sudeste Sul Total
Tributarios e Previdenciarios 30.959 31.125 21.354 142.577 44.858 270.873
Financeiros e Crediticios 7.682 23.143 12.492 41.512 22.064 106.893
Total 38.641 54.268 33.846 184.089 66.922 377.766
Participacdo 10,2% 14,4% 9,0% 48,7% 17,7% 100,0%

Fonte: Secretaria da Receita Federal do Brasil (RFB) e Secretaria de Politica Econdmica do Ministério da Fazenda (SPE).

Para fins de uma andlise mais acurada daregionalizacdo das renuncias, convém considerar também
os quantitativos populacionais das regides brasileiras, com vistas a permitir a afericdo dos beneficios
regionalizados per capita.

Assim, conforme o grafico seguinte, observa-se que aregido sul apresenta o maior valor per capita,
ou seja, R$ 2.273,2 por habitante, alcangando um valor 24% superior a média do pais (R$ 1.833,1 por
habitante). O extremo inferior ¢ ocupado pela regido nordeste, com R$ 953,5 por habitante, o que
representa apenas 52% daquela média. No caso da Regido Norte, as reniincias se referem
majoritariamente a Zona Franca de Manaus (mais de 60% do total), fazendo com que a média per capita
para o restante da Regido Norte fique abaixo da média da Regido Nordeste. Ademais, ndo se pode afirmar
que os valores atribuidos a dita regido se refltam em beneficio socioeconomico atodos os municipios
nela contidos, visto que a expressiva maioria se concentra em Manaus, distorcendo os resultados
distributivos internos a regido Norte.

48

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 57655015.



@ TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 012.659/2017-7

Comparativo das renuncias per capita — regionalizacao — 2016
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B Tributdrias e Previdendarias Financeiras e Crediticias

Fonte:  Secretaria da Receita Federal do Brasil (RFB), Secretaria de Politica Econdmica do Ministério da Fazenda (SPE) e Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE).

Ao se considerarem exclusivamente os gastos tributdrios e previdencidrios de natureza social, ou
seja, associados as fungdes Assisténcia Social, Saude, Trabalho, Educagdo, Cultura, Direitos da
Cidadania, Habitagdo e Desporto e Lazer, observa-se a seguinte distribuicao per capita, em 2016:
Sudeste, R$ 881; Sul, R$ 583; Centro-Oeste, R$ 565; Nordeste, R$ 207 e Norte, R$ 152. Ou seja,
verifica-se uma forte concentracdo desses gastos indiretos no sudeste em detrimento do norte e do
nordeste, regides que apresentam menores indicadores econdmicos e sociais, e que ficaram bem abaixo
da média do pais, de R$ 566 per capita, considerando-se as referidas funcdes da area social

Portanto, a distribuicdo per capita dos beneficios fiscais de carater social indica um baixo impacto
das reniincias de receita na reducdo das disparidades regionais e sociais. Isso se pode atribuir,
essencialmente, ao mecanismo de geracdo das renuncias tributarias, em regra, associadas a maior
presenca dos agentes econdmicos relacionados a produgdo e a renda localizados nas regides mais
desenvolvidas do pais, o que resulta na reduzida participacdo dos beneficios nos demais territorios do
pais, ndo se alinhando, assim, ao propdsito de reducdo das desigualdades regionais e sociais estabelecido
como objetivo fundamental na Carta Magna.

Ressalta-se que a analise da conformidade da instituicdo ou ampliacdo de rentincias de receitas
tributarias em 2016, considerando o disposto no art. 14 da Lei Complementar 101/2000, sera apresentada
no item “4.1.2.9 Requisitos para instituicdo de renincias de receitas”.

Avaliacio dos programas decorrentes das leis de incentivo a Cultura — Lei Rouanet

Nos termos do § 3° do art. 20 da Lei 8.313/1991, conhecida como Lei Rouanet, compete ao
Tribunal de Contas da Unido a analise, no ambito do Relatorio das Contas de Governo, das agdes de
financiamento da cultura com recursos provenientes de reniincias de receita.

Por sua vez, a Lei 8.685/1993 (Lei do Audiovisual) estipula, em seu art. 4°, §5°, que ndo ha obice
a utilizagdo dos beneficios da referida lei conjuntamente com recursos previstos na Lei Rouanet no
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mesmo projeto, desde que o total dos incentivos para cada proposta ndo ultrapasse 95% do total do
orgamento aprovado pela Agéncia Nacional do Cinema (Ancine).

Outro gasto tributario no setor foi criado por meio da Medida Provisoria 2.228-1/2001, que preve
em seu art. 39, X, a isencdo da Contribuicdo para o Desenvolvimento da Industria Cinematografica
Nacional (Condecine) incidente sobre a remessa ao exterior de importancias relativas a exploracao de
obras cinematograficas ou videofonograficas no Brasil, caso o remetente opte por aplicar 3% do valor
da remessa em projetos nacionais independentes de obras cinematograficas, videofonograficas ou
televisivas.

A Medida Proviséria também prevé a possibilidade de dedugdo das quantias aplicadas na aquisicao
de cotas dos Fundos de Financiamento da Industria Cinematografica Nacional (Funcines) no imposto de
renda de pessoas fisicas e juridicas.

No entanto, nem todo o valor captado pelos projetos culturais converte-se em renuncia fiscal, pois
o valor da doagdo ou patrocinio pode ultrapassar os limites de deducdo. Nesse sentido, os valores dos
gastos tributdrios, divulgados pela Receita no Demonstrativo de Gastos Tributarios (DGT), podem
diferir dos valores da captagdo de recursos obtidos pelos produtores culturais.

Além disso, o Ministério da Cultura (MinC) registra em seu sistema de informagao a captagdo dos
recursos a4 medida que os produtores culturais apresentam os devidos recibos (Comunicado de
Mecenato), o que pode ultrapassar o ano fiscal. Assim, os valores totais da captagdo por exercicio ndo
sdo fechados em 31 de dezembro, fazendo com que ocorra diferenga entre eles e os gastos tributarios
divulgados pela Receita Federal

Nesse contexto, em 2016, a captacao total de recursos com base nas leis de incentivo (posicao de
31/12/2016) foi de R$ 1,35 bilhdao, sendo 75,8% desse valor referentes a beneficios concedidos com base
na Lei Rouanet, 5,0% na Lei do Audiovisual ¢ 19,2% restantes na Lei 8.685/93, MP 2.228-1/2001 e Lei
10.179/2001.

Cabe informar que, em virtude de terem sido verificadas ligeiras diferengas entre os dados de 2015,
apresentados em 2016 ¢ em 2017, nas tabelas abaixo, considerou-se os valores apresentados em 2016,
de modo a manter sua comparabilidade.

Captagao de recursos por segmento cultural — Lei 8.313/1991 — Lei Rouanet

O art. 18 da Lei Rouanet possibilita ao contribuinte, pessoa fisica ou pessoa juridica, o abatimento,
no imposto de renda (IR), do incentivo realizado em segmentos culturais determmnados, nos limites e nas
condicdes estabelecidos na legislacdo do IR vigente.

A aloca¢dao dos recursos captados com base nesse artigo pode ser visualizada, por segmento
cultural, na tabela a seguir. Na categoria “Outras” foram agrupados os segmentos de participa¢do total
pouco significativa.
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Recursos renunciados por segmento cultural — art. 18 da Lei Rouanet

Principais categorias 2015 | 2016

Segmento cultural® Captagdo % 2 Captacdo % 2
Teatro 313.490.865,07 31,4% 292.328.689,98 29,7%
Exposicdo de Artes 153.010.000,05 15,3% 165.787.442,94 16,9%
Musica Instrumental 114.675.874,40 11,5% 127.490.776,21 13,0%
MUsica Erudita 90.253.602,27 9,0% 100.813.722,38 10,3%
Danga 66.652.386,26 6,7% 67.769.080,36 6,9%
Preservacdo de Acervos Museolégicos 45.682.888,37 4,6% 41.929.863,20 4,3%
Outras 215.521.601,40 21,6% 186.906.490,62 19,0%
Total 999.287.217,82 100,0% 983.026.065,69 100,0%

Fonte: MinC

! Conforme § 3° do art. 20 da Lei 8.313/1991 e Portaria — MinC 116/2011, de 29/11/2011. Foram incluidos somente os segmentos que
apresentaram captacdo efetiva de recursos em 2015 e/ou 2016.

2 Percentual em relagdo ao total (captacdo do segmento dividido pelo total da captacdo).

O art. 18, § 3° da Lei 8.313/1991, estabelece apenas oito categorias de segmentos culturais que
devem ser contempladas pelos projetos que visam obter o beneficio fiscal. Todavia, ap6s recomendagao
no Relatorio das Contas do Governo de 2009 e determinagdo exarada por meio do Acérdao 1.385/2011 -
TCU-Plenario, de25/5/2011, no sentido de disciplinar em ato normativo o detalhamento dos segmentos
culturais que podem ser atendidos por meio da renincia de receita criada pelo art. 18 da Lei Rouanet,
foi publicada a Portaria—MinC 116, de 29/11/2011, que regulamentou o dispositivo. Em seu art. 1°, a
norma elenca os segmentos culturais das areas de representagdo da Comissdo Nacional de Incentivo a
Cultura (CNIC), para os efeitos do § 3° do art. 18 e do art. 25 da Lei 8.313/1991.

O total captado com base no art. 18 da Lei 8.313/1991, no exercicio de 2016, apresentou
decréscimo de 1,6% em relagdo ao ano anterior, alcangando R$ 983,2 milhdes, e representou 97,2% dos
recursos totais provenientes da Lei Rouanet (R$ 1.025,5 milhdes). Os segmentos de maior participagao
foram: “Teatro”, “Exposicdo de Artes” e “Musica Instrumental”, cujos valores captados correspondem
a 59,6% da captacdo total em 2015.

O art. 26 da Lei Rouanet autoriza, sem restricdo em relagdo aos segmentos culturais beneficiados,
a dedugdo parcial do imposto devido. No caso das pessoas juridicas, pode ser deduzido 30% do
patrocinio ou 40% da doagdo realizada e, para pessoas fisicas, esses percentuais sdo duplicados. O total
captado com fundamento nesse artigo alcancou, em 2016, o montante de R$ 42,2 mihdes, o que
representou um decréscimo de 41,6% em relagdo ao exercicio anterior.

Os principais segmentos culturais beneficiados em 2016, com fulcro no art. 26 da Lei Rouanet,
foram “Musica Popular” e “Projeto educativo de artes visuais”, que obtiveram, juntos, 93,5% dos
recursos totais. Os demais valores relacionados a esse artigo da lei estdo detalhados na tabela a seguir.

Recursos renunciados por segmento cultural — art. 26 da Lei Rouanet — (R$)

Principais categorias 2015 | 2016

Segmento cultural* Captacdo % 2  Captagdo % 2
Musica Popular 42.324.064,26 58,5% 21.261.048,52 50,3%
Projeto educativo de artes visuais 19.386.251,21 26,8% 18.240.500,00 43,2%
Acdes de Formagdo e Capacitacdo 801.151,45 1,1% 1.294.945,47 3,1%
Periddicos e outras publicagGes 1.645.674,00 2,3% 560.560,00 1,3%
Outras 8.136.772,68 11,3% 880.597,31 2,1%
Total 72.293.913,60 100,0% 42.237.651,30 100,0%

Fonte: MinC

! Conforme Portaria —MinC 116/2011, de 29/11/2011. Foramincluidos somente os segmentos que apresentaramcaptacao efetivade recursos
em 2015 e/ou 2016.

2 Percentual em relagdo ao total (captagdo do segmento dividido pelo total da captagdo).
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A tabela adiante apresenta, agrupados por género, os principais patrocinadores de projetos culturais
apoiados pelas leis de incentivo a cultura em 2016.

Principais financiadores Pessoas Juridicas/Fisicas em 2016

R$ milhares
Género Lei Rouanet | Lei do Audiovisual | MP 2.228-1/01 | Total
Captagdo % Captacao % Captagdo % Captagdo %
Institui¢des Publicas 1.025 0,1% 16.722 15,3% - - 17.747 1,6%
Institui¢des Privadas 993.256 96,7% 91.954 83,9% - - 1.085.211 95,5%
Pessoas fisicas 32.531 3,2% 865 0,8% - - 33.396 2,9%
Total 1.026.812 100,0% 109.541 100,0% - - 1.136.354 100,0%

Fonte: MinC e Ancine (dados consolidados)

Regionaliza¢do da captagdo de recursos via leis de incentivo

O art. 1°, 11, da Lei 8.313/1991, estabelece que o Programa Nacional de Apoio a Cultura (Pronac)
tem a finalidade de captar e canalizar recursos para o setor cultural, de modo a “promover e estimular a
regionalizacdo da produgdo cultural e artistica brasileira, com valorizacdo de recursos humanos e
contetidos locais”. Dessa forma, cabe ao Pronac estimular a desconcentragdo da producdo cultural e
promover a distribuicdo regional equitativa dos recursos, em consonancia, inclusive, com um dos
objetivos fundamentais da Republica, que ¢ o de reduzir as desigualdades sociais e regionais, conforme
o art. 3°, III, da Constituicio Federal.

No entanto, segundo informagdes disponibilizadas pelo MinC, verifica-se alta concentracdo de
recursos aplicados na regido Sudeste, a exemplo de exercicios anteriores. Em 2016, o montante captado
por essa regido alcangou 76,1% dos recursos totais relativos a Lei Rouanet.

Destaque-se que a preocupagdo com o estimulo a regionalizagdo da execugdo das atividades
culturais tem sido questdo de presenca constante na execucao da politica cultural. Nesse sentido, merece
destaque o dispositivo da Lei 12.485/2011 (Lei da TV Paga), que dispde sobre a comunicagao
audiovisual de acesso condicionado. O normativo, com o intuito de desconcentrar os locais de produgao
de obras audiovisuais, estabelece, em seu art. 27, nova redagdo para o art. 4° da Lei 11.437/2006, que
passou a ter a seguinte redagao:

Art. 4° Os recursos a que se refere o art. 2° desta Lei apoiardo o desenvolvimento dos seguintes programas, nos
termos do art. 47 da Medida Provisoria n® 2.228-1, de 6 de setembro de 2001:

()
§ 3° Asreceitas de que trata o inciso III do caput do art. 33 da Medida Proviséria n®2.228-1, de 6 de setembro

de 2001, deverdo ser utilizadas nas seguintes condigdes:

I —no minimo, 30% (trinta por cento) deverdo ser destinadas a produtoras brasileiras estabelecidas nas regides
Norte, Nordeste e Centro-Oeste, nos critérios e condi¢des estabelecidos pela Agéncia Nacional do Cinema —
Ancine, que deverdo incluir, entre outros, o local da producdo da obra audiovisual, a residéncia de artistas e

técnicos envolvidos na produgdo ¢ a contratagdo, na regido, de servigos técnicos a ela vinculados.

Os produtores culturais com projetos apoiados no ambito das leis de incentivo a cultura devem
prestar contas ao Ministério da Cultura sobre a utilizacdo dos recursos renunciados. Nesse sentido, deve-
se destacar um problema cronico naquele ministério que se refere a baixa capacidade administrativa para
analisar tempestivamente o0s processos de prestagdo de contas, cujo quantitativo tem aumentado
significativamente ao longo dos anos. Ao final de 2016, havia 17.750 processos de prestagdo de contas
aguardando andlise no MinC. Em decorréncia de determmacdo constante do Acérdao 1.385/2011-TCU-
Plenario, aquele ministério adotou providéncias em 2013 para reduzir esse estoque de processos, como
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a contratacdo de servidores temporarios para analisar as prestagdes de contas. No entanto, tais iniciativas
ainda nao obtiveram éxito.

2.3.5.2 Beneficios financeiros e crediticios

A estimativa do montante dos beneficios financeiros (explicitos ou diretos) e crediticios (implicitos
ou indiretos) ¢ realizada pelo Miistério da Fazenda (MF) em funcdo da deliberacdio do Acoérdao
1.718/2005-TCU-Plenario, de relatoria do Ministro Augusto Sherman, para fins de subsidiar o Relatorio
sobre as Contas do Presidente da Reptblica. A responsabilidade por sua elaboracdo era da Secretaria de
Politica Econémica (SPE) até 13/3/2017. A partir desta data, por determinacdo do Decreto 9.003/2017,
que aprovou a estrutura regimental do Ministério da Fazenda, a competéncia passou para a Secretaria de
Acompanhamento Econdémico (SEAE).

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

Os beneficios financeiros, conforme definicgdo e metodologia constantes na Portaria 379/2006 do
Ministério da Fazenda, alterada pela Portaria-MF 57/2013, sdo desembolsos realizados por meio de
equalizacdes de juros e pregos, bem como assun¢ao de dividas decorrentes de saldos de obrigacdes de
responsabilidade do Tesouro Nacional, cujos valores figuram no or¢camento da Unido.

Conforme o citado normativo, os beneficios crediticios provém de dispéndios originados de
programas oficiais de crédito, operacionalizados por meio de fundos ou programas em instituicdes
financeiras federais, ataxa de juros inferior ao custo de captacdo ou de oportunidade do governo federal,
ndo figurando no or¢camento da Unido.

Concernente ao célculo dos subsidios mmplicitos da Unido, a metodologia aplicada faz com que a
estimativa do patrimonio liquido (PL) do ano seja calculada mensalmente a partir da estimativa do PL
do més anterior. Assim, a curva do PL estimado segue uma trajetoria definida somente pelo PL inicial,
pelas taxas de juros correspondentes ao custo de oportunidade do Tesouro Nacional em cada més e pelos
eventos que afetam o PL ndo decorrentes das taxas de juros das operacdes. A propdsito, a SPE enfatiza
que o calculo do subsidio mmplicito se baseia na diferenca entre a valorizagdo que o PL estimado do
fundo teria alcangado caso fosse remunerado pelo custo de oportunidade do Tesouro e a evolugdo do PL
efetivamente ocorrida.

Destaca-se que a definicdo do custo de oportunidade do Tesouro Nacional refere-se ao custo médio
das emissdes em oferta publica da divida plblica mobilidria federal interna verificado nos ultimos doze

meses. Em 2016, o referido custo foi de 14,18%, cerca de 1,49 p.p. superior a taxa média de 12,68% em
2015.

No tocante aos valores dos beneficios financeiros e crediticios, a SEAE/MF apurou no exercicio

de 2016 o montante de R$ 106.893 milhdes, conforme apresentados por meio da Nota Técnica-
SEAE/MF 33, de 29/3/2016.

Como se pode observar no grafico, a seguir, sobre a evolucdo destes beneficios nos ultimos trés
anos, houve crescimento entre 2014 e 2015 em todos os segmentos. Esta evolucdo se deveu a ampliagao
dos valores dos financiamentos acrescido do aumento do custo de oportunidade que, em 2015, foi de
12,68%, contra o de 2014, de 10,98%. Em 2016, no entanto, apesar de outro aumento no custo de
oportunidade do Tesouro, o unico segmento que apresentou crescimento foi o dos programas sociais.
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Evolucao dos beneficios financeiros e crediticios por segmento
Valores em R$ mil
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Fonte: NT 33 SEAE-MF de 29/3/2016

A tabela a seguir detalha os dados do grafico anterior, demonstrando que o crescimento de 76,9%
entre 2015 e 2016 relativo aos programas sociais praticamente equilbrou a redugdo ocorrida nos
programas agropecuarios (-37,2%) e nos programas do setor produtivo (-1,4%). Como resultado,
praticamente ndo houve variacdo no total desses beneficios (-0,8%). No entanto, ao considerar a
evolucdo dos beneficios entre 2014 e 2016, constata-se um crescimento significativo de cerca de 43,6%.

Evolucao dos beneficios financeiros e crediticios por segmento
Valores em R$ milhdes

2016/

2014 2015 2016 2015
Fundos e programas agropecuarios 3.534 20.628 12.949 | -37.2%
Fundos e programas do setor produtivo 31.072 68.109 60.345 | -114%
Fundos e programas sociais 9.264 18.990 33.599 | 76,9%
TOTAIS 43.870 | 107.727 | 106.893 | -0,8%

Fonte: NT 33 SEAE-MF de 29/3/2016

Os fundos sociais que mais receberam beneficios em 2016 foram o Fundo de Amparo ao
Trabalhador (FAT), com R$ 15.871 milhdes, apresentando crescimento de 192,41% em relagdo a 2015,

¢ 0 Fundo de Financiamento Estudantil (FIES), com RS 11.434 mihdes, apresentando crescimento de
71,81% em relagdo a 2015.

Os graficos aseguir mostram como foram distribuidos estes beneficios por regido e por segmento.

Como se pode observar, os maiores percentuais foram destinados ao Sudeste (39%) e ao setor produtivo
(57%).
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A tabela aseguir apresenta os seis maiores fundos e programas beneficiados em 2016, totalizando

mais de 80% do total.

Principais Fundos e Programas Beneficiados

Valores em R$ milhdes

Fonte: NT 33 SEAE-MF de 29/3/2016

. Percentual
Beneficios L

Individual ~Acumulado

1 Empréstimos da Unidio ao BNDES 29.146 27% 27%
2 Fundo de Amparo ao Trabalhador - FAT 15.871 15% 42%
3 Fundos Constitucionais de Financiamento - FNE, FNO e FCO 15.001 14% 56%
4 Fundo de Financiamento ao Estudante do Ensino Superior - FIES 11.434 11% 67%
5 Programa de Sustentag@o do Investimento - PSI 10.216 10% 76%
6 Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar - Pronaf 5.329 5% 81%
Outros 26 fundos e programas’ 19.896 19% 100%
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1 Valores individuais inferiores a R$ 4 bilhGes.

Destaca-se que, ao adicionar os 9,52% do Programa de Sustentacdo do Investimento (PSI),
administrado pelo BNDES, aos 27,16% dos empréstimos da Unido a esse Banco, obtém-se a participagao
total do BNDES de 36,68%, o que representa mais da terca parte do total envolvendo cerca de outros 40
fundos ou programas.

Ante todo o exposto, verificou-se no exercicio de 2016 que os beneficios financeiros e crediticios
da Unido tiveram uma redugdo de 0,8% em relagdo a 2015, em que pese ter havido um crescimento do
custo de oportunidade do tesouro de 1,49 p.p., passando a taxa média de 12,68% (2015) para 14,18%

em 2016. Destacam-se com maiores concessdes de subsidios os Fundos/Programas: Empréstimos da
Unido ao BNDES, o FAT, os Fundos FNE, FNO e FCO, o FIES, o PSI e o Pronaf.

Beneficios financeiros e crediticios concedidos pela Unido ao BNDES

Dada a relevancia das operagdes financeiras realizadas por intermédio do BNDES, o Acérdao
3.071/2012-TCU-Plenario, Ministro Relator Aroldo Cedraz, determinou que a Prestacdo de Contas do
Presidente da Republica destacasse, para os beneficios concedidos, os valores relativos a 2016, as
projecdes para os quatro exercicios seguintes e o impacto sobre as dividas bruta e liquida da Unido.

Estes beneficios financeiros e crediticios totalizaram R$ 39.362 milhdes em 2016, correspondendo
a36,82% do total de R$ 106.893 milhdes destes beneficios referentes a todas as agéncias de fomento e
a 6,87% do total de R$ 572.975 milhdes relativos a carga tributaria disponivel para a Unido em 2016,
conforme calculado na secdo 2.1.5 (a carga tributaria disponivel a Unido, conforme definida naquela
secdo, corresponde a sua carga tributaria bruta sem os valores das transferéncias a estados e municipios
e sem os valores dos beneficios pagos pelo Regime Geral de Previdéncia Social).

Este total ¢ subdividido em beneficios crediticios decorrentes dos empréstimos da Unido ao
BNDES (R$ 29.146 milhdes) e em subvengdes econdmicas concedidas pela Unido ao BNDES no ambito
do Programa de Sustentagdo do Investimento - PSI (R$ 10.216 milhdes).

Os beneficios decorrentes dessas operacdes resultam da diferenga entre o custo incorrido pelo
Tesouro Nacional na captagdo dos recursos repassados ao BNDES e o rendimento que o BNDES recebe
dos tomadores dos empréstimos concedidos, como decorréncia de as taxas de juros cobradas pelo
BNDES serem inferiores as praticadas pelo mercado para a aquisicdo dos titulos do Tesouro Nacional.

Trazendo a valor presente, utilizando as taxas de juros do passado e as projetadas para os proximos
anos, os subsidios concedidos a partir das operagdes de crédito realizadas entre a Unido e o BNDES a
partir de 2008 totalizam R$ 90.960 milhdes, sendo R$ 36.130 milhdes referentes ao periodo 2017-2020.
Os valores nominais destes subsidios para o periodo 2017-2020 sdo relacionados na tabela a seguir.

Subsidio Nominal Projetado 2017-2020
Valores em R$ milhdes

Saldo inicial
Ano| BNDES | Subsidio
2017 383.162 | 15.420
2018 410.321 9.416
2019 439.381 9.928
2020 470.561 | 10.752
Calculos realizados com base em cenario macroecondmico de mar/2017
Fonte: Nota Técnica Conjunta n® 07 GABIN/STN/SPE/MF
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A tabela a seguir relaciona o impacto destas operagdes sobre a Divida Bruta do Governo Geral
(DBGG) e sobre a Divida Liquida do Setor Publico (DLSP).

Impacto dos beneficios crediticios nas dividas bruta e liquida

Impacto (R$ milhdes) Percentual sobre a divida
DBGG DLSP DBGG " pLsp ™

2008  10.305 18 0,592% 0,002%
2009 110.272 4.576 5,588% 0,336%
2010 115.213 8.469 5,728% 0,574%
2011  69.182 10.538 3,084% 0,699%
2012 76.894 12.343 2,976% 0,796%
2013 47.494 10.629 1,728% 0,654%
2014 93.220 21272 @ 2,866% 1,130%
2015 37.194 18.969 0,947% 0,888%
2016 (54.655)  29.146  -1,248% 1,007%

Calculos realizados com base em cenario macroeconémico de mar/2017
(1) Fonte: Banco Central do Brasil
(2) Revisado em novembro de 2015 devido a diligéncia do TCU quanto a contabilizagao dos saldos contratuais entre o

TN e 0 BNDES
Cabe destacar que em dezembro de 2016 o BNDES devolveu ao Tesouro Nacional
antecipadamente o montante de R$ 100 bilhdes, referente a empréstimos concedidos nos ultimos anos
pelo Tesouro ao referido Banco, sendo parte em titulos, cerca de R$ 40 bilhdes, e parte em espécie, R$
60 bilhdes. Essa operagdo teve como efeito uma redugdo da DBGG, enquanto que o seu impacto sobre
a DLSP foi nulo, pois apenas cancelou haveres do Tesouro Nacional

Antes da realizagdo da operacdo, o Tribunal de Contas da Unido avaliou a conformidade e
eventuais impactos economico-fiscais decorrentes da possivel devolugao antecipada daquele valor, no
ambito do TC 018.441/2016-5, concluindo pela sua legalidade, conforme se depreende dos Acordaos
2.975/2016-TCU-Plenario e 3.882/2017-TCU-2*Céamara.

A operagdo de devolugdo de R$ 100 bilhdes provocou dois efeitos imediatos nas contas ptblicas,
quais sejam, reduzir o estoque de endividamento bruto do governo federal e reduzir o valor dos subsidios
mplicitos gerados pelas emissdes diretas realizadas ao BNDES. Atendendo ao item 9.1.2 do Acérdao
2.975/2016-TCU-Plenario, o Tesouro Nacional divulgou em seu site na internet a seguinte nota:

A Secretaria do Tesouro Nacional (STN) informa que foi realizada hoje (23/12) operacdo de antecipacao de
pagamento de empréstimos feitos ao Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES),
firmados em contratos de financiamentos entre 2008 e 2014. O valor total da antecipagdo ¢ de R$ 100 bilhdes
e representa 18,7% do passivode R$ 532 bilhdes do BNDES junto a STN, conforme posi¢do de setembro de
2016.

A operagdo é importante componente do programa de ajuste fiscal do Governo Federal e resulta em melhora

substancial e imediata no nivel de endividamento.

Do totalde R$ 100 bilhdes, foram liquidados R$ 40 bilhdes em titulos publicos e R$ 60 bilhdes em dinheiro.
Os titulos, cujas caracteristicas encontram-se descritas abaixo, foram imediatamente cancelados e os recursos
financeiros serdo utilizados exclusivamente para o pagamento de divida ptiblica em mercado.

A reducdo na Divida Bruta do Governo Geral (DBGG), indicador importante para elaboracdo de politicas
econdmicas e para sinalizacdo de solvéncia da Unido, é o principal impacto da antecipacdo. A DBGG serd

reduzida de imediato na mesma magnitude da opera¢do, R$ 100 bilhdes, o que equivale a cerca de 1,6% do
PIB.

57

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 57655015.



m‘b TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 012.659/2017-7

Também hé diminuicdo permanente do subsidio implicito, que tem origem na diferenga entre o custo de
financiamento da STN e a remuneragdo dos empréstimos pelo BNDES. A estimativa ¢ que a liquidagdo

antecipada economize cerca de R$ 37,3 bilhdes (valor presente) em subsidios.

A operacdo ndo tem efeito imediato sobre a Divida Liquida do Setor Publico (DLSP), uma vez que ha
compensagdo proporcional entre as posicdes do ativo e do passivo de instituigdes publicas. Entretanto, a
trajetoria futura da DLSP sera beneficiada pela economia com subsidios implicitos.

Relacdo de titulos cancelados

TIMALO VENCERENTO QUANTIDADE VALOR FINANCEIRD
LTN M7 9149959 9122 080 502 32
LTN M7 350NN 338 584 16,35
LTN M7 1808125 1,702 651 655,21
LTN MW7 5381 N0 4934 924 807 32
LTN M Zz18 588 558 576 979 809,56
LTN MAZ018 32000 287393981273
LTN MANZ18 1.550. 40 1.286_350 466,85
LTN M9 400N 323754 260 40
LTN M9 45000 35434 031,90
LTN M0 1.358 (00 085 695 179,67

NTN-F M7 10.363.200| 10835912393 66

NTN-F M2 09050 TO3 44130627

NTN-F M523 544 450 5376314944

NTN-F M225 160NN 155933 250,07

NTN-F MA227 43500 420237 824 M1

NTNB 1502018 G0N0 18095535378

NINB 152024 123058 3Ir93r4asm

NTNB 152030 3733m9 1.142 691 883,35

NINB 152040 8493 241371166393

NTNB 1SNSF2A45 H070 2969 496602 67

Toal H.146.342 39,999.999.726,10

Ainda no ambito do TC 018.441/2016-5, esta operagdo sera analisada pelo Tribunal com o objetivo
de verificar a regularidade da forma como foi efetuada, consoante os termos do Acérdao 2.975/2016-
TCU-Plenario.

Beneficios crediticios e tributarios relativos ao Programa de Aceleraciao do Crescimento - PAC

O Acoérdao 1.690/2007-TCU-Plenario, Ministro Relator Benjamin Zymler, determmnou que o
Grupo Executivo do Programa de Aceleragao do Crescimento encaminhasse até o 1° dia de mar¢o de
cada ano relatoério descrevendo as agdes do programa ao longo do exercicio findo e que a Semag
coordenasse o monitoramento do programa. Esta secdo descreve os principais achados relativos a este
assunto.

O arcaboucgo de financiamento das agdes do Programa de Aceleragdo do Crescimento (PAC) foi
estruturado pelo governo com base em gastos diretos da Unido, mediante alocacdo de recursos no
Orgamento Geral da Unido, e gastos indiretos, sob a forma de beneficios crediticios e tributarios.

Beneficios Crediticios do PAC

Os beneficios ou subsidios crediticios do PAC s@o destinados ao aumento do financiamento de
longo prazo realizado, sobretudo, por intermédio das mstituigdes financeiras federais: Caixa Econdmica
Federal (CEF), Banco do Brasil S/A, Banco da Amazonia S/A (Basa), Banco do Nordeste do Brasil S/A
(BNB) e pelo Banco Nacional de Desenvolvimento Economico e Social (BNDES).

Em atengdo ao referido, a Secretaria de Politica Econdmica — SPE/MF estimou os subsidios do

PAC sob duas oticas: valores desembolsados e valores contratados, segundo a Nota Técnica 10.010/SPE-
MF, de 31/3/2017.

A metodologia consiste:
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(...) em uma adaptagdo dos planos de pagamentos dos empréstimos concedidos pelas instituicdes publicas aos
varios projetos englobados pelo Programa. Essa adaptacdo considerao valor do financiamento como um ativo
do setorpublico cujo retorno € dado pela diferenga entre, de umlado, a taxa de juros do empréstimo e, de outro
lado, o custo de oportunidade estipulado para o uso do recurso. H4 subsidio quando o retorno do passivo é
maior que o do ativo, ou seja, quando o custo de oportunidade do Governo Federal ¢ maior quea taxa de juros

dos empréstimos.

Nesse sentido, os subsidios crediticios estimados pela SPE, a valores de dezembro de 2016,
alcangaram R$ 62,9 milhdes pela otica dos valores desembolsados e R$ 39,8 milhdes pela otica dos
valores contratados.

E importante destacar que o montante das opera¢des contratadas atingiu R$ 4,3 bilhdes em 2016,
resultando uma reducdo de 49,4% em relacdo a 2015, estimado em R$ 8,5 bilhdes. Ja os desembolsos
tiveram um declinio de 68,7%, se comparado os R$ 7,3 bihdes em 2016 com os R$ 23,3 bihdes de
2015. Vé-se que, ao longo dos exercicios de 2012 a2016, foram contratados e desembolsados os valores
constantes da tabela a segurr.

Empréstimos contratados e desembolsados pelo PAC — 2012-2016
Valores em R$ milhdes

Variacao
Discriminagio 2012 2013 2014 2015 2016 2016/2015
Empréstimos contratados 49.343 19.258 3.409 8.475 4.291 -49,4%
Empréstimos desembolsados 28.110 22.856 16.575 23.335 7.304 -68,7%

Fonte: Nota Técnica n° 10.010/SPE-MF de 31/3/2017

Os valores desembolsados se referem a empréstimos contratados no ano em curso € em anos
anteriores, podendo, portanto, ser superiores aos valores contratados no mesmo ano.

Estes montantes foram distribuidos pelos eixos programaticos e regides conforme as tabelas a
seguir. E de se destacar que o eixo programético com maior recebimento de subsidio crediticio em 2016
foi o da Energia.

Subsidios crediticios relativos ao PAC — 2016 — por eixo
Valores em R$ milhdes

Em valores Em valores
Eixo programatico desembolsados contratados
Agua e luz para todos 23,6
Cidade melhor -90,8 -1,2
Energia 129,2 40,9
Habitacao 0,0
Transporte 0,9
Total 62,9 39,8

Fonte: NT conjunta 01 SEAE-SPE/MF de 31/3/2017

Por regido, tem-se o destaque para os subsidios no Sudeste, pela 6tica dos valores desembolsados,
e no Nordeste, pela via dos valores contratados em 2016.
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Subsidio Crediticio do PAC — 2016 — por regido
Valores em R$ milhdes

Em valores Em valores
Regido desembolsados | contratados
Centro-Oeste -35,4 -98,0
Nordeste -10,8 125,9
Norte -4,8
Sudeste 107,9 -3,9
Sul 6,1 15,8
Total 62,9 39,8

Fonte: NT conjunta 01 SEAE-SPE/MF de 31/3/2017

Diante da complexidade, dos custos e da dindmica dos investimentos do PAC, a SPE e a SEAE,
ambas do Miistério da Fazenda, destacaram na Nota Técnica Conjunta n° 01/SEAE/SPE-MF, de
31/3/2017, diversas dificuldades operacionais e administrativas, inclusive alocativas, para estimar os
subsidios dos financiamentos do PAC de acordo com o Acérdao 1.690/2007-TCU-Plenario.

Nao obstante as dificuldades relatadas na Nota Técnica Conjunta, as citadas Secretarias do MF
destacaram, a partir do estudo realizado pela Consultoria de Or¢camento e Fiscalizagdo Financeira da
Camara dos Deputados, pormeio da Nota Técnica n° 15 de 2014, as fragilidades existentes sobre a gestao
do PAC, em especial, as relativas as bases de dados do Sistema de Monitoramento do Programa de
Aceleracdo do Crescimento (Sispac), a exemplo de: registros duplicados, auséncia de informacgdes
referentes ao custo total das obras, valor e objeto de aditivos contratuais, metas, cronogramas planejados
e realizados, entre outros, bem como falhas conceituais e estruturais que colocam em risco os controles
para avaliagdo e monitoramento do programa.

As citadas secretarias do MF ressaltaram também que, a partir do segundo semestre de 2016, a
estratégia governamental para os investimentos publicos foi alterada sob o aspecto qualitativo, com
enfoque na destinagdo dos recursos para infraestrutura do pais com base no Programa de Parceria de
Investimentos (PPI), aprovado pela Medida Proviséria 727/2016, convertida na Lei 13.334/2016. O
programa tem como objetivo o fortalecimento da interagdo entre o Estado e a iniciativa privada para
viabilizacdo dessa infraestrutura. Tal alteracdo estratégica decorreu do “novo paradigma de consolidacao
fiscal, pautado pelo equilibrio das contas publicas e sustentabilidade ntertemporal da divida publica”.

E importante frisar, com base nos elementos consignados na respectiva Nota Técnica Conjunta
SPE/SEAE, que os mvestimentos do PAC alcangaram reduzida significancia e materialidade. Isso
porque o impacto estimado nas contas publicas dos subsidios implicitos origindrios dos financiamentos
publicos foi da ordem de R$ 62,9 milhdes nas operagdes desembolsadas e R$ 39,8 milhdes nas operagdes
contratadas, inferiores a valores de exercicios anteriores a 2016.

A SPE/SEAE enfatizou que as operagdes contratadas, sinalizadoras do futuro impacto fiscal dos
mvestimentos do programa, estdo concentradas no BNDES, cujos principais fundos e programas que
dao o suporte aos financiamentos do PAC ja estdo consignados, de forma geral, nos Demonstrativos
Financeiros e Crediticios. Tais demonstrativos sdo elaborados no ambito do Projeto de Lei Orcamentéaria
Anual, conforme disposto no art. 165, §6° da CF/88, e, por conta do Acordao 1.718/2005-TCU-Plenario,
Ministro Relator Augusto Sherman, figuram como instrumento necessario para compor anualmente o
Relatério sobre as Contas do Presidente da Republica.

Diante dessas ponderagdes, aquelas secretarias sugerem arevisao dos termos dispostos no Acordao
1.690/2007-TCU-Plenario, pois consideram que, no cenario atual, ndo se justifica, sob o prisma da
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eficiéncia alocativa, a designacdo de recursos humanos e materiais no ambito da administragdo publica
para o acompanhamento e estimativa dos subsidios do programa. Acrescentam ainda questdo de mérito,
j& que o objeto da deliberagdo perdeu relevancia, em que pese a estimativa dos subsidios crediticios do
PAC encontrar-se contemplada, sob a otica da apuragdo, acompanhamento e avaliagio dos beneficios
crediticios e financeiros da Unido, no bojo do item 9.1 do Acdrdao 1.718/2005-TCU-Plenario, que
determmou a SPE o levantamento e publicacdo dos beneficios financeiros e crediticios, encaminhando
anualmente ao Tribunal para fins de subsidiar o relatorio das Contas de Governo, como se segue:

9.1. determinar a Secretaria de Politica Economica - SPE do Ministério da Fazenda a adog¢do de providéncias
no sentido de proceder, a cada exercicio, tendo em vista o disposto nos arts. 165, § 6°, 84, inciso XXIV, e 74,
incisos I, II e IIl, da Constituicdo Federal, bem como na Lei Complementar 101/2000, ao levantamento dos
valores nele efetivamente renunciados por meio dos beneficios financeiros e crediticios, encaminhando ao
Tribunal, até o final do més de margo do ano subseqiiente, relatério anual para fins de subsidio ao Relatorio

das Contas de Governo, devendo o procedimento iniciar-se ja em relacdo ao exercicio financeiro de 2005;

Ante o exposto, conclui-se que as ponderagdes trazidas por meio da Nota Técnica Conjunta n°
01/SEAE-SPE-Mmistério da Fazenda deverdo ser melhor avaliadas em futuro trabalho do Tribunal

Beneficios Tributarios do PAC

Em 2016, as desoneragdes tributarias associadas ao PAC alcangcaram o montante R$ 80,3 bilhdes
de acordo com os dados levantados pela Secretaria da Receita Federal do Brasil (RFB).

Cabe esclarecer que os beneficios tributarios ndo foram instituidos no ambito do Programa de
Aceleracdo do Crescimento. Na verdade, cada item relacionado no grafico e tabela a seguir se refere a
um beneficio criado por lei especifica para atender aos objetivos de uma determinada politica publica
quando da sua elaboracdo. No entanto, com o advento do PAC, o Poder Executivo optou por
correlacionar os referidos beneficios ao programa. Com isso, destaca-se que a extingdo do PAC ndo
implicard em modificagdo no usufruto pelos beneficiarios em questdo.

No grafico seguinte, demonstra-se a evolugdo das desoneragdes tributarias associadas ao PAC, de
2012 a 2016. Observa-se uma pequena queda no total dessas desoneragdes entre 2015 e 2016.

Evolucao anual das desoneragdes tributarias associadas ao PAC — 2011-2015

R$ bilhdes
%0 81.9 80.3
70.2
70
58.7
60
50
40
30
20
10
0
2012 2013 2014 2015 2016
Fonte: RFB

As desoneragdes tributarias contempladas no PAC, em 2016, sdo discriminadas na tabela a seguir,

com a identificacdo do setor econdmico associado a cada item, conforme informacdes da RFB.
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Setores econdmicos contemplados com desoneragoes tributarias no ambito do PAC em 2016

R$ milhdes

Comércio e Servigo Microempresas ¢ Empresas de Pequeno Porte — Simples Nacional 59.781
Industria Microempresas ¢ Empresas de Pequeno Porte — Simples Nacional 17.488
Enereia Regime Especial de Incentivos para o Desenvolvimento de Infraestrutura — Reidi 2.265
¢ Investimentos em Infraestrutura 48
A . Programa de Apoio ao Desenvolvimento Tecnologico da Indistria de Semicondutores — Padis 264

Ciéncia e Tecnologia . L. L . ..
Programa de Apoio ao Desenv. Tecnoldgico da Industria de Equipamentos TV Digital - PADTV 5
Regime Especial de Incentivos para o Desenvolvimento de Infraestrutura — Reidi 341

Transporte .
Investimentos em Infraestrutura 90
Comunicagdo Investimentos em Infraestrutura 2
Saneamento Investimentos em Infraestrutura 2
Agricultura Regime Especial de Incentivos para o Desenvolvimento de Infraestrutura — Reidi 0,28
Total 80.286
Fonte: RFB

O maior volume de desoneragdes tributdrias estd associado ao Simples Nacional - Regime Especial
Unificado de Arrecadagdo de Tributos e Contribuicdes devidos pelas Microempresas e Empresas de
Pequeno Porte, totalizando R$ 77,3 bilhdes, sendo R$ 59,8 bilhdes para o Comércio e Servico e R$ 17,5
bilhdes para a Industria.

Beneficios financeiros e crediticios do Programa de Subven¢ao ao Prémio do Seguro Rural — PSR

\

No Acoérdao 1.718/2005-TCU-Plenario, Ministro Relator Augusto Sherman, foi determmado a
Secretaria de Politica Econdmica (SPE) que adotasse medidas para avaliar periodicamente os programas
que envolvem beneficios financeiros e crediticios, o que ¢ especialmente importante em face da
materialidade dos valores envolvidos e da relevancia dos objetivos fomentados por meio de tais
beneficios. No mesmo sentido, e, considerando as dificuldades operacionais para realizar avaliagao
periddica de todos os programas, o Acordao 3.071/2012-TCU-Plenario, Ministro Relator Aroldo Cedraz,
consignou determmacdo a SPE para que informe, até 31 de outubro de cada ano, o programa a ser
avaliado no exercicio seguinte (item 9.1.8 do referido Acordao).

Em consonancia com essas deliberacdes, em 2016, a SPE, juntamente com a Secretaria de
Acompanhamento Economico (SEAE), encaminhou a Nota Técnica 143/SEAE-MF, de 28/12/2016 —
que embasa esta andlise — com uma avaliagdo do Programa de Subvencdo ao Prémio do Seguro Rural
(PSR), em que contextualiza o seguro rural e discorre sobre a evolugdo dos resultados quantitativos
alcangados pelo PSR, ao longo do periodo de 2006 a 2015, além de expor sugestdes e desafios para a
atuacao do PSR.

A Lei 10.823/2003 dispds sobre a subvengdo econdmica ao prémio do seguro rural, autorizando a
concessdo dessa subvengdo em percentual ou valor do prémio do seguro. Em seguida, a referida lei foi
regulamentada por meio do Decreto 5.121/2004, que mstituiu o Programa de Subven¢do ao Prémio do
Seguro Rural (PSR) e estabeleceu suas condicdes especificas. Gerenciado pelo Ministério da
Agricultura, Pecuaria e Abastecimento (Mapa), o PSR ¢ reconhecido como um instrumento
governamental de fomento a politica agricola e tem o objetivo de: (i) promover a universalizacdo do

seguro rural, (i) assegurar a estabilidade da renda e (i) induzir o uso de tecnologias adequadas.

O beneficiario da subvengdo ao prémio do seguro ¢ o produtor rural, pessoa fisica ou juridica,
adimplente com a Unido, que contrate seguro rural nas modalidades amparadas pelo PSR, conforme
definido nos planos trienais de safra. Com o mecanismo do programa, o governo paga as seguradoras
parte do valor do prémio que o produtor desembolsa para adquirir o seguro.
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A SPE imforma que os dados do Censo Agropecudrio do Brasil para 2006 mostram que o setor
emprega 16,4 milhdes de individuos, em 5,2 milhdes de estabelecimentos, abrangendo a area total de
354,8 milhdes de hectares. Pelas projegdes atuais, a produgdo de graos, que ocupa atualmente 58,1
milhdes de hectares, ra passar de 196,5 milhdes de toneladas atuais para 255,3 milhdes em 2026, um
acréscimo de 30%.

Vale ressaltar que qualquer modalidade de seguro tem como fungdo dimnuir as consequéncias da
ocorréncia de determinado risco do segurado. Assim, o seguro rural se apresenta como um importante
mecanismo mitigador nas situagdes de adversidades climaticas. Dessa forma, o principal beneficio de
um seguro rural para o produtor ¢ a seguranga para dar continuidade as suas atividades, mesmo sob
condicdes de perda patrimonial ou frustragdo de safra. Essa protecdo representa para o produtor a
minimizacao de suas perdas ao recuperar parcela do capital nvestido na lavoura.

Segundo a Sociedade Nacional de Agricultura, os produtores atendidos por algum tipo de seguro
ndo ultrapassam 25% da area agricola do Brasil, enquanto em paises desenvolvidos podem chegar a uma
cobertura de 80% a 90%. Uma explicacdo para este fato estd no risco relativamente baixo de intempéries
e maior estabilidade climitica em um pais de clima tropical e subtropical como o Brasil, reduzindo os
incentivos para a difusdo do seguro rural

O poder publico, conforme estabelecido pela Lei 13.195/2015, ndo pode exigir a contratacdo de
seguro rural como condigdo para acesso do produtor ao crédito de custeio agropecudrio. Contudo, o
seguro rural ¢ uma das garantias normalmente aceitas em operagdes de financiamento rural. Assim, sem
o seguro rural, reduz-se a probabilidade de operacdes e contratos privados.

O beneficio financeiro concedido por meio da subvengao ao PSR se enquadra na tipologia dos
subsidios explicitos, os quais se referem a desembolsos efetivos realizados, constantes do orcamento da
Unido. Conforme calculado nos Demonstrativos de Beneficios Financeiros e Crediticios, os valores
anuais associados ao PSR estdo apresentados na tabela seguinte.

Demonstrativo dos Beneficios Financeiros e Crediticios
Subvencao Econ6mica ao Prémio do Seguro Rural — Exercicios 2011 a 2015

R$ mil
Exercicio Norte Nordeste Centro-QOeste Sudeste Sul Total
2011 800 7.490 42.730 46.794 155.638 253.452
2012 856 7.959 58.010 55.862 195.481 318.168
2013 2.400 15.728 93.499 76.819 222.830 411.275
2014 3.028 15.386 70.399 71.083 250.684 410.581
2015 1.887 6.875 46.746 80.321 423.949 559.778

Fonte: Demonstrativo de Beneficios Financeiros e Crediticios, da SPE, exercicios de 2012 e 2015.

Na analise de desempenho do PSR efetuada pela SPE, considerou-se base de dados provenientes
da Secretaria de Politica Agricola, do Mapa. Desse modo, a base analisada compde-se de 617.917
registros relativos a apolices de seguro contratadas e amparadas pelo programa, contemplando o periodo
de setembro de 2006 a outubro de 2015. As informagdes cont€m atributos relacionados ao produtor rural
e as apolices, tais como data da contratagdo, cultura ou atividade, area segurada, prémio total, subvencdo,
seguradora, importancia segurada, ramo e modalidade.

No periodo observado, a subvencdo representa 55% do valor total pago em prémio. Na fase micial
do programa, o percentual médio de subvengao foi de 43,8% (2006), com elevacao para 59,8% em 2015.
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Em 2006, periodo iicial de vigéncia, o programa subsidiou o seguro rural de 1,7 mihdo de hectares,
associados a importancia total segurada de R$ 2,8 bilhdes.

Em 2014, ano de maiores resultados executados do programa, foram segurados mais de 10 milhdes
de hectares, relativos a R$ 18,5 bilhdes em importancia segurada, amparados pelo PSR. Em termos
comparativos, o total alcancado em 2014 representou apenas 13,1% do total da area utiizada para
lavouras no Pais (76,7 milhdes de hectares), conforme Censo Agropecudrio para 2006.

Ainda no mesmo periodo, foram contratadas 617.917 apolices subvencionadas pelo programa,
beneficiando 136.725 produtores rurais distintos. Destacam-se os anos de 2009, 2013 e 2014 como os
maiores em quantidade de apolices e de produtores beneficiados. Em 2014, o PSR apoiou 117.638
apolices de 73.286 produtores rurais.

Para o volume subvencionado médio por produtor, ocorreu uma trajetdria crescente do valor,
partindo de R$ 1.894 em 2006 e alcangando R$ 10.059 em 2015. Nesse aspecto, em média, houve
elevacdo dos recursos destinados a cada beneficidrio do programa, ao longo do tempo, correspondente
aum crescimento anual de 20,4% em termos nommais, € de 12,6% em termos reais.

Por importdncia segurada e por tamanho de area, soja, milho, trigo e arroz sdo as principais
culturas. Das 617.917 apolices contratadas no periodo, as maiores participagdes foram das culturas de
soja (43,6%), milho (14%), uva (10,9%) e trigo (9,4%). Somente a cultura da soja representa no periodo
da analise R$ 1,05 bihdo (37,6%) do total subvencionado, em 31 milhdes de hectares (71% do total
segurado). A despesa com essa cultura ¢ aproximadamente 2,6 vezes maior do que foi subvencionado
com o milho, a segunda maior despesa por cultura do PSR.

Em relacdo a despesa governamental com a subvencdo e aos totais pagos em prémio pelos
produtores, destaca-se a participagdo expressiva dos estados do Parand, Rio Grande do Sul, Sdo Paulo,
Santa Catarina e Mato Grosso do Sul que, conjuntamente, respondem por 82% do total de recursos
subvencionados com o programa ao longo do periodo analisado. Dos estados brasileiros, apenas
Amazonas e Amapa ndo tiveram, até o momento, participagdo no programa.

Nota-se, ademais, que do total de area segurada, os estados do Parana, Rio Grande do Sul, Mato
Grosso do Sul, Goids e Sdo Paulo respondem, conjuntamente, por 78,3% do total de hectares. Para
mportancia segurada, os estados de maiores montantes no periodo sdo Parani, Rio Grande do Sul, Sao
Paulo e Minas Gerais, equivalendo a 69% do total segurado. No quantitativo de apdlices contratadas ao

longo do periodo, Parana, Rio Grande do Sul, Sao Paulo e Santa Catarina representam, em conjunto,
81% do total.

No universo dos seguros incluidos no PSR, 40,4% dos prémios totais se referram a seguros de
lavouras de soja, 17,7% a culturas de milho, 11,4% a lavouras de trigo e 9,2% a culturas de maga. Dos
recursos gastos com a subvencdo, 29,4% se destmaram a propriedades rurais do Parand, 22% ao Rio
Grande do Sul, 12,6% a Sao Paulo, 9,1% a Santa Catarina e o restante (26,9%) a outros 21 estados do
pais.

O quadro atual do PSR evidencia que, de 2006 a 2015, o programa subvencionou R$ 2.8 bilhdes
para 136.725 produtores rurais, em 617.917 apolices de seguro, que asseguraram RS 85,5 bilhoes de
capital em 52,4 mihdes de hectares de lavouras e atividades agricolas. O programa subvencionou, em
média, 55% dos prémios totais das apdlices (R$ 5,1 bilhdes).

Constata-se, também, que, a despeito da evolucdo do programa no ambito nacional, em termos
regionais ¢ evidente o aspecto concentrador do PSR nos estados do Parani, Rio Grande do Sul, Sao
Paulo e Santa Catarina, e nas culturas de soja, trigo e milho. Apesar desta concentragdo estar ligada ao
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foco do programa em pequenos e médios produtores e a demanda mais expressiva por seguro rural em
regides de clima mais instavel ou para culturas com riscos mais elevados de produgdo, o objetivo de
universalizagdo do acesso ao seguro rural fica comprometido, carecendo maior homogeneidade na
distribuicdo geografica dos beneficios desprendidos.

Ainda de acordo com a andlise da SPE, em relagdo ao impacto do PSR sobre a estabilidade da
renda rural, o programa apresentou efeitos ndo homogéneos ao longo dos anos, no ambito nacional. Ou
seja, estabilidade nos anos de 2006, 2009 e 2014; instabilidade nos anos de 2008, 2011, 2012 ¢ 2015; e
efeito estatisticamente nulo nos anos de 2007 e 2010.

Dessa forma, conforme avaliagdo da SPE em 2016, o PSR ¢ um apoio ao seguro rural, que mitiga
riscos naturais, sendo esses um dos principais fatores que reduzem a produtividade agricola. Estes riscos
impactam, indiretamente, a renda dos produtores, dificultando a manutencdo de seus desembolsos de
custeio e o planejamento futuro de seu negocio. Nesse sentido, o PSR pode ser considerado como redutor
de riscos de producdo, de mercado e de risco financeiro, sendo esses causadores de grandes oscilagdes
na renda. Por fim, a avaliacdo da SPE conclui que a Subvencdo ao Prémio do Seguro Rural poderia ter
seu desenho aprimorado, a fim de assegurar o cumprimento pleno do objetivo de estabilizagdo da renda
rural.

Sob o ponto de vista fiscal, o subsidio ao programa em 2016 teve um crescimento de 39,8% se

comparado ao exercicio de 2015, pois alcancou o valor de R$ 782,5 milhdes, conforme demonstrou a
Nota Técnica n° 33/SEAE-MF de 29/3/2017.

2.3.5.3 Beneficios relacionados a empréstimos e financiamentos concedidos com recursos dos
orcamentos fiscal e da seguridade social

A Lei Complementar 101/2000 prescreve no paragrafo tnico do art. 49 que a prestagdo de contas
da Unido devera conter demonstrativos do Tesouro e das agéncias financeiras oficiais de fomento com
a especificacdo dos empréstimos e financiamentos concedidos com recursos dos or¢amentos fiscal ¢ da
seguridade social, bem como avaliagdo do impacto fiscal das suas atividades no exercicio.

Estes empréstimos e financiamentos sdo custeados com recursos do Tesouro Nacional (TN) e
administrados pelas seguintes agéncias: Banco da Amazonia S/A (Basa), Banco do Brasil S/A (BB),
Banco do Nordeste do Brasil S/A (BNB), Banco Nacional do Desenvolvimento Econdmico e Social
(BNDES), Caixa Econdémica Federal (CEF) e Financiadora de Estudos e Projetos (Finep). Estas agéncias
administram diversos programas e fundos, a saber:

Fundo do Instituto Nacional de Colonizacdo e Reforma Agraria (Incra);
Programa de Financiamento as Exportacdes (Proex);

Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar (Pronaf);
Fundo Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnologico (FNDCT);
Fundo Nacional da Cultura (FNC);

Fundo de Defesa da Economia Cafeeira (Funcaf€);

Fundo para o Desenvolvimento Tecnologico das Telecomunicagdes (Funttel);
Fundo de Terras e da Reforma Agraria (FTRA);

Fundo de Desenvolvimento do Nordeste (FDNE);

Fundo de Desenvolvimento do Centro-Oeste (FDCO);

Fundo de Financiamento Estudantil (Fies);

Programa Nacional de Apoio a Modernizagdo Administrativa e Fiscal dos Municipios Brasileiros
(PNAFM);
Fundo Geral de Turismo (Fungetur);
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Caixa de Construgcdes de Casas para o Pessoal da Marinha (CCCPM);
Fundo da Marinha Mercante (FMM).

Em razio dos riscos envolvidos, as estatisticas fiscais aderentes as boas praticas internacionais
recomendam que essas operagdes sejam tratadas segundo o conceito de net lending. Neste conceito, 0s
valores transferidos pelo Tesouro Nacional as agéncias sdo contabilizados como despesa (impacto
primario deficitirio) e os retornos dos empréstimos e financiamentos como receita (impacto primario
superavitario). No final, a despesa incorrida corresponde ao valor liquido (net) desses fluxos.

A Secretaria do Tesouro Nacional nformou que, no exercicio de 2016, repassou as agéncias um
total de R$ 31.408,1 milhdes e recebeu R$ 10.733,8 milhdes, resultando no valor liquido deficitario de
R$ 20.674,3 milhdes. A tabela a seguir apresenta os valores dos empréstimos e financiamentos
discriminados por fundo ou programa com recursos do Orgamento da Unido em 2016.

Despesas com recursos dos orcamentos fiscal e da seguridade social em 2016

R$ milhGes

Fundo/Programa Agéncia Enviado | Devolvido Liquido

Pronaf Basa 1,9 74 -54
Incra BB 27.8 59 219
Proex BB 1.440,1 1.404.,6 35,6
Pronaf BB 63,7 320,0 - 256,3
Funcafé BB 3.7234 3.548.4 175,0
FTRA BB 2143 146,9 67,5
FDNE BB 3949 338,0 56,9
FDCO BB 665,7 31,7 6340
FMM BB 3.477,2 3.203,8 2734
Pronaf BNB - 3,5 -35
FNC BNDES 699.8 - 699.8
Fies CEF 19.263,3 1.166,0 18.097,3
PNAFM CEF 35,0 - 35,0
CCCCP CEF 254.5 17,5 237,1
Fungetur CEF 359 30,8 52
FNDCT Finep 909,8 506,9 403,0
(MCTIC) Finep 200,5 2,6 197.9
Totais 31.408,1 10.733,8 20.674,3

Fonte: STN.

Para efeito de comparagdo, o valor liquido de R$ 20.674,3 milhdes, correspondente ao impacto
fiscal em 2016, representa 3,61% do total de R$ 572.975 milhdes da carga tributaria disponivel a Unido,
conforme calculada na secao 2.1.5.

Pelas avaliagdes encaminhadas ao TCU pelas agéncias, o BB assume os riscos do FDNE, do FDCO
e do FMM e a Finep, os riscos do FNDCT e do Funttel. O Pronaf, com 72,74%, e o FTRA, com 51,99%,
foram os que apresentaram os maiores indices de mnadimpléncia, ficando os demais abaixo dos 10%.

2.3.6 Resultado dos regimes de previdéncia publica

Esta se¢do analisa, de forma destacada, o resultado financeiro dos regimes de previdéncia publica
em virtude da magnitude de sua influéncia no resultado primario da Unido. As informacdes aqui
apresentadas sdo decorrentes do trabalho de levantamento realizado no ambito do TC 001.040/2017-0,
de relatoria do Mmistro José Mucio.

A previdéncia social tem o objetivo de atender eventos de invalidez, morte e idade avancada, entre
outros, e possui duas caracteristicas que a diferenciam de forma bastante importante das demais areas
da seguridade social (saude e assisténcia social).
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A primeira caracteristica, no caso do Regime Geral da Previdéncia Social e do Regime Proprio da
Previdéncia Social, diz respeito a contributividade, segundo a qual sdo considerados segurados do
sistema previdenciario apenas aqueles que estdo vinculados a um de seus regimes e que, via de regra,
contribuem individualmente ou juntamente com os empregadores, para seu custeio.

A segunda caracteristica diz respeito a previsdo de equilibrio financeiro e atuarial. Os dispositivos
constitucionais e legais vigentes sinalizam que a area previdenciaria deve buscar um equilibrio entre
suas receitas e despesas. Nesse sentido, a propria Constituicdo Federal de 1988 tem dispositivo que veda

a utilizacdo de receitas das contribuicdes previdencidrias para cobrir despesas de outras areas (art. 167,
mciso XI; art. 40, § 12).

Considerando que cabe a Unido cobrir eventuais insuficiéncias financeiras nos regimes de
previdéncia publica federal, infere-se que um dos objetivos desse dispositivo constitucional ¢ minimizar
a utilizacdo de recursos que poderiam ser revertidos a outras areas, como saude e assisténcia, por
exemplo, para pagamento de beneficios obrigatorios e de longa duracdo a um grupo limitado de
beneficiarios.

Cumpre registrar que, no caso dos encargos da Unido com militares inativos, ndo se aplica a
contributividade e o equilibrio financeiro e atuarial, pois as regras atualmente aplicadas a tal regime nao
prevém o pagamento de contribuicdo por parte dos militares ativos para sustentar os beneficios pos
trabalho. Apenas no caso das pensdes militares, sdo pagas contribuicdes previstas na legislacdo, que,
todavia, sdo inferiores ao necessario para equilibrar despesas e receitas. Trata-se, portanto, de um regime,
sui generis.

Receitas e despesas com beneficios do Regime Geral de Previdéncia Social (RGPS), do Regime
Proprio de Previdéncia Social (RPPS) da Unido e dos Encargos da Unido com militares inativos e
seus pensionistas

Na apuragao do resultado financeiro, foram consideradas principalmente as receitas auferidas com
contribuicdes dos segurados e das empresas sobre a folha salarial, bem como as contribuicoes
previdenciarias de servidores publicos, militares (para pensdes) e a contrapartida da Unido.

No caso do RGPS, sao consideradas também outras receitas substitutivas de contribuigdes, a saber:

receitas provenientes da produgdo rural, de espetdculos esportivos de futebol profissional, do
empregador doméstico e da prestacao de servicos por cooperativas de trabalho (§ 8° do art. 195
da CF/88 e arts. 22, 22-A, 22-B e 25 da Lei n° 8.212/1991);

receitas provenientes do “Simples” (Lei 9.317/1996 e Lei Complementar 123/2006), que substituem
a contribuicdo patronal sobre a folha de salarios.

Do lado das despesas, sdo considerados os valores relativos aos beneficios previdencidrios, os
quais alcangaram, em 2016, o montante de R$ 618 bihdes. A composicdo dos valores de receita, despesa
e resultado por regime, no exercicio de 2016, pode ser observada nos graficos a seguir.
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Receita Despesa Resultado
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Fonte: RREO e fluxo de caixa do INSS
Em relacdo aos graficos apresentados, cabe informar que:

a) o grupo RPPS abrange, além dos servidores civis da Unido, os valores relativos a previdéncia
dos congressistas;

o grupo RPPS-outras refere-se a previdéncia de policiais civis, militares e ntegrantes do Corpo de
Bombeiros Militar do Distrito Federal (inc. XIV do art. 21 da CF/88); aos extintos estados e
territorios; ao estado do Mato Grosso (art. 27 da Lei Complementar 31/1977); aextinta via férrea
do Rio Grande do Sul (Lei 3.887/1969) e da antiga Rede Ferroviaria Federal; e ao pagamento de
reparagdo econdmica, indenizagcdo a anistiados politicos (Leis 10.559/2002 e 11.354/2006).

Os policiais civis, militares e integrantes do Corpo de Bombeiros Militar do Distrito Federal, por
previsdo constitucional, mtegram o RPPS da Unido. No entanto, para fins de andlise do resultado
previdencidrio, suas informagdes foram tratadas separadamente, sempre que possivel, como “outras
despesas do RPPS” ou “RPPS outras™.

Essa segregacdo para fins de andlise foi feita principalmente porque as contribuicdes de policiais
civis, militares e de bombeiros do Distrito Federal s6 passaram a ser repassadas a Unido a partir de
setembro de 2016, conforme consubstanciado no item 9.4 do Acordao 1.316/2009-TCU-Plenario.

No grupo militares, a andlise considera como receita as contribuicdes dos militares para a pensao,
que, via de regra, corresponde a 7,5% do soldo dos ativos e nativos e ndo tem contrapartida da Unido,
e os encargos da Unido com militares inativos e seus pensionistas. O resultado ¢ a diferenca entre essas
receitas e os encargos, apesar da auséncia de previsdo de contribuicdo dos militares para sustentar a
mnatividade.

O grafico seguinte demonstra os componentes (receita, despesa e resultado) da previdéncia em
valores nominais. Percebe-se que, nos ultimos dois anos (2015 e 2016), a despesa teve uma taxa de
crescimento bem acima do crescimento das receitas, tendo areceita crescido em torno de 3% e a despesa
na média de 12%. Por conta disso, o déficit da previdéncia teve um acentuado aumento no periodo,
conforme verifica-se pela curva de resultado do grafico.
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Resultado Previdenciario Agregado (valores correntes em R$ bilhGes)
Em R$ bilhGes
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Fonte: RREO e fluxo de caixa do INSS

Quando ¢ considerada ainflacdo (INPC), as receitas previdencidrias cresceram 43% e as despesas,
47%, no periodo de 2007 a 2016, enquanto o déficit aumentou 54%. A maior parte desse aumento vem
do RGPS, cujas despesas aumentaram 55% no periodo, sem o proporcional crescimento de suas receitas,
o que elevou sua necessidade de financiamento em 89%. As despesas do RPPS (junto com outras
despesas) e os encargos da Unido com militares inativos e seus pensionistas , por sua vez, cresceram
menos (19% e 18%) e seus déficits aumentaram 11% e 18%, respectivamente, em termos reais.

Variagdo dos comnonentes do resultado previdenciario no neriodo de 2007 a 2016 (corrigidos pelo INPC)
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Fonte: RREO e fluxo de caixa do INSS

Em relacdo ao PIB, as despesas previdencidrias cresceram cerca de um ponto percentual (p.p.)
entre 2007 € 2016. Como o crescimento dareceita se deu em um ritmo menor, o déficit teve um aumento
de 0,56 p.p. do PIB, conforme demonstra o grafico a seguir.
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Previdéncia (trés regimes) em percentual do PIB
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Fonte: RREO e fluxo de caixa do INSS; IBGE

Cabe observar que o déficit dos regimes de previdéncia a cargo da Unido chegou a ser de 2,04%
do PIB em 2012, mas voltou a aumentar nos exercicios seguintes, principalmente em razio do
crescimento da despesa, que aumentou em 1,58 p.p. do PIB de 2012 a 2016.

A evolucdo da relagdo entre a despesa de cada regime e o PIB pode ser observada no grafico a
seguir.

Evolucdo da relacdo despesa em percentual do PIB entre 2007 e 2016
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Fonte: RREO e fluxo de caixa do INSS; IBGE

Observando o grafico, percebe-se que o Unico regime cujas despesas cresceram em relacdo ao PIB
no periodo de 2007 a 2016 foi o RGPS, que aumentou em 1,29 p.p. do PIB, passando de 6,81% para
8,10%. Esse crescimento ocorreu apds 2011, quando a despesa do RGPS chegou a representar 6,43% do
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PIB, e foi mais expressivo nos exercicios de 2015 e 2016, nos quais aumentou em 0,45 p.p. ¢ 0,84 p.p.
do PIB, respectivamente.

As despesas dos demais regimes diminuiram em relagdo ao PIB no mesmo periodo, principalmente
os gastos com RPPS, que passaram de 1,28% para 1,11%. Em parte, essa reducdo se deu pela segregacao
das “outras despesas do RPPS” a partr de 2013. Porém, mesmo analisando as duas rubricas
conjuntamente, tais despesas tiveram redugdo de 0,11 p.p. do PIB entre 2007 e 2016.

O substancial crescimento das despesas do RGPS em relagao ao PIB pode ser explicado, em parte,
pelo forte periodo recessivo observado no Brasil nos exercicios de 2015 e 2016, nos quais a economia
do pais recuou 3,8% e 3,6%, respectivamente, e o desemprego avangou. Diferente dos outros regimes,
o RGPS ¢ mais sensivel as flutuagdes da economia, que afetam diretamente suas receitas e podem
provocar aumento na demanda de alguns beneficios previdenciarios, como ¢ o caso, por exemplo, de
pessoas que ficam desempregadas e solicitam a aposentadoria por tempo de contribuigao.

Ainda assim, ao se analisar a variacdo real dos componentes do resultado previdencidrio, vé-se
que a despesa do RGPS cresceu em velocidade superior aos demais regimes nos dez anos observados,
como mostra o grafico a seguir. Considerando que mais de 80% da despesa previdenciaria em 2016 ¢
oriunda do RGPS, a velocidade de crescimento dessa despesa tem efeitos muito expressivos no resultado
financeiro agregado da previdéncia.

Crescimento real da despesa em relagao aos valores de 2007
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RGPS RPPS civikoutras Militares

Fonte: RREO e fluxo de caixa do INSS; IBGE

O RGPS ¢ composto por dois subgrupos: RGPS Urbano e Rural. Como se observa no grafico a
seguir, a maior parte da despesa do RGPS ¢ caracterizada como urbana, embora o ritmo de crescimento
relativo tenha sido maior nas despesas do rural (204%) do que nas despesas da clientela urbana (167%),
o que levou ao crescimento da participagdo da despesa rural de 19,8% para 22,5% de 2007 a 2015, com
leve recuo em 2016 (21,9%). Tal recuo pode ser consequéncia das alteracdes legais de 2015 que
relativizaram a aplicacdo do fator previdenciario, criando a regra 85/95, o que facilitou a aposentadoria
por tempo de contribuicdo do trabalhador urbano.
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Composicao da despesa do RGPS
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Fonte: Fluxo de caixa do INSS

Finalmente, cabe analisar se existe um componente conjuntural no aumento do déficit do RGPS e
em que medida essa conjuntura (recessdo de 2015 e 2016) afetou o resultado desse regime
previdenciario.

Observando os graficos a seguir, percebe-se que a receita urbana e seu déficit foram fortemente
impactados pela recessdo. Assim, o expressivo aumento do déficit do RGPS no periodo 2014-2016, de
R$ 67 bilhdes para R$ 149 bilhdes, pode ser atribuido, em grande medida, a crise econdomica do periodo.

Resultados urbano e rural (R$ bilhoes)

Resultado urbano — valores presentes Resultado Rural - valores presentes
150
392,4 396,6 052 111,3
100
64,7
263,0 362,3 350,2 ,
50
7.4 7,9 7,9
240,9
0
-57,1
00 =0
. 97,3 -103,4
-100
46,3
-150
2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016
= Receita urbano == Despesa urbano == Resultado urbano =—Receita rural  ==—=Despesarural == Resultado rural

Fonte: Fluxo de caixa do INSS
Valores atualizados pelo INPC a pregos de 12/2016.

Nos exercicios de 2008 a 2014, a despesa urbana cresceu em média 4,7% ao ano (a.a.) e a despesa
rural cresceu 8,05% a.a., em valores presentes. Noentanto, nos ultimos dois anos (2015 €2016), verifica -
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Comrelagao a arrecadacao, de 2008 a 2014 areceita urbana cresceu em média 7,2% a.a. ¢ areceita
rural 0,91% a.a., em valores presentes. Ja no periodo de 2015 ¢ 2016, enquanto a receita urbana caiu, em
média, 5,5% a.a., a receita rural praticamente ndo sofreu alteragdes. Assim, acrise econdmica parece ter
afetado mais a arrecadagado relativa ao RGPS urbano.

A diminuicdo das receitas urbanas nos anos de 2015 ¢ 2016, principal impacto da crise economica,
parece estar associada ao aumento do desemprego, que variou de 6,5% no ultimo trimestre de 2014 para
12% no final de 2016 (taxa de desocupacdo - PNAD continua trimestral). Embora esse aspecto possa ser
visto como conjuntural, ndo existe expectativa de que o emprego recupere os indices anteriores a 2015
no curto prazo, ou seja, os impactos da crise econdmica no resultado do RGPS tendem a ser sentidos nos
Proximos exercicios.

Independentemente da crise econdmica e do seu impacto nas receitas urbanas do RGPS, no
entanto, ao longo de todo o periodo analisado (2007 a 2016), essas despesas cresceram mais do que a
nflacdo e, na maior parte das vezes, em taxas mais altas do que o PIB.

Impacto da Desvinculacio de Receitas da Unido (DRU) sobre o resultado da previdéncia social

Ap6s levantamento dos valores das receitas previdenciarias dos ultimos dez anos (2007 a 2016),
constatou-se que, a excecao das receitas de contribuicdo para custeio das pensoes militares e de multas
e juros sobre as contribuicdes patronal e do servidor do regime proprio, nenhuma outra receita de
contribuigdo previdenciaria sofreu incidéncia da DRU.

Em decorréncia disso, o encargo da DRU, suportado pela previdéncia, tornou-se inexistente, no
caso do RGPS, e minimo, para o RPPS. Na presente andlise, para fins de simplificacido, o termo
“RPPS” esta se referindo ao conjunto do RPPS da Unidio para servidores civis e dos Encargos
Financeiros com militares inativos e seus pensionistas.

No quadro segumte sao demonstradas as relagcdes entre o valor da DRU e o valor total da receita
arrecadada de 2013 a 2016. Verifica-se que o impacto médio da desvinculagdo nos Ultimos quatro
exercicios € inferior a 2% das receitas arrecadadas.

Ha que se destacar, todavia, que os valores desvinculados relativamente as pensdes militares nao
impactam os resultados financeiros do RPPS apresentados no item 5.3 deste relatorio. Isso porque a
fonte utilizada para apuragdo foi o RREO, que, ao elencar as receitas previdenciarias do RPPS (civis e
militares da Unido), soma o valor desvinculado as receitas de contribuigdes, eliminando o efeito
financeiro da desvinculagao.

Impacto da DRU sobre as receitas e resultado do RPPS (R$ milhdes)

2013 2014 2015 2016
(A) Receitas RPPS (antes da DRU) 26.747 29.278 32.148 33.625
(B) Resultado RPPS (divulgado no RREO) -62.689 -66.948 -72.514 -77.151
(C) DRU (RPPS) 434 469 531 895
C/A 1,62% 1,60% 1,65% 2,66%
C/B 0,69% 0,70% 0,73% 1,16%

Fonte: Consultas ao Tesouro Gerencial, conforme Oficio 268/2017/ASSCI/GABIN/STN/MF -DF (pega 71)

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 57655015.
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Desoneragoes tributarias de contribui¢oes previdencidrias

O quadro seguinte demonstra os gastos tributarios que compdem as desoneragdes de contribuigdes

previdencidrias nos ultimos quatro anos. Os valores foram apresentados considerando o Demonstrativo
de Gastos Tributarios (DGT) — Base efetivas dos anos de 2012 a 2017.

Gastos tributarios sdo gastos indiretos do governo (fora da LOA) realizados por intermédio do
sistema tributdrio, visando atender objetivos econdmicos e sociais, podendo ter cardter compensatorio
(quando o governo ndo presta os servicos de forma suficiente e adequada) ou incentivador (para
desenvolver determinado setor).

Gastos tributarios de contribuigdes previdenciarias (R$ bilhdes)

Gasto tributario 2013 | 2014 | 2015 | 2016
Simples 18,27 | 19,54 | 2249 2328
Entidades Filantropicas 8,72 10,43 11,17 11,56
Exportacdo da Produgdo Rural 4,48 4,64 5,94 6,04

Reducdo da aliquota da CPMF - - - -

Tecnologia da Informagdo e Comunicagdo - - - -

Dona de Casa 0,20 0,22 0,22 0,22
MEI - Microempreendedor Individual 0,79 0,99 1,40 1,68
Copa do Mundo 0,00 0,00 0,00 -
Desoneracao da Folha de Pagamento 1228 | 22,11 | 2520 14,62
Olimpiadas 0,02 0,03 0,06 0,33
TOTAL 44,77 | 57,96 | 66,49 | 57,74

Fonte: DGT — Bases efetivas dos anos de 2012 a 2017

(https://idg.receita.fazenda.gov.br/dados/receitadata/renuncia-fiscal/demonstrativos-dos-gastos-tributarios/gastos-tributarios-2013-bases-
efetivas)

Cabe esclarecer que os valores das desoneragdes da folha de pagamento ndo mmpactam o resultado
do Regime Geral de Previdéncia Social (RGPS), tendo em vista que o art. 9°, inciso IV, da Lei 12.546,
de 14/12/2011, estabeleceu a obrigacdo do Tesouro Nacional de compensar o Fundo do Regime Geral
de Previdéncia Social (FRGPS) no valor correspondente a estimativa da renuncia previdenciaria
decorrente da desoneragdo, de forma a ndo afetar a apura¢dao do resultado financeiro do RGPS.

2.4 Divida Publica

Divida publica é o montante levantado pelo governo junto ao setor privado ou as agéncias
multilaterais, para financiar as acdes governamentais, inclusive pretéritas. Para tanto, o governo assume
contratos de empréstimos e financiamentos e emite titulos que variam: em maturidade, no modo como
sdo vendidos e na forma como seus pagamentos sdo estruturados. A mensuracdo da divida publica
restringe-se ao setor publico ndo financeiro e sua compilagdo varia de acordo com a metodologia
empregada, os entes da Federacdo abrangidos, a perspectiva bruta ou liquida, bem como com a exclusao
ou ndo de algumas empresas, a exemplo da Petrobras e da Eletrobras.

Os indicadores de estoque da divida oficialmente divulgados pelo governo federal sdo:

a) Divida Bruta do Governo Geral (DBGG): publicado pelo Banco Central do Brasil, abrange
Unido, estados, Distrito Federal e municipios. Aumentou R$ 451 bihdes em um ano, chegando a
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R$ 4.378,5 bilhdes em dezembro de 2016, passando de 65,5% para 69,9%, com um crescimento de 4,4
p.p. do PIB;

b) Divida Liquida do Setor Publico (DLSP): publicado pelo Bacen, cresceu R$ 756 bilhdes no
exercicio, atingindo R$ 2.892,9 bilhdes ao final de 2016, ou 46,2% do PIB. Abrange o endividlamento
liquido do setor publico ndo financeiro e do Bacen junto ao sistema financeiro (publico e privado), ao
setor privado ndo financeiro e ao resto do mundo. Inclui os governos federal, distrital, estaduais e

municipais, o Bacen, a Previdéncia Social e as empresas estatais, com exclusdo da Petrobras e da
Eletrobras;

c¢) Divida Consolidada (DC) da Unido: publicado no Relatorio de Gestdo Fiscal (RGF) do Poder
Executivo Federal, observados os critérios estabelecidos pela Lei de Responsabilidade Fiscal. Aumentou
RS 816,5 bilhdes desde 2015, alcancando o montante de R$ 4.884,9 bilhdes em dezembro de 2016;

d) Divida Consolidada Liquida (DCL) da Unido: também publicado no RGF do Poder Executivo
Federal. Em virtude do incremento do saldo da divida consolidada em R$ 816,5 bilhdes e do saldo dos
ativos da Unido no valor de R$ 142.4 bilhdes, a Divida Consolidada Liquida ampliou-se em R$ 674,1
bilhdes, totalizando R$ 2.551,7 bilhdes ao final de 2016.

Este topico contém quatro andlises. A primeira examina a DBGG; a segunda, as variagdes da DLSP
entre os exercicios de 2015 e 2016, com seus respectivos fatores condicionantes. A terceira trata da
evolucdo da taxa Selic e da taxa implicita (média das taxas de juros incidentes sobre passivos e ativos)
da DLSP. Por fim, a quarta comenta o Plano Anual de Financiamento da Divida Publica Federal para
2016 e o Relatorio Anual da Divida Publica Federal para o mesmo exercicio.

As informagdes utilizadas foram coletadas nas seguntes fontes:
a) Notas para a Imprensa de Politica Fiscal e de Politica Monetaria;

b) Demonstragcdes Financeiras do Bacen e do Banco Nacional de Desenvolvimento Economico e
Social (BNDES), da Petrobras e da Eletrobras, para varios exercicios;

c¢) Plano Anual de Financiamento da Divida (PAF) para 2016 e Relatério Anual da Divida Publica
Federal de 2016, da Secretaria do Tesouro Nacional (STN);

d) no RGF, publicado em conjunto pela Secretaria Federal de Controle Interno (SFC) e pela STN;

e) Acordaos 3.297/2015, 198/2017, 199/2017 € 2.975/2016 (devolugao de recursos do BNDES ao
Tesouro Nacional) prolatados pelo Plendrio do TCU;

f) Sistema Integrado de Administragdo Financeira do Governo Federal (Siafi).

2.4.1 Divida Bruta do Governo Geral (DBGG)

Desde 2008, foram mntroduzidas quatro alteragdes conceituais substantivas na metodologia de
calculo da DBGG. A primeira excluiu os titulos na carteira do Bacen do total da DBGG e a segunda
mncluiu as operagdes compromissadas no computo desse indicador. As outras duas mudangas

metodologicas referem-se a exclusdo da Petrobras e da Eletrobras do calculo do resultado primario,
conforme as Leis 12.017/2009 e 12.377/2010, respectivamente.

As modificagdes diminuem tanto a divida interna quanto a Divida Bruta do Governo Geral em
RS 475,4 bilhdes ao final de 2016, em vista da exclusdo dos titulos livres na carteira do Banco Central
do Brasil. Atabela seguinte explicita o impacto dessas duas alteracdes conceituais nas dividas interna e
bruta do governo geral
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Impacto das Alteragoes Metodoldgicas nas Dividas Interna e Bruta do Governo Geral — 2014 a 2016

R$ milhdes
Item 2014 % PIB 2015 % PIB 2016 % PIB
Divida Bruta do Governo Geral - DBGG(1) 3.560.826 61,62 4.300.759 71,67 4.853.850 77,45
Divida Interna (1) 3.371.532 58,34 4.038.348 67,30 4.625.714 73,81
Titulos na carteira do Bacen (A) 1.117.440 19,34 1.286.515 21,44 1.522.848 24,30
Operagdes compromissadas do Bacen (B) 809.063 14,00 913.280 15,22 1.047.484 16,71
Titulos livres na carteira do Bacen (C=A-B) 308.378 5,34 373.236 6,22 475.364 7,59
Divida Bruta do Governo Geral - DBGG(2) 3.252.449 56,28 3.927.523 65,45 4.378.486 69,87
Divida Interna (2) 3.063.154 53,01 3.665.112 61,08 4.150.350 66,23

Produto Interno Bruto (3) 5.778.953 6.000.570 6.266.895
Fontes: Bacen — Nota para Imprensa — Politica Fiscal — Janeiro/2017 e Fevereiro/2017.

(1) Antes e (2) depois da alteragdo metodologica.

(3) PIB dos Ultimos doze meses, a pregos de dezembro do ano.

Os indicadores de endividamento divulgados pela Unido ndo evidenciam completamente a
sittagdo gerada pelo descontrole fiscal do ultimo tri€énio. Isso decorre tanto das alteragdes
metodologicas, que diminuem a divida bruta, quanto da ndo explicitacdo de passivos da Petrobras e da
Eletrobras. De fato, quando se subtrai da divida bruta dessas empresas seus respectivos caixas, encontra -
se a divida liquida a ser adicionada a Divida Bruta do Governo Geral. Em consequéncia, quando se
acrescenta aquela divida liquida, o endividamento em 2016 chega a 83,1% do PIB, conforme
demonstrado a seguir.

Impacto da Inclusdo da Divida Liquida da Petrobras e da Eletrobras — 2014 a 2016

R$ milhdes
Item 2014 % PIB 2015 % PIB 2016 % PIB

Divida Bruta do Governo Geral - DBGG(0) 3.877.604 67,10 4.732.044 78,86 5.207.092 83,09
Divida Liquida da Petrobras 282.033 4,88 391.957 6,53 314.120 5,01
Divida Liquida da Eletrobras 34.745 0,60 39.328 0,66 39.122 0,62
Divida Bruta do Governo Geral - DBGG(1) 3.560.826 61,62 4.300.759 71,67 4.853.850 77,45
Produto Interno Bruto (3) 5.778.953 6.000.570 6.266.895

Fonte: Bacen.

(0) Antes (1) depois da alteracdo metodoldgica.

De acordo com os dados do Bacen e conforme mostrado na tabela seguinte, em 2016, em relagado
a 2015, a DBGG, a DLGG e a DLSP aumentaram, respectivamente, em R$ 450,9 bilhdes, R$ 722,8
bilhdes e R$ 756 bilhdes. Acréscimos que correspondem, em relagdo ao PIB, a 4,4 p.p., 9,9 p.p. ¢ 10,6
p.p., respectivamente. A elevagdo do endividamento bruto decorreu, principalmente, da alta variagdo da
divida mobiliaria do Tesouro Nacional (em 2015, era de R$ 2.640 bilhdes e, no final de 2016, foi para
RS 2.975,8 bilhdes), das operagdes compromissadas do Bacen (em 2015, era de R$ 913,3 bilhdes e, no
final de 2016, de R$ 1.047,5 bilhdes) e da divida bancaria dos governos estaduais ¢ municipais, que
cresceu, respectivamente, R$ 12,2 bilhdes e R$ 4,9 bilhdes.

Dividas Bruta e Liquida do Governo Geral — 2014 a 2016

R$ milhGes
Item 2014 % PIB 2015 % PIB 2016 % PIB

Divida Liquida do Setor Piblico (A=B+K+L) 1.883.147 32,6 2.136.888 35,6 2.892.913 46,2
Divida Liquida do Governo Geral (B=C+F+I+J) 1.915.773 33,2 2.272217 37,9 2.994.967 47,8
Divida Bruta do Governo Geral (C=D+E) 3.252.449 56,3 3.927.523 65,5 4.378.486 69,9
Divida Interna (D) 3.063.154 53,0 3.665.112 61,1 4.150.350 66,2
Divida mobiliaria em mercado 2.141.081 37,0 2.609.104 435 2.943.607 47,0
Divida mobiliaria do T esouro Nacional 2.173.694 37,6 2.640.001 44,0 2.975.805 47,5
Titulos sob custodia do FGE -5.668 -0,1 -5.673 -0,1 -5.701 -0,1
Dividas securitizadas e TDA 9.917 0,2 10.165 0,2 10.609 0,2
Aplic de entidades da adm. federal -36.551 -0,6 -35.355 -0,6 -37.106 -0,6
Aplicagdes dos governos subnacionais -310 0,0 -33 0,0 - 0,0
Operagdes compromissadas do Bacen 809.063 14,0 913.280 15,2 1.047484 16,7
Divida bancaria do Governo federal 12.422 0,2 17.215 0,3 16.608 0,3
Divida bancaria govermnos estaduais 85.801 1,5 106.753 1,8 118.951 1,9
Divida bancéria govemos municipais 14.788 0,3 18.760 0,3 23.700 0,4
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Item 2014 % PIB 2015 % PIB 2016 % PIB
Divida Externa (E) 189.294 3,3 262.411 4.4 228.137 3,6
Governo federal 106.965 1,9 136.540 2.3 119.802 1,9
Governos estaduais 74.174 1,3 113.749 1,9 97.603 1,6
Governos municipais 8.156 0,1 12.122 0,2 10.732 0,2
Créditos do Governo Geral (F=G+H) -1.579.880 27,3 -1.917.603 -32,0 -2.014.787 -32,1
Créditos Internos (G) -1.579502 -27,3 -1.917.498 -32,0 -2.014.714 -32,1
Disponibilidades do Governo Geral -674.269 -11,7 -944.828 -15,7 -1.096.344 -17,5
Aplic.da Previdéncia Social -216 0,0 -245 0,0 -261 0,0
Arrecadacido arecolher -2.384 0,0 -5.416 -0,1 -3.612 -0,1
Depositos a vista (inclui ag.descentral.) -10.869 -0,2 -9.853 -0,2 -9.498 -0,2
Disponibilidades do gov federalno BCB -605.921 -10,5 -881.932 -14,7 -1.039.822 -16,6
Aplicagdes na rede bancaria (estadual) -54.880 -0,9 -47.383 -0,8 -43.151 -0,7
Créditos concedidos a Inst. Fin. Oficiais -545.610 94 -567.434 -9.,5 -476.565 -7,6
Instrum. hibridos de capital e divida -57.748 -1,0 -52.920 -0,9 -46.907 -0,7
Créditosjuntoao BNDES -487.862 -8,4 -514.515 -8,6 -429.658 -6,9
Aplicagdes em fundos e programas -136.312 -2,4 -154.216 -2,6 -178.402 -2,8
Créditosjunto as estatais -7.454 -0,1 -7.769 -0,1 -7.202 -0,1
Demais créditos do governo federal -13.679 -0,2 -16.573 -0,3 -16.689 -0,3
Recursos do FAT na rede bancaria -202.178 -3,5 -226.677 -3,8 -239.512 -3.,8
Créditos Externos (H) -377 0,0 -106 0,0 -73 0,0
Titulos Livres na Carteirado Bacen (I) 308.378 5,3 373.236 6,2 475.364 7,6
Equalizacio Cambial (J) -65.173 -1,1 -110.938 -1,8 155.903 2,5
Divida Liquida do Banco Central (K) -72.028 -1,2 -187.621 -3,1 -157.331 -2,5
Divida Liquida das Empresas Estatais (L) 39.402 0,7 52.292 0,9 55.278 0,9

Fonte: Bacen — Nota para Imprensa — Politica Fiscal — Fevereiro/2017.

Conforme se pode verificar na tabela anterior, a divida publica brasileira em percentual do PIB
esta situada em um nivel muito superior a média das economias emergentes, de 47%, segundo dados do
Fundo Monetario Internacional (FMI).

Esse expressivo endividamento nacional ¢ fortemente pressionado pelas altas taxas de juros
nominais pelas quais o Brasil remunera seus credores. Como propor¢ao do PIB em 2016, os juros
nominais do Brasil foram o terceiro maior do mundo, ficando atras apenas do Iémen e do Egito (FMI).
A tabela seguinte mostra os percentuais de juros nominais em propor¢do do PIB dos paises mntegrantes
do grupo Brics e a média dos paises emergentes integrantes do G-20 e da América Latina.

Despesas com Juros Nominais em proporgado do PIB — 2016
%

Brasil 6,5
Russia 0,5
india 4.8
China 0,8
Africa do Sul 3,5
Média G20 (emergentes) 1,6
M¢édia América Latina (emergentes) 3,7
Fonte: FMIL.

2.4.2 Divida Liquida do Setor Publico (DLSP)

A DLSP aumentou R$ 756 bihdes entre 2015 e 2016, quando alcangou 2.892,9 bilhdes. Em
percentual do PIB, houve aumento da DLSP em 10,6 p.p., de 35,6% em dezembro de 2015 para 46,2%
ao final de 2016. O governo federal foi a unidade que contribuiu com a maior parcela do aumento do
endividamento liquido (variagao de R$ 746,9 bilhdes), ficando o Bacen em segundo lugar, com uma
variagdo de R$ 30,3 bilhdes. As empresas estatais federais apresentaram um incremento de 0,5 bilhdo.
Destaca-se que os demais entes (governos estaduais e municipais e empresas estatais estaduais e
municipais) diminuiram seu endividamento liquido em R$ 21,6 bilhdes.
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Evolucao da Divida Liquida do Setor Publico — 2014 a 2016

R$ milhdes

Item 2014 % PIB 2015 % PIB 2016 % PIB  Variacio % PIB

Divida liquida total 1.883.147 32,59 2.136.888 35,61 2.892.913 46,16 756.025 10,55
Governo Federal 1.272.707 22,02 1.500.582 25,01 2.247.464 35,86 746.881 10,86
BCB -72.028 -1,25 -187.621 -3,13 -157.331 -2,51 30.290 0,62
Estatais Federais -4.077 -0,07 -1.990 -0,03 -1.512 -0,02 478 0,01
Demais entes 686.544 11,88 825.917 13,76 804.293 12,83 -21.623 -0,93
Divida internaliquida 2.669.547 46,19 3.289.112 55,47 3.856.985 61,55 567.873 6,08
Governo Federal 1.166.120 20,18 1.364.148 23,01 2.127.734 33,95 763.586 10,95
BCB 909.952 15,75 1.236.016 20,84 1.042.579 16,64 -193.437 -4,21
Estatais Federais -4.447 -0,08 -2.490 -0,04 -1.856 -0,03 634 0,01
Demais entes 597.922 10,35 691.438 11,52 688.528 10,99 -2.910 -0,54
Divida externaliquida -786.400 -13,61 -1.152224 -19,43 -964.072 -15,38 188.153 4,05
Governo Federal 106.587 1,84 136.434 2,30 119.730 1,91 -16.705 -0,39
BCB -981.979 -16,99 -1.423.637 -24,01 -1.199910 -19,15 223.727 4,86
Estatais Federais 370 0,01 500 0,01 343 0,01 -156 -0,00
Demais entes 88.622 1,53 134.479 2,24 115.765 1,85 -18.713 -0,39

PIB""* 5.778.953 6.000.570 6.266.895
Fonte: Bacen — Nota para Imprensa — Politica Fiscal — Série historica.

Os critérios utilizados para calcular a variagdo da relagdo DLSP/PIB estdo evidenciados na tabela
seguinte, agrupados em fatores condicionantes relacionados a variacdo do estoque da divida liquida e ao
crescimento do PIB. Os fatores condicionantes aumentaram o endividamento em 12,1%, enquanto o
crescimento nominal do PIB reduziu o endividamento em 1,5%. A conjugacdo dos dois fatores resultou
em aumento da divida liquida como percentual do PIB em 10,6%.

Ampliaram a divida liquida: 1) os juros nominais, em R$ 407 bilhdes (6,5% do PIB); i) o ajuste
cambial, em R$ 198,6 bilhdes (3,2% do PIB) e; iii) o déficit primario, em R$ 155,8 bihdes (2,5% do
PIB). Por sua vez, os principais fatores de redugdo dessa divida foram: i) o reconhecimento de dividas
(haveres), no valor de R$ 2.4 bilhoes (0,04 % do PIB) ¢; i) os ajustes efetuados na divida externa da
ordem de R$ 2 bilhdes (0,03 % do PIB).

Fatores Condicionantes da Variacio da DLSP/PIB em 2016

R$ milhdes
Item 2014 % PIB 2015 % PIB 2016 % PIB

Divida liquida total — saldo 1.883.147 32,59 2.136.888 35,61 2.892.913 46,16
Divida liquida— var acum no ano 256.812 2,08 2536.741 3,03 756.025 10,55
Fatores condicionantes: 256.812 4,44 253.741 4,23 756.025 12,06
NFSP 343916 5,95 613.035 10,22 562.815 8,98
Resultado Primario 32.536 0,56 111.249 1,85 155.791 2,49
Juros Nominais 311.380 5,39 501.786 8,36 407.024 6,49
Ajuste Cambial -96.075 -1,66 -385.743 -6,43 198.558 3,17
Divida interna indexada ao caimbio -2.835 -0,05 -16.568 -0,28 4.306 0,07
Divida externa — metodologico -93.239 -1,61 -369.175 -6,15 194.252 3,10
Divida externa— outros ajustes 12.481 0,22 21.830 0,36 -2.024 -0,03
Reconhecimento de dividas -3.511 -0,06 4.619 0,08 -2.441 -0,04
Privatizagdes - - - - -882 -0,01
Efeito crescimento PIB — divida -2,36 -1,20 -1,51

Fonte: Bacen.

A manutengdo de despesas de juros e encargos nominais maiores, em conjungdo com déficit
primario, resulta em expansdo contmuada tanto da divida bruta quanto da divida liquida em valores
nominais, mas em propor¢des diferentes, aumentando a diferenca entre as duas medidas, em face do
acumulo de passivos do Governo Central. Em termos do percentual do PIB, também ha crescimento
tanto na divida bruta quanto na divida liquida.

Os Acordaos 3.297/2015-TCU-Plenario (da relatoria do Min. Vital do Régo) e 2.975/2016-TCU-
Plenario (da relatoria do Min. Raimundo Carreiro) tiveram impacto significativo sobre a trajetoria da

divida. O primeiro trata da contabilizacdo de passivos omitidos no periodo 2002 a 2015, e o segundo do
acompanhamento da devolugao de R$ 100 bilhdes do BNDES ao Tesouro Nacional.
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O grafico a segurr aponta o comportamento da Divida Bruta do Governo Central (DBGC) e da
Divida Liquida do Governo Central (DLGC) no periodo de 2007 a 2016, e em percentual do PIB.

Dividas Bruta e Liquida do Governo Central
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Fonte: Bacen.

O endividamento bruto do governo central alcangou R$ 4,1 trilhdes ao final de 2016 (65,9% do
PIB), elevando-se em 4,6 p.p. do PIB relativamente a 2015.

2.4.3 Evolucdo da Taxa Selic e da taxa implicita da DLSP

O aumento da mtervencdo da Unido na atividade econdémica por meio da acumulagdo de ativos e
passivos mantém a DLSP relativamente sob controle. No entanto, carrega para o Tesouro Nacional a
carga fiscal representada pela diferenca entre a taxa pela qual a Unido vende seus titulos (Selic) e a taxa
que a Unido recebe das instituicdes financeiras oficiais e de outros programas de fomento.

Dados da Nota de Politica Fiscal de fevereiro de 2017 e da série historica do Bacen mostram que,
entre 2002 e 2016, a taxa Selic recuou 5,2 p.p. (de 19,2% para 14%), enquanto ataxa implicita da DLSP
aumentou 2,31 p.p. (de 15,6% para 17,9%). Ou seja, o custo fiscal dessas operacdes de fomento,
representado pelo diferencial de taxas, expande-se contmuamente, conforme se visualiza no grafico
seguinte. Adicionalmente, a apropriagdo dos juros nominais alcangou 6,5% do PIB.
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Evolucdo da Taxa Selic (%), da Taxa Implicita da DLSP (%) e dos Juros Nominais (% do PIB)
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Fonte: Bacen.

2.4.4 Plano Anual de Financiamento (PAF) e Relatorio da Divida Phblica Federal

De acordo com o Plano Anual de Financiamento (PAF) da Divida Publica Federal (DPF) para
2016, a necessidade liquida de financiamento do Tesouro Nacional no exercicio seria de R$ 589,7
bilhdes, resultado de uma necessidade bruta de R$ 698,2 bilhoes, deduzidos os recursos or¢amentarios
de R$ 108,5 bilhdes. Essa necessidade bruta foi dividida em R$ 613,2 bilhdoes de divida interna em
mercado, R$ 68,8 bilhdes de encargos no Banco Central ¢ R$ 16,1 bilhdes de divida externa. Eis o
comparativo entre o programado e o executado. Nao estdo incluidas as receitas do resultado positivo do
balango patrimonial do Bacen.

Necessidade de Financiamento: Programado X Executado em 2016

R$ bilhdes

Programado Executado Diferenca
(=) Necessidade Liquida de Financiamento 589,7 666,2 76,6
(+)Recursos Orgamentérios 108,5 191,3 82,8
(=) Necessidade Bruta de Financiamento 698,2 857,5 159.,4
(+) Outras Despesas - 52.5 -
(+) Divida Externa 16,1 16,4 0,3
(+) Divida Intemaem Mercado 613,2 721,9 108,7
(+) Encargos no Banco Central 68,8 66,8 -2,0

Fonte: Relatério Anual da Divida Pdblica Federal 2015 e 2016.

E importante mencionar que a STN alterou o Relatorio Anual da Divida Piblica - RAD/2016
micialmente publicado, sem informar a alteracdo realizada. A diferenca para a apresentacdo alterada do
RAD/2016 é de R$ 95 bilhdes e corresponde ao pagamento parcial do resultado financeiro das operagdes

com reservas e derivativos cambiais referente ao primeiro semestre de 2016, conforme notas de empenho
2016NE000506 ¢ 2016NE000507.

Pela programacdo da revisdo do PAF, o estoque da divida publica ocorrido ao final de 2015, de
RS 2.793 bilhdes, deveria crescer em 2016 para um intervalo entre R$ 3.100 bilhdes e R$ 3.300 bilhdes.
Os resultados apresentados a seguir demonstram que a DPF cresceu R$ 319,9 bilhdes, alcangando
R$ 3.112,9 bilhdes, proximo da banda inferior da revisio do PAF 2016. O percentual vincendo em doze
meses alcangou 16,8%, abaixo do limite previsto (21% a 25%).
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Divida Publica Federal — 2008 a 2016

Indicadores DPF 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 PAF 2016
Estoque em RS bilhdes 1.397,3 14974 1.694,0 1.866,4 2.008,0 2.122,8 2.2959 2.793,0 3.112,9 3.100/3.300
Prazo médio (meses) 42,0 42,4 42,0 42,0 48,0 50,4 52,8 55,2 54,0 52,8/552
% vencimento/12 meses 25,4 23,6 23,9 25,4 24,4 24,8 24 21,6 16,8 21/25
Composicio da DPF

Prefixado (%) 29,9 32,2 36,6 37,2 40,0 42,0 41,6 39,4 35,7 33-37
Indice de pregos (%) 26,6 26,7 26,6 28,3 33,9 34,5 34,9 32,5 31,8 29-33
Selic (%) 32,4 33,4 30,8 30,1 21,7 19,1 18,7 22,8 28,2 27-31
Cambio (%) 9,7 6,6 5,1 4,4 4.4 43 4,9 5,3 42 3-7
TR e outros (%) 1,4 1,1 0,8 - - - - - - -
Fonte: STN.

De acordo com o Relatério Anual da DPF de 2016, foi realizada uma operacao de antecipacao de
pagamento de empréstimos pelo BNDES a Unido no montante de R$ 100 bilhdes (60% em dinheiro),
equivalente a 18,7% do passivo de R$ 532 bilhdes da instituicdo financeira junto ao Tesouro. Operagao
que tem como efeito a reducdo da Divida Bruta do Governo Geral no valor da referida antecipacao e do
subsidio ptblico as operagdes financeiras do Banco de Desenvolvimento, no montante de R$ 37,3
bilhdes (a valor presente).

2.5 Or¢camento Publico

Neste topico, serdo analisados os resultados da execugdo do Orcamento Fiscal e da Seguridade
Social (OFSS) e do Orgamento de Investimento das Empresas Estatais (OI).

Destaque-se que o primeiro atributo agregador das receitas e despesas ¢ a esfera orcamentaria, em
consonancia com o §5° do art. 165 da Constituicdo Federal, o qual subdivide a lei or¢amentaria anual
em trés esferas: fiscal, seguridade social e nvestimento das empresas estatais.

As analises do Orcamento Fiscal e da Seguridade Social sdo realizadas de forma conjunta,
entretanto, o Orcamento de Investimento das Empresas Estatais (OI), dadas as suas peculiaridades e
critérios especificos, sera analisado separadamente (secdo 2.5.2). A analise do OI limita-se as despesas
classificadas como mnvestimentos realizados pelas empresas em que a Unido, direta ou indiretamente,
detenha a maioria do capital social com direito a voto, ndo incluidas nos Orcamentos Fiscal e da
Seguridade Social

Deve-se destacar que a execucdo de uma despesa publica pressupde a existéncia de crédito
or¢amentario e dotagdo. O crédito compreende o conjunto de categorias classificatorias que especificam
as agdes constantes do orgamento. O crédito or¢amentario ¢ portador de uma dotacdo, a qual € o limite
de recurso financeiro autorizado na LOA daquele ano. Durante a execucao do orgamento, os créditos
autorizados na LOA podem sofrer alteragcdes, de acordo com condigdes estabelecidas em lei, por meio
de créditos adicionais.

Pertencem ao exercicio financeiro as receitas nele arrecadadas (regime de caixa) e as despesas nele
legalmente empenhadas (regime de competéncia), consoante art. 35 da Lei 4.320/1964.

Dessa forma, os valores das tabelas e graficos apresentados neste topico obedecem ao principio da
anualidade, em que as receitas se referem ao exercicio da arrecadacdo e as despesas ao do crédito e
empenho. Considera-se empenho da despesa, segundo o art. 58 da Lei 4.320/1964, “o ato emanado de
autoridade competente que cria para o Estado obrigacdo de pagamento, pendente ou ndo, de implemento
de condi¢ao”.

Para efeito desta andlise, as receitas ¢ despesas sdo classificadas segundo sua categoria economica
em:
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Correntes: alteram as disponibilidades financeiras do Estado, afetam o Patrimonio Liquido e
nao contribuem, diretamente, para a formacao ou aquisicdo de um bem de capital;

De capital: alteram as disponibilidades financeiras do Estado, ndo afetam o Patrimonio Liquido
e contribuem, diretamente, para a forma¢do ou aquisicdo de um bem de capital.

Assim, ao se fazer uma analise da execucdo or¢amentaria, considerar-se-4& com maior énfase a
despesa empenhada face a autorizagdo legislativa para sua realizagdo mediante os créditos
orcamentarios. A diferenca entre as despesas pagas e aquelas empenhadas constituem os restos a pagar
do exercicio, que sdo subdivididos em processados (aqueles que ja passaram pelo processo de
liquidagdo) e nao processados (aqueles nao liquidados). No caso da receita, considera-se,
essencialmente, a sua previsdo e arrecadagao.

2.5.1 Or¢amento Fiscal e da Seguridade Social

Constituem objeto de verificagdo neste topico a arrecadacdo das receitas previstas e a execugdo
das despesas estimadas nos Or¢amentos Fiscal e da Seguridade Social aprovadas pela Lei 13.255/2016
(LOA 2016). No que se refere as receitas, sera verificado seu comportamento ao longo dos ultimos anos
e a sua realizacdo ao término do exercicio.

A totalidade das despesas or¢amentdrias pode ser subdividida de diversas formas, conforme a
finalidade da andlise. No caso especifico deste topico, serdo analisadas as despesas agregadas por: fingao
orcamentaria e grupo de natureza de despesa, além da andlise dos restos a pagar.

A tabela a segurr traz a previsdo da receita e a dotacdo da despesa agregadas por categoria
econdmica, com a finalidade de esclarecer os pardmetros que nortearam as andlises efetuadas.

Previsao da Receita X Dotacdao da Despesa — 2016

R$ milhdes
RECEITA DESPESA

Especificacio Valor | Especificacio Valor
Receitas Correntes 1.462.052,2 | Despesas Correntes 1.686.964.,8
Impostos, Taxas e Contribui¢does de M elhoria 490.925,0 | Pessoal e Encargos Sociais 277.187,3
Contribuigdes 757.030,1 | Juros e Encargos da Divida 304.101,2
Receita Patrimonial 95.393,4 | Outras despesas Correntes 1.105.676,2
Receita Agropecudria 28,9

Receita Industrial 964,3

Receita de Servigos 50.581,2

Transferéncias Correntes 1.352,3

Outras Receitas Correntes 65.777,1

Receitas Correntes - Operacoes Intraorcamentarias 39.439,0

Impostos, Taxa§ e Contribuicdes de M elhoria - Operagdes 02

Intraorgamentérias ’

Contribui¢des - Operagdes Intraor¢amentarias 20.622,1

Receita Patrimonial - Operagdes Intraorgamentarias 2,4

Receita Industrial - Operagdes Intraorcamentérias 186,5

Receita de Servigos - Operagdes Intraorgamentarias 124,7

Outras Receitas Correntes Operagdes Intraorgamentarias 18.503,1

Déficit do Orcamento Corrente 185.473,6
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RECEITA DESPESA

Total 1.686.964,8 | Total 1.686.964,8

Déficit do Orcamento Corrente - Fiscal 185.473,6
Receitas de Capital 1.452.055,2 | Despesas de Capital 1.176.731,7
Operagdes de Crédito 1.216.042,1 | Investimentos 45.362,4
Alienacdo de Bens 31.238,3 [ Inversoes Financeiras 86.562,5
Amortizagdo de Empréstimos 49.940,2 [ Amortizacgo da Divida 1.044.806,8
Transferéncias de Capital 238.4 | Reservas 89.849,9
Outras Receitas de Capital 154.596,2 | Outras 39.458,9

Reserva de Contingéncia 50.391,0
Total 1.452.055,2 | Total 1.452.055,2

Resumo

Receitas Correntes 1.462.052,2 | Despesas Correntes 1.686.964,8
Receitas Intraorgamentarias 39.439,0 | Despesas de Capital 1.176.731,7
Receitas de Capital 1.452.055,2 | Reservas 89.849,9
Total 2.953.546,4 | Total 2.953.546,4

Fonte: Lei 13.255, Volume I, pag. 35.

Observa-se que, para o exercicio de 2016, a Lei 13.255/2016 estimou receitas e fixou despesas de
cerca de R$ 2.953,55 bilhdes, tendo previsto um déficit do or¢amento corrente de R$ 185,48 bilhdes, o
que significa que foram previstas despesas correntes superiores as receitas correntes nesse mesmo valor.

2.5.1.1 Receitas Or¢camentarias

A LOA/2016 estimou receitas de R$ 2,95 trilhdes para o or¢amento fiscal e da seguridade social,
previsdo que foi mantida na atualizagdo. No entanto, foram arrecadados R$ 2,84 trilhdes, 3,9% a menos
que o previsto para o ano, o que representou R$ 116 bilhdes a menos em recursos para cobrir os gastos
do governo. A tabela a seguir apresenta a estimativa e a arrecadagdo da receita em 2016, segregadas por
categoria econdmica € origem.

Previsdo e Realizacdao das Receitas Orgamentarias — 2016

R$ milhdes
Previsao Receitas Saldo Variac¢io %
RECEITAS ORCAMENTARIAS Atualizada Realizadas
(@ (b) (¢)=(a-b) (©) /(@)

Receitas Correntes (I) 1.501.491,2 1.396.644,1 -104.847,1 -7,0%
Receita Tributaria 500.335,1 458.723,5 -41.611,6 -8,3%
Receita de Contribui¢des 796.864,9 748.168,5 -48.696,4 -6,1%
Receita Patrimonial 95.479,5 74.112,5 -21.367,0 -22,4%
Receita Agropecudria 28,9 21,8 -7,1 -24,5%
Receita Industrial 1.150,8 1.022,3 -128,5 -11,2%
Receita de Servigos 50.706,1 40.518,5 -10.187,6 -20,1%
Transferéncias Correntes 1.352,3 1.162,2 -190,1 -14,1%

Outras Receitas Correntes 55.573,7 72.914,8 17.341,1 31,2%
Receitas de Capital (II) 567.054,8 688.352,6 121.297,7 21,4%
Operagdes de Crédito 331.041,8 295.006,1 -36.035,7 -10,9%
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Alienagdo de Bens 31.238,4 1.234,4 -30.004 -96,0%
Amortizagdes de Empréstimos 49.940,2 143.100,6 93.160,4 186,5%
Transferéncias de Capital 238.,4 66,3 -172,1 -72,2%
Outras Receitas de Capital 154.596,1 248.945,2 94.349,1 61,0%

Recursos Arrecadados em Exercicios Anteriores (III) - - -

SUBTOTAL DAS RECEITAS (IV) = +1I + III) 2.068.546,0 2.084.996,7 16.450,6 0,8%
Operagoes de Crédito / Refinanciamento (V) 885.000,3 752.513,4 -132.486,9 -15,0%
Operagdes de Crédito Internas 883.028,6 744.524,9 -138.503,7 -15,7%
Operacdes de Crédito Externas 1.971,7 7.988,5 6.016,8 305,2%
EI)UBTOTAL COMREFINANC ENTO (VD) =V + 2.953.546,3 2.837.510,1 -116.036,3 -3,9%
Déficit (VII) - - -

TOTAL (VIII) = (VI + VII) 2.953.546,3 2.837.510,1 -116.036,3 -3,9%
RECEITAS DE CAPITAL TOTAIS (IX) = (Il +V) 1.452.055,1 1.440.866 -11.189,2 -0,8%

Fonte: Tesouro Gerencial e PCPR/2016, pag. 369

Observa-se que a arrecadagdo das receitas correntes ficou 7% abaixo do micialmente previsto,
sendo que as receitas de capital, ressalvadas as operagdes de crédito para refinanciamento, alcangaram
arrecadacdo 21,4% acima do previsto. Se consideradas em sua totalidade, as receitas de capital ficaram
0,8% abaixo do previsto para o ano.

Verifica-se que as receitas de contribuigdes, responsaveis por 26,4% do total arrecadado, e as
receitas tributdrias, responsaveis por 16,2% desse total, foram 6,1% e 8,3%, respectivamente, menores
que o previsto, o que corresponde a R$ 90,3 bilhdes. Tal frustragdo na arrecadag@o ocorreu a despeito
dos esfor¢os do governo em implementar medidas com o objetivo de incrementa-la, e, segundo dados
da PCPR, deveu-se principalmente: ao decréscimo no volume de vendas de bens em relagao a 2015; a
reducdo do valor das importagdes, que chegou a 19,34%; e a queda na produgdo industrial de bens, que
foi de 9,06% em 2016. Tal quadro gerou impacto significativo na arrecadagdo de impostos, como o sobre
produtos industrializados (IPI) e o sobre a renda (IR), além da queda na arrecadagdo de contribuigdes
como a Cide-combustiveis (contribuicdo de mtervencdo no dominio econdémico incidente sobre as
operagoes realizadas com combustiveis), e a PIS/Confins (programas de integracdo social e de formagao
do patrimonio do servidor publico-PIS/PASEP e contribuigdo para financiamento da seguridade social).

No que se refere as receitas com amortizagdes de empréstimos, observou-se que o volume
arrecadado foi 186,5% maior do que o previsto. Variagdo que se explica pela devolugdo de empréstimos
concedidos pelo Tesouro Nacional ao BNDES ocorrida em dezembro de 2016, no volume de R$ 100
bilhdes, ndo prevista quando da elabora¢do da lei orgamentaria daquele ano.

O grafico a segurr apresenta a evolucdo das receitas or¢amentdrias, segregadas por categoria
econdmica, em percentual do Produto Interno Bruto (PIB) no periodo de 2000 a 2016.
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Evolucdo Receitas Orcamentarias em Percentual do PIB — 2000 a 2016
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Fonte: Tesouro Gerencial, PCPRs, Banco Central

O comportamento das receitas correntes em relagdo ao percentual do PIB manteve-se estavel no
periodo analisado, apresentando pequenas oscilagdes ao longo do tempo, com uma leve queda entre
2015 e 2016, reflexo de decréscimos na arrecadagdo superiores as diminuigdes do PIB nesses exercicios.

Ja a analise das receitas de capital em percentual do PIB apresentou grande variagdo ao longo do
periodo analisado. Os trés componentes das receitas de capital que sofreram maiores variagdes foram:
(1) operagdes de crédito, que cafram no periodo, devido ao alongamento do prazo para vencimento dos
titulos federais, tendo voltado a crescer a partir de 2014; (i) resultado do Banco Central, que teve picos
em 2003, 2009, 2012 e 2015, devido a variagdes no cambio; e (i) remuneracdo das disponibilidades do
Tesouro Nacional, que apresentou crescimento a partir de 2002 devido a taxa Selic, que passou a
apresentar aumentos mais significativos a partir do terceiro trimestre desse ano.

O grafico a seguir apresenta a comparagao da evolucdo das receitas correntes previstas e arrecadas
ao longo do periodo de 2000 a 2016.

Evolugao Receitas Correntes — 2000 a 2016
R$ milhares
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Fonte: Tesouro Gerencial e PCPRs
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O comportamento estavel das receitas correntes ao longo dos Ultimos anos contribuiu para que as
previsdes fossem mais proximas do realizado. Até o exercicio de 2011, com exce¢do de 2008 e 2009, a
arrecadagdo foi muito proxima da previsao contida na LOA. A partir de 2012, o realizado passou a ficar
abaixo do previsto, tendo a diferenga aumentado até o exercicio de 2015 (quando essa diferenca foi
12,7% negativos). Em 2016, o descompasso entre o previsto ¢ o realizado foi de 7%.

O grafico a seguir apresenta a comparagdo da evolugdo das receitas de capital previstas e

arrecadadas ao longo do mesmo periodo.

Evolugdo Receitas de Capital — 2000 a 2016
R$ milhares
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Fonte: Tesouro Gerencial e PCPRs

Em contraponto as receitas correntes, as receitas de capital sdo mais dificeis de serem previstas,
devido a sua instabilidade. Verifica-se do periodo analisado que, até 2013, salvo os exercicios de 2002 e
2009, as previsdes foram superiores as arrecadacdes. Nos exercicios de 2014 a 2016 essas receitas
aumentaram em termos nominais € o previsto e o realizado mantiveram-se muito proximos. O periodo
de aumento das receitas de capital coincide com o periodo em que foi deflagrada a atual crise econdomica
no Brasil, com o desequilibrio fiscal e o baixo crescimento do PIB (em 2014, de apenas 0,5%, seguido
de quedas de 3,8% e 3,6% nos exercicios de 2015 e 2016, respectivamente). Tal quadro gerou a
necessidade de obtencdo de novas fontes de recursos para financiar os gastos publicos.

Comportamento da Arrecadacio de Receitas Correntes

As receitas correntes, dada a sua importdncia para manutencdo do equilbrio das contas publicas,
serdo analisadas de forma separada neste topico. A tabela a seguir apresenta o comparativo das receitas
correntes arrecadadas no exercicio de 2015, atualizadas pelo IPCA, com as do exercicio de 2016.
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Comparativo Receitas Correntes Realizadas em 2015 e 2016

R$ milhares
2015 2016 %

Valor corrigido % Valor % Variacio

IPCA sobre total sobre total 2015-2016
Receitas Correntes 1.409.130.414 100,00% 1.396.644.111 100,00% -0,89%
Receita tributéria 451.386.777 32,03% 458.723.502 32,84% 1,63%
Receita de contribuigdes 750.350.483 53,25% 748.168.512 53,57% -0,29%
Receita patrimonial 69.963.091 4,96% 74.112.489 5,31% 5,93%
Receita agropecuaria 30.278 0,00% 21.816 0,00% -27,95%
Receita industrial 851.212 0,06% 1.022.312 0,07% 20,10%
Receita de servigos 46.707.650 3,31% 40.518.499 2,90% -13,25%
Transferéncias correntes 1.186.028 0,08% 1.162.173 0,08% -2,01%
QOutras receitas correntes 88.654.895 6,29% 72.914.808 5,22% -17,75%

Fonte: Tesouro Gerencial e Balangos Gerais da Unido 2015 e 2016

Verifica-se que, em termos reais, o total das receitas correntes arrecadadas em 2016 foi 0,89%
mferior ao arrecadado em 2015. Esse resultado configura leve melhora em relagdo ao exercicio de 2015,
quando a queda da arrecadagdo em relagdo a 2014 foi de 6,25%. Segundo o Relatorio de Andlise da
Arrecadagao das Receitas Federais de dezembro de 2016, a queda na arrecadagdo das receitas correntes
deveu-se, principalmente, a redugcdo no PIB, ao decréscimo do volume de vendas e servicos e a queda
no faturamento das empresas.

O principal item de arrecadacdo das receitas correntes, a receita de contribuicdes, teve queda real
de 0,29% com relagdo a arrecadacdo de 2015. Recorda-se que, entre 2014 € 2015, a queda da arrecadagdo
dessas receitas foi de 7,15%. Esse resultado também estd ntrinsicamente relacionado a desaceleragao
da economia nos ultimos anos.

J& as receitas de tributos, segundo item que concentra maior arrecadagdo, apresentou, em termos
reais, ligeira alta de 1,63%, em contraponto a queda de 4,2% ocorrida em 2015, o que demonstra sensivel
melhora no desempenho dessas receitas. Segundo a PCPR, essa melhora deve-se as providéncias
adotadas no que se refere a fiscalizagdo das receitas e combate a sonegacdo, as agdes de recuperacao de
créditos nas mstancias administrativa e judicial, além de outras medidas. No entanto, mesmo com esse
pequeno aumento real da arrecadagdo realizada, ndo se pode deixar de lembrar que houve frustacdo de
8,3% em relagdo ao previsto iicialmente na LOA.

2.5.1.2 Despesas Orcamentarias

Nos tltimos anos, o maior desafio no campo das contas publicas tem sido a recuperagdo da
sustentabilidade fiscal, fortemente impactada ndo so pela queda na arrecadagdo federal, como também
por problemas estruturais, que vém sendo enfrentados com medidas estruturantes, tais como: a proposta
do Novo Regime Fiscal (PEC 241/2016) e a reforma da previdéncia, Com isso, o espaco fiscal para a
despesa publica, especialmente a de natureza ndo obrigatoria, ficou comprometido, afetando
adversamente a execucdo de metas e miciativas previstas no PPA2016-2019.

No exercicio de 2016, a dotag@o inicial da despesa foi de R$ 2.953,55 bilhdes, chegando, ao final
do exercicio, a dotag¢do atualizada pelos créditos adicionais de R$ 3.003,41 bihdes. Do total dessa
despesa foram empenhados R$ 2.661,47 bilhdes (89% da dotagdo atualizada).
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O grafico a segurr apresenta a variagdo da dotagdo orcamentiria atualizada e da despesa

empenhada nos exercicios de 2006 a 2016, em valores atualizados pelo Indice Nacional de Precos ao
Consumidor Amplo (IPCA) do periodo.

Variacdo Real Dotacdo Orcamentaria e Empenho da Despesa — 2006 a 20161
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Fonte: Siafi, BCB.
1 Valores atualizados pelo IPCA do periodo.

Verifica-se que a dotagdo orcamentria sofreu queda real de 7,65% entre os exercicios de 2015 e
2016. Essa queda so foi superada pela ocorrida entre os exercicios de 2006 e 2007, quando houve uma
diminui¢do real da dotagdo de cerca de 12%. Deve-se observar que, no exercicio de 2015, o IPCA foi o
maior do periodo apresentado no grafico, 10,67%, o que elevou o valor real da dotagdo em 2015 e
contribuiu ainda mais para a queda real ocorrida em 2016.

No que se refere a despesa empenhada em 2016, verifica-se que houve aumento real de
aproximadamente 1% em relacdo aos valores empenhados no ano anterior. Na verdade, em todo o
periodo analisado verifica-se um aumento sistematico do percentual de despesas empenhadas em relacao
a dotacdo, entre 2006 ¢ 2016 os valores empenhados aumentaram cerca de 26,9%. Em 2006, o total de
empenhos representou 68% da dotagdo fixada para aquele ano, enquanto que em 2016 os empenhos
representaram 89% da dotagdo fixada.

Conclui-se que, sem considerar a discussdo sobre a qualidade do gasto e o montante de despesas
empenhadas inscritas em restos a pagar ao final do exercicio, passou-se a empenhar, em termos reais,
montante maior de recursos ao longo dos Ultimos onze anos, mesmo com a queda real na dotagdo da
despesa ocorrida no dltimo exercicio.

Despesas por Funcio de Governo

A funcdo de governo ¢ o maior nivel de agregacdo das diversas areas de atuagdo do setor publico
e esta relacionada com a missdo mstitucional do érgdo, por exemplo, cultura, educagdo e saude. A analise
da execucdo da despesa ptblica agregada por fungdo permite verificar em quais areas concentram-se 0S
maiores gastos governamentais.
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A tabela a seguir apresenta a distribuicdo da despesa empenhada e paga no exercicio entre as

diferentes areas de atuacao governamental em 2015 e 2016.

Empenho e Pagamento da Despesa por Fungdao -2015 e 20161

R$ milhdes
Despesa Despesa
Func¢ao de DT E:::::f:::ia/ Despesa Paga Paga/ ey LLEEee Despesa Paga Paga/
E T Empenhada Dotacio 2015 Despesa Empenhada | Empenhada/ 2016 Despesa
2015 201¢5 Empenhada 2016 Dotacdao 2016 Empenhada
2015 2016
gxslcargqs 1.299.090,07 74% | 1.281.616,30 99% | 1.478.847,15 86% | 1.459.233,07 99%
peciais
PrevidénciaSodal | 541.216,41 100% | 514.495,00 95% |  595.479,66 100% | 579.874,20 97%
Saide 102.093,78 90% 93.864,92 92% | 108.268,38 96% | 100.190,61 93%
Educaciio 103.779,65 90% 88.600,74 85% | 106.738,20 97% 95.184,51 89%
Assisténcia Social | 73.231,14 98% 69.189,79 94% 79.760,67 100% 77.565,30 97%
Trabalho 67.328,19 96% 65.319,56 97% 72.409,67 98% 70.042,46 97%
Defesa Nacional 41.424,40 89% 33.346,17 80% 62.091,54 99% 57.271,20 92%
Judiciiria 30.946,92 96% 29.026,77 94% 32.021,08 98% 31.231,80 98%
Agricultura 21.628,52 75% 18.044,29 83% 25.988,79 86% 19.741,68 76%
Administragio 21.796,34 74% 20.556,24 94% 24.372,15 87% 22.707,36 93%
Transporte 16.806,93 68% 9.754,91 58% 14.217,27 82% 10.073,98 71%
]s)f,li'l‘ir;;“‘a 9.035,95 84% 7.753,72 86% 9.715,49 94% 8.423,10 87%
ge‘::(fl'z;a 8.521,37 80% 6.114,66 72% 7.291,77 95% 6.092,71 84%
Legislativa 7.103,86 95% 6.753,10 95% 7.158,66 98% 7.002,52 98%
f“setf‘c”"a 6.453,09 93% 5.906,15 92% 6.633,51 99% 6.317,35 95%
ustica
Gestio Ambiental 4.840,69 66% 3.017,74 62% 5.575,47 86% 3.407,67 61%
Urbanismo 4.370,79 46% 1.133,01 26% 3.825,10 79% 1.528,64 40%
gOm,ér°i°de 4.180,29 71% 1.110,89 27% 3.086,76 75% 2.382,86 77%
ervicos
ggrf;‘lf;;“‘?“ 3.091,10 53% 1.656,76 54% 2.986,74 71% 2.300,20 77%
Eft':r*’l‘:)"rses 3.153,95 103% 3.094,84 98% 2.963,37 87% 2.803,24 95%
gi.:l"i;"s‘,’a 1.318,52 60% 714,91 54% 2.408,37 65% 1.835,68 76%
1dadania
Inddstria 222321 81% 1.970,59 89% 2.358,00 95% 2.081,10 88%
Cultura 1.867,42 67% 855,18 46% 1.939,53 83% 951,53 49%
Energia 1.886,42 81% 1.577,42 84% 1.901,69 96% 1.705,37 90%
Comunicacdes 1.446,01 89% 1.205,33 83% 1.420,38 94% 1.332,51 94%
Desporto e Lazer 2.045,39 60% 657,19 32% 1.412,85 84% 477,84 34%
Saneamento 1.093,56 44%, 259,59 24% 563,57 88% 409,02 73%
Habitacio 68,61 38% 2,39 3% 38,16 66% 9,41 25%
Total 2.382.042,57 81% | 2.267.598,16 95% | 2.661.473,99 89% | 2.572.176,90 97%
Fonte: Siafi.

1 A funcdo “Reserva de Contingéncia” ndo consta da tabela, pois ndo apresentou despesa empenhada.

Destaque-se que 55,6% das despesas empenhadas em 2016 pertencem a funcdo Encargos
Especiais. Nesta fungdo, encontram-se aquelas despesas que ndo podem ser associadas a um bem ou
servico gerado no processo produtivo corrente, tais como o montante de dividas e respectivos juros,
ressarcimentos de despesas da Unido realizadas por outros entes da federagdo ou pelo setor privado e
indenizagdes, que podem ser trabalhistas, previdenciarias, a anistiados politicos, entre outras. A fungao
Previdéncia Social foi responsavel por 22,4% dos empenhos em 2016, sendo a maior parte desses
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empenhos relativos ao pagamento de beneficios da previdéncia social Dessa forma, observa-se que
cerca de 78% do orgamento empenhado em 2016 referiu-se a execucdo de despesas relativas ao servigo
da divida publica, as transferéncias constitucionais € aos beneficios previdenciarios. Em 2015, essas
despesas foram responséaveis por cerca de 77% dos empenhos.

Além disso, em 2016, 89% da dotacdo da despesa foi empenhada. Verificou-se que, salvo o
Ministério das Relagdes Exteriores, que apresentou diminuicdo do percentual de despesas empenhadas
de 107% para 87%, todos os demais Ministérios ampliaram os percentuais de empenho sobre a dotagdo
comparativamente ao exercicio de 2015. Observa-se, ainda, que 23 das 28 fungdes constantes da tabela
apresentaram percentual de execugdo superior a 80%.

No que se refere aos valores empenhados que foram efetivamente pagos, constata-se leve aumento
no percentual de despesas pagas em relacdo as despesas empenhadas, que em 2016 foi de 97%, frente
aos 95% de 2015. Ressalte-se que as despesas empenhadas e ndo pagas sdo inscritas em restos a pagar
(RP) no final do exercicio. Os montantes de RP serdao analisados no item 2.5.1.4 deste Relatorio.

Despesas por Grupo de Natureza da Despesa

Segundo o Manual Técnico do Orgamento (MTO), o Grupo de Natureza da Despesa agrega os
diversos elementos de despesa que possuem as mesmas caracteristicas quanto ao objeto de gasto, sendo
discriminado da seguinte forma: pessoal e encargos sociais, juros e encargos da divida, outras despesas
correntes, investimentos, inversdes financeiras e amortizagdo da divida. Dessa forma, a analise da
despesa sob esse tipo de agregacdo permite verificar, com nivel maior de detalhamento, onde os recursos
publicos estao sendo aplicados.

O grafico aseguir apresenta a evolugdo do percentual de execugdo de cada grupo de despesa em
relacdo a despesa empenhada total em cada exercicio do periodo de 2006 a 2016.

Evolugdao Percentual Empenhado Grupo de Natureza da Despesa — 2006 a 2016
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Fonte: Siafi.

Observa-se que, em relacdo aos grupos de despesa pessoal e encargos sociais, juros e encargos da
divida, investimentos, inversdes financeiras e reserva de contingéncia, os percentuais de execugdo em
cada grupo em relagdo ao total empenhado no exercicio mantiveram-se praticamente constantes ao longo
do periodo. Nesse contexto, destaca-se, ainda, a baixa relevancia dos investimentos no total da despesa
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empenhada; conforme demonstrado no grafico, a participacdo desse grupo de despesa no total
empenhado ¢ uma das menores no periodo analisado e, ainda, tem se reduzido desde 2013.

Os grupos de despesa outras despesas correntes € amortizacdo e refinanciamento da divida, por
outro lado, sofreram variagdes mais significativas ao longo do periodo. O grupo outras despesas
correntes, que representou 31% do valor executado em 2006, alcancou o percentual de 43% dos
empenhos em 2016. A participacdo do grupo amortizacdo e refinanciamento da divida, por sua vez,
reduziu-se de 42% dos valores executados em 2006 para 35% desses valores em 2016. Pode-se mferir,
assim, que houve uma realocacao dos gastos governamentais nesse periodo, com a diminui¢do dos gastos
com o pagamento e refinanciamento da divida e o aumento da aplicacdo de recursos em outras despesas
correntes. Destaque-se que esses dois grupos concentram os maiores montantes de despesas do governo,
conforme ¢ possivel observar no grafico a seguir, que apresenta os percentuais de execucdo de cada
grupo de despesa em relagdo ao total empenhado no exercicio de 2016.

Percentual Empenhado por Grupo de Natureza da Despesa — 2016
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Fonte: Siafi.

O grupo “outras despesas correntes” abrange principalmente as despesas relativas ao pagamento
de aposentadorias do Regime Geral de Previdéncia Social (RGPS) e a distribui¢do constitucional ou
legal de receitas a outras unidades da federacdo. Em 2016, esse grupo concentrou a maior parcela do
gasto do governo (43%).

Chama atencdo o grupo de despesa investimento, que abrange as despesas or¢amentdrias com o
planejamento e a execugdo de obras, inclusive com a aquisicdo de imoveis considerados necessarios a
realizacdo dessas obras, e com a aquisicdo de instalagdes, equipamentos e material permanente, o qual
representou apenas 1% da execugdo do governo em 2016. Ressalte-se que o gasto no grupo
mnvestimentos chegou, no maximo, a 4%, nos exercicios de 2010 e 2012, tendo sido 2% da execugcdo em
2015.

Os valores executados no grupo pessoal e encargos sociais representaram 99% da dotacdo
atualizada para essa despesa e no grupo juros e encargos da divida foi executada 75% da dotagdo
atualizada. Observa-se, dessa forma, que, para esses grupos, as despesas mantiveram-se dentro do
planejado na LOA 2016.
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Dessa forma, pode-se afirmar que, em 2016, o gasto do governo concentrou-se nas despesas
relativas ao servico da divida publica, as transferéncias constitucionais ou legais e aos beneficios
previdencidrios, tendo ficado em segundo plano as despesas com investimentos.

2.5.1.3 Disponibilidade por fonte de recursos

O paragrafo tnico do art. 8° da LRF dispde que os recursos legalmente vinculados a finalidade
especifica devem ser utilizados exclusivamente para atender ao objeto de sua vinculagdo, ainda que em
exercicio diverso daquele em que ocorrer o ingresso. A vinculacdo dos recursos ¢ identificada no Siafi
pelo marcador denominado Fonte de Recursos, esse marcador indica tanto a origem da receita quanto a
fonte de financiamento da despesa. Assim, os valores arrecadados e classificados nas fontes
orcamentarias vinculadas, quando ndo gastos em despesas vinculadas a essas fontes, devem permanecer
nelas contabilizados nos exercicios subsequentes ao de sua arrecadacao.

Devido anecessidade de cumprirem-se as metas de resultado primario, tem ocorrido, ao longo dos
anos, limitagdes de movimentacdo e empenho e de pagamento. Essas restricdes geraram significativas
restrigdes ao alcance dos objetivos pretendidos no ambito dos programas de governo, bem como a
permanéneia de recursos na Conta Unica do Tesouro Nacional, sem utilizagdo imediata, nos casos em
que ha vinculagdo de recursos.

O actmulo de valores na Conta Unica é reforcado pelo fato de que as receitas priméarias s afetam
o célculo do resultado primario no exercicio de sua arrecadacdo. Dessa forma, as despesas primarias
efetivadas a conta desses valores em exercicios seguintes ao da arrecadacdo ndo possuem contrapartida
em nenhuma receita, e, por isso, causam efeito negativo no resultado primario. Isso termina por
incentivar a manutencao de tais recursos na Conta Unica, e, consequentemente, dificultar o uso desses
recursos nas areas em que orignalmente deveriam ser aplicados.

A conta contdbil denommada “Disponibilidade Por Destinagdo de Recursos™ indica o montante
dos recursos arrecadados e temporariamente nio aplicados, disponiveis na Conta Unica, que podem ser
elencados pelas diversas fontes de recursos. No entanto, os valores disponiveis registrados nessa conta
sdo apenas aqueles que ainda ndo foram comprometidos pela execucdo orcamentaria (isto &, valores que
ainda ndo foram ligados pelo empenho a alguma despesa). Esses valores estio depositados na Conta
Unica, mas ndio constituem a sua totalidade.

O saldo da conta de Disponibilidade por Destinagdo de Recursos ao final de 2016 correspondeu a
R$ 932 bilhdes, o que representou um aumento de 24% em relagdo ao saldo de 2015. O grafico a seguir
compara os saldos das disponibilidades ao final de cada exercicio de 2010 a 2016.
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Disponibilidades por Fonte de Recursos — 2010 a 2016
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Fonte: Siafi

O grafico seguinte apresenta como estavam distribuidos os valores nas principais fontes de
recursos no final de 2016, sendo que os valores oriundos de emissdo de titulos para refinanciamento da
divida publica mobiliaria federal corresponderam a metade do saldo das disponibilidades. Cabe ressaltar
que, embora o saldo da conta chegue a quase um trilhdo, existem fontes com disponibilidades negativas
em valores significativos, destacando-se: a Contribuicdo para Financiamento da Seguridade Social -
Cofins (negativa em R$ 12 bilhdes) e Contribuicdo Social sobre o Lucro Liquido das Pessoas Juridicas
(negativa em R$ 3 bilhdes).

Disponibilidade por Fonte de Recursos — Saldo em 31/12/2016 de R$ 932 bilhdes
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|
I Recursos Préprios Nao-
Financeiros - 4,6%
\ Titulos de
Responsabilidade do
Tesouro Nacional - Outras
Aplicagdes - 5,8%
Recursos das Operagdes
Oficiais de Crédito -
Retorno de

Refinanciamento de

Dividas de
Titulos de Médio e Longo Prazos -
Responsabilidade 11,1%
do Tesouro
Nacional -

Recursos Proprios
Financeiros - 11,6%

Refinanciamento
da Divida Publica
Federal - 50,0%

Fonte: Siafi
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O grafico e atabela seguintes apresentam as fontes que sofreram as maiores variagdes em volume
de recursos durante o exercicio. Os valores registrados nessas fontes selecionadas representam 85% dos
valores depositados na conta contabil. Assim, embora possam ter ocorrido variagdes percentuais maiores
em algumas fontes, a sua representatividade € pouco significativa.

Disponibilidades - Fontes que Sofreram Maiores Variagoes Nominais durante o Exercicio de 2016
R$ bilhdes

Recursos Ordindrios ~ (43) _

Fonte a Classificar* (19) -
Resultado do Banco Central (18) -
Titulos de Responsabilidade do Tesouro Nacional - Outras AplicacGes (10) -
Recursos Proprios Financeiros - 11
Recursos de Concessdes e Permissdes - 13

Recursos do Regime Geral de Previdéncia Social

Rec. das Operacgdes Oficiais de Crédito - Retorno de Refinanciamento de

I 1
Dividas de I e

Médio e Longo Prazos

Titulos de Resp. do Tesouro Nacional - Refinanciamento da Divida Publica

Federal 105

Fonte: Siafi

Cabe observar que os dois maiores aumentos concentraram-se em fontes ligadas a administragao
dadivida publica, cujas variagdes percentuais em relagdo ao exercicio anterior sao apresentadas na tabela
seguinte.

A maior variacdo foi de R$ 105 bilhdes e se refere aos valores arrecadados para refinanciamento
de titulos do Tesouro Nacional, cuja variagdo percentual em relacdo a 2015 foi de 29%.

O segundo maior aumento, de R$ 93 bihdes. Ocorreu na fonte denominada ‘“Recursos das
Operacdes Oficiais de Crédito - Retorno de Refinanciamento de Dividas de Médio e Longo Prazos™, em
termos percentuais representou um aumento de 896 %, ou seja, seu saldo aumentou nove vezes. Essa
significativa variagdo justifica-se pelo fato de que nessa fonte foi contabilizada a receita orunda do
pagamento antecipado de empréstimo feito ao BNDES pelo Tesouro Nacional, no valor de R$ 100
bilhdes. Os recursos da antecipagdo do empréstimo ao Banco devem ser utilizados exclusivamente para
pagamento da divida ptblica mobilidria federal em mercado.

Em relagdo as variagdes negativas, cabe destaque a acentuada redug@o de R$ 43 bilhdes sofrida
pela fonte denominada ‘“Recursos Ordindrios”. E nessa fonte que estio classificados os recursos

disponiveis para livre programacdo e o seu saldo passou de R$ 47 bilhdes em dezembro de 2015 para
RS 3,7 bihdes em dezembro de 2016.

Disponibilidades por Destinacao de Recursos a Utilizar
RS milhdes
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Saldoem Saldoem  Variacdo  Variacio

Fonte de Recurso Dez 2015 Dez2016  Nominal %
gitduelroasl de Resp. do Tesouro Nacional - Refinanciamento da Divida Publica 361 424 466.029 104.605 29%
gei:‘c/idc;z;sd(z%/e[r:g;e: Sj;cglzlspizz S;edlto - Retorno de Refinanciamento de 10392 103.493 93.101 896%
Recursos do Regime Geral de Previdéncia Social -16.151 1.950 18.101 -112%
Recursos de Concessdes e Permissdes 2.779 16.014 13.235 476%
Recursos Proprios Financeiros 96.706 108.056 11.350 12%
Titulos de Responsabilidade do Tesouro Nacional - Outras Aplicagdes 64.435 54.319 -10.116 -16%
Resultado do Banco Central 53.276 34.797 -18.479 -35%
Fontea Classificar* 25.040 6.380 -18.660 -75%
Recursos Ordinarios 47.058 3.666 -43.393 -92%
Demais fontes 108.819 137.476 28.656 26%
Total 753.779  932.180 178.401 24%

Fonte: Siafi

2.5.1.4 Restos a Pagar

Os restos a pagar correspondem as despesas empenhadas e ndo pagas até 31 de dezembro do
exercicio de empenho, dividindo-se em dois tipos, processados e ndo processados. Os restos a pagar
processados (RPP) referem-se a despesas liquidadas, com obrigacdo cumprida pelo fornecedor de bens
ou servicos e ja verificada pela administragdo, mas ainda nio pagas. Nos restos a pagar ndo processados
(RPNP), encontram-se as despesas ndo liquidadas, ou seja, aquelas em que ainda ndo houve a entrega
de bens ou servicos ou em que ainda nao houve a verificagdo do direito adquirido pelo credor.

Cabe ressaltar que, no momento do pagamento, as despesas inscritas em restos a pagar concorrem
com as despesas do proprio exercicio. Além disso, afetam negativamente o resultado primario, que ¢
calculado pelo regime de caixa, dessa forma, sdo considerados todos os pagamentos realizados no
exercicio em comparagdo com o conjunto de receitas arrecadadas no mesmo periodo.

O grafico a seguir apresenta o total de restos a pagar, representados pela soma dos processados

com 0s ndo processados, € a evolugdo de seu crescimento em relagdo ao exercicio anterior no periodo
de 2011 a 2016.
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Evolugdo Restos a Pagar — 2011 a 2016 — valores nominais

RS bilhdes
250 . 30%
26% 219 227
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-21% ~20%

176
100
50
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Fonte: Siafi.

Verifica-se que o montante de restos a pagar inscritos e reinscritos ao final de 2016 sofreu queda
de 21% em relacdo ao valor apurado ao final do exercicio de 2015, o que representa dimmnui¢do de cerca
de RS 38 bilhdes em seu estoque, RS 22 bilhdes em RPP ¢ R 16 bilhdes em RPNP. Essa foi a segunda
grande diminuicdo do montante de restos a pagar ocorrida no periodo, ja que esses valores, que vinham
em um processo de crescimento até 2014, obtiveram uma primeira queda, de 18%, ao término do
exercicio de 2015.

Segundo divulgado pela Secretaria do Tesouro Nacional (STN) no Relatorio de Avaliagdo dos
Restos a Pagar 2017, comparando-se os valores dos montantes de restos a pagar corrigidos pelo [IPCA
nos ultimos dez anos, o valor apurado ao término de 2016 (R$ 148 bilhdes) ¢ menor que o montante
existente ao término de 2008 (R$ 156 bilhdes). Vale ressaltar que, ao final de 2013, periodo em que os
valores corrigidos pelo IPCA chegaram ao seu maior patamar, o estoque de restos a pagar apurado e
corrigido foi de R$ 274 bilhdes. Dessa forma, pode-se observar que os esforgos do governo no sentido
de controlar o crescimento e diminuir o estoque de restos a pagar tem apresentado efeitos bastante
positivos nos ultimos dois exercicios.

A STN demonstra ainda que o estoque de restos a pagar inscritos ao término de 2016 representa
6,6% da dotagdo fixada na LOA/2017, excluidas as dotagdes destinadas ao refinanciamento da divida.

Esse percentual ja chegou a 13,4% da LOA/2014 em relagdo aos restos a pagar inscritos ao final de
2013.

De acordo com a STN, a redugdo do estoque de restos a pagar deve-se aos esforcos de controle
fiscal ocorridos no exercicio de 2016 em trés areas: cancelamento de restos a pagar inscritos; priorizacao
dos pagamentos de restos a pagar e esforco para manutencdo de limitagio de empenho para as
autorizagdes orcamentarias do exercicio, aliada a concomitante expansdao dos limites de pagamento, o
que permitiu a existéncia de margem do limite que pode ser utilizada para o pagamento dessas despesas.
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Dessa forma, foi possivel diminuir o volume de novas inscrigdes, bem como cancelar ou pagar aquelas
despesas que j& se encontravam inscritas.

Em 2016, foram pagos R$ 105,6 bilhdes de restos a pagar, R$ 40,1 bilhdes relativos a RPP ¢ R$
65,5 bilhdes relativos a RPNP. A STN esclarece que os recursos utilizados nesses pagamentos foram
obtidos devido ao éxito do Regime Especial de Regularizagdo Cambial e Tributdria, a ampliacdo dos
limites de pagamentos e a priorizacdo da quitagdo de obrigacdes contraidas nos anos anteriores.

Os oOrgdos responsaveis pelos maiores volumes de despesas inscritas em restos a pagar pagas
foram: Ministério da Previdéncia Social (R$ 25,7 bilhdes), Ministério da Fazenda (R$ 9,2 bilhoes),
Ministério dos Transportes, transformado em Ministério dos Transportes, Portos ¢ Aviagao Civil (R$ 7,5
bihdes), e Ministério da Defesa (R$ 6,7 bilhdes). Analisando-se sob a dtica das fingdes de governo, as
que obtiveram maior volume de despesas de RP pagas foram: Previdéncia Social (R$ 26,4 bilhoes),
Educacdo (RS 13,9 bihdes), Encargos Especiais (R$ 12,2 bihdes), e Satde (R$ 8,5 bilhdes). Deve-se
esclarecer que a mesma funcdo de governo pode ser executada por mais de um Orgdo superior.

Verificou-se que, dos R$ 105,6 bilhdes de restos a pagar pagos em 2016, 99% referiam-se a
despesas inscritas a partir de exercicio de 2011, sendo que 82,8% referiam-se a despesas inscritas no
exercicio de 2015.

Além disso, observa-se que, dos quase R$ 114 bilhdes inscritos ao término de 2015, 76,7% foram
pagos ¢ 8% foram cancelados, restando um saldo a pagar em 2017 de R$ 17,4 bilhoes.

Deve-se destacar a existéncia de valores mscritos nos exercicios de 2002 a 2010, que totalizavam
em 2015 R$ 6,5 bihdes, desse valor, R$ 1,9 bilhdo foi cancelado ou pago, restando um saldo de R$ 4,6
bilhdes aser pago em 2017. Assim, ressalta-se que parte desses valores foram inscritos em restos a pagar
ha 15 anos e ainda ndo passaram pelo ultimo estdgio da despesa, o pagamento.

A Tabela 4 do apéndice deste Relatorio apresenta os montantes de restos a pagar por ano de
mscrigao.

2.5.2 Orcamento de Investimento das Empresas Estatais

De acordo com o art. 107 da Lei 4.320/1964, os orcamentos das empresas estatais serao aprovados,
na esfera federal, por decreto do Presidente da Reptblica, salvo se disposicao legal expressa determinar
que a aprovacao se dé pelo Poder Legislativo. No caso, o Decreto 8.632/2015 aprovou o Programa de
Dispéndios Globais (PDG) das empresas estatais federais para o exercicio de 2016.

Ressalta-se que o PDG deve compor-se pelos dispéndios correntes e de capital somente das
empresas estatais ndo dependentes da Unido — ou seja, aquelas que ndo se enquadram no conceito de
estatal dependente expresso no art. 2°, inciso III, da Lei Complementar 101/2000 — e o Orcamento de
Investimento (OI) ¢ um dos itens das despesas de capital. A Secretaria de Coordenacao e Governanga
das Empresas Estatais do Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo (Sest) € o 6rgdo
responsavel pela andlise e consolidacdo das propostas de dispéndios das estatais federais.

Cabe destacar, entre as rubricas do PDG 2016, as despesas com “Investimentos no Ativo
Imobilizado”, as quais totalizaram R$ 108 bilhdes, montante 39,8% superior ao de 2015 (R$ 77,3
bilhdes). No entanto, embora representem 27,1% das despesas de capital, equivalem apenas a 7,6% do
total das despesas dessas empresas.
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Vale ressaltar que o desempenho financeiro e operacional agregado ou em conjunto das empresas
estatais federais ndo dependentes nio € objeto de analise neste relatorio. O enfoque recai somente sobre
o OI, cujos resultados serdo abordados a seguir.

Conforme oinciso I do § 5° doart. 165 da Constituicdo Federal, a lei orcamentaria compreendera
o orcamento de investimento (OI) das empresas em que a Unido, direta ou indiretamente, detenha a
maioria do capital social com direito a voto.

A Lei 13.242/2015 (LDO 2016) estabeleceu, em seu art. 40, § 1°, que, para efeito de
compatibilidade da programagdo orcamentaria do OI com a Lei 6.404/1976 (Lei das Sociedades por
Acgodes), serao consideradas investimento, exclusivamente, as despesas com: 1) aquisicdo de bens
classificaveis no ativo imobilizado, excetuados os que envolvam arrendamento mercantil para uso
proprio da empresa ou de terceiros e os valores do custo dos empréstimos contabilizados no ativo
mmobilizado; 1) benfeitorias realizadas em bens da Unido por empresas estatais; e i) benfeitorias
necessarias a infraestrutura de servicos publicos concedidos pela Unido.

Apesar de a LDO 2016 determmnar a referida compatibilidade com a Lei 6.404/1976, observa-se
que seu conceito de mvestimento ndo corresponde a definigdo do subgrupo Investimento que consta do
mnciso III do art. 179 da Lei Societaria, mas sim ao conceito do subgrupo Ativo Imobilizado (inciso 1V),
ou seja, os “direitos que tenham por objeto bens corpdéreos destinados a manutengdo das atividades da
companhia ou da empresa ou exercidos com essa finalidade, inclusive os decorrentes de operacdes que
transfiram a companhia os beneficios, riscos e controle desses bens”.

Assim, ao limitar o controle or¢amentdrio aos nvestimentos diretos em imobilizado e ao prescindir
das inversdes financeiras vinculadas a aquisicdo ou construcdo desses mesmos ativos, a LDO procura
evidenciar, quantitativa e qualitativamente, a contribuicdo direta do setor publico estatal ao Produto
Interno sob a forma de investimento.

Execucido do Or¢camento de Investimento

Ao TCU cabe verificar se a execucdo das despesas de investimento das empresas estatais nao
dependentes realizou-se de acordo com o programado no Orcamento de Investimento referente ao
exercicio de 2016.

Assim, o presente tOpico apresenta as principais informacdes relacionadas ao tema, como os
valores executados por fonte de financiamento e o grau de execucdo do OI, por grupo empresarial, além
da diferenga entre o ingresso de recursos para aumento do Patriménio Liquido e os investimentos no
Ativo Imobilizado, por empresa.

Na se¢ao “Execucdo do Orcamento de Investimento” do capitulo 4 deste Relatorio, sera
apresentada a verificagdo quanto a regularidade da execucdo do OI perante as normas regentes,
notadamente o inciso II do art. 167 da Constituicdo Federal

Segundo os arts. 5° e 6° da Lei 13.255/2016 (LOA 2016), aprovaram-se para o OI, no exercicio,
R$ 97,1 bilhdes como fonte de recursos para financiamento das despesas fixadas, conforme
especificado, respectivamente, nos Anexos III e IV da LOA. A programagdo detalhada desses
mvestimentos consta do Volume VI da referida lei.

Em razdo da diversidade das atividades empresariais, utilizou-se, para fins de macroavaliacdo, a
agregacdo realizada pela Sest, que classifica as empresas estatais em dois grandes setores: o setor
produtivo estatal (SPE), que engloba empresas regidas pela Lei Societaria; e o setor financeiro (SF),
composto pelas instituigdes financeiras federais e subordinadas a Lei 4.595/1964.
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O SPE agrega as empresas estatais ndo dependentes pertencentes a um dos seguintes grupos:
Grupo Petrobras (GP), composto por dezessete empresas; Grupo Eletrobras (GE), com 41; ou Demais
Empresas do SPE (DE), com 25. O SF, por sua vez, ¢ integrado por seis empresas: Banco do Brasil (BB),
Caixa Economica Federal (CAIXA), Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico ¢ Social
(BNDES), Financiadora de Estudos e Projetos (Finep), Banco da Amazonia S.A. (Basa) e Banco do
Nordeste do Brasil S.A. (BNB).

Apresentam-se, a seguir, graficos e um quadro que agregam os valores executados de acordo com
os grupos acima mencionados, segundo a fonte de financiamento. Optou-se por ndo elaborar grafico
para o setor financeiro, uma vez que ele utilizou 100% de recursos proprios para se financiar.

Execucao dos grupos empresariais por fonte de financiamento

Demais Empresas do Setor
Grupo Petrobras Grupo Eletrobras Produtivo (DE)

7% 2% 10%

36%
° 53%

68%

91% 1%
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R$ milhGes
Fontes de Financiamento GP GE DE SF Realizado
Recursos Proprios 43.641 2.248 622 2.504 49.015
. Recursos para Aumento do Patrimonio Liquido 20 55 1.270 - 1.344
Operagdes de Crédito de Longo Prazo 3.284 1.516 - - 4.800
Outros Recursos de Longo Prazo 950 397 - - 1.346
Realizado 47.894 4.216 1.891 2.504 56.505
Dotaciio 61.323 6.382 3.958 4.540 76.203

Fonte: Secretaria de Coordenacgdo e Governanca das Empresas Estatais (Sest).

Destaca-se a capacidade das empresas do SF e do GP de se financiarem com recursos de geragao
propria, respectivamente, 100% e 91%. Porém, observa-se uma reducdo de 33% na geracdo de recursos

proprios do GP, o que implicou diminuicdo de 30% na execu¢ao de seu OI, em comparacdo com o
exercicio de 2015.

Quanto ao GE, houve redugdo do financiamento com seus proprios recursos de 64% em 2015 para
53% em 2016. Além disso, embora nio haja aumento de capital direto do Tesouro nas empresas do
grupo, observa-se que o montante de “Outros Recursos de Longo Prazo” que financiaram essas empresas
deriva de suas controladoras. Assim, somado aos “Recursos para Aumento do Patrimoénio Liquido”,
também oriundo de empresas controladoras, o financiamento dos proprietarios alcangcou 11% para o
referido grupo. Destaca-se, ainda, um aumento do financiamento por meio de operagdes de crédito de
longo prazo, cuja representatividade variou 12% em relagdo ao exercicio anterior.

O conjunto das DE foi o tnico que recebeu recursos diretamente do Tesouro para aumento do
Patrimonio Liquido (PL), no montante de R$ 1,3 bilhdo. Embora tal valor seja 37% inferior ao verificado
em 2015, ressalta-se que representa 68% das fontes de financiamento dessas empresas, cujos recursos
proprios alcangaram tdo somente, pelo segundo ano consecutivo, 32%. Essa situacdo denota que
empresas do grupo DE, embora enquadradas como estatais independentes, nio estdo gerando recursos

suficientes para arcarem com seus dispéndios, dependendo de aporte de recursos do Tesouro para sua
continuidade.

Grau de execugado do Ol

Comparativamente ao exercicio de 2015, o montante executado do OI cam 30%, o que representa
uma reducdo nos investimentos de R$ 23,7 bilhdes. O quadro a seguir apresenta o quantitativo de estatais
de cada grupo empresarial subdividido conforme a faixa de porcentagem de execucdo do seu respectivo
Orgamento de Investimento.

Resultado dos grupos empresariais por classe de execugao

Quantidade de Empresas?

Classe de Execucio (%)' Quantidade (%)
GP GE DE SF
<25 3 19 9 2 33 (37,1)
>25e<50 1 5 10 - 16 (18)
>50e<75 6 10 3 4 23 (25,8)
>175 7 7 3 - 17 (19,1)
Estatais 17 41 25 6 89 (100)
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Média Simples? 60,9 36,6 38 40,8 41,9

Fonte: Secretaria de Coordenagdo e Governanca das Empresas Estatais (Sest).

Notas:

(1) Classe de Execucdo: (realizado/dotacao final)*100 do total das fontes de financiamento da empresa.

(2) Empresas que ao final do exercicio possuiam dotacdo final diferente de zero.

(3) Média Simples: Média aritmética das execugdes orgamentarias (realizado/quantidade de empresas do setor).

De maneira geral, a média de execugdo das estatais vem caindo, pois apresentou indice de 62,8%
em 2014, 58% em 2015 e, finalmente, 41,9% em 2016.

Como em anos anteriores, o GP demonstrou o melhor desempenho, uma vez que 41,2% das
empresas realizaram acima de 75% da dotagdo final aprovada. Destaca-se a Petroleo Brasileiro S.A.
(Petrobras), que sozinha foi responsavel pela execugdo de 73,4% (R$ 35,2 bilhdes). De forma conjunta,
ela e as empresas Petrobras Netherlands B.V. (PNBYV) (18,4%) e Petrobras International Braspetro B.V.
(PIB BV) (4,1%) executaram 95,9% dos mnvestimentos do grupo, constituido por 17 estatais.

O GE mostrou baixo desempenho, tendo em vista que 46,3% das empresas executaram menos de
25% da dotagdo final aprovada no OI em 2016. Além disso, 24 empresas realizaram abaixo de 50%,
sendo que cinco sequer apresentaram execucao. Em um grupo constituido por 41 estatais, as empresas
Eletrobras Termonuclear S.A. (Eletronuclear) (21,1%), Companhia Hidroelétrica do Sao Francisco
(Chest) (17,6%) e Furnas - Centrais Elétricas S.A. (11,9%) responderam por 50,6% dos investimento s
do setor.

Em relacdo ao SF, o Banco do Nordeste do Brasil S.A. (BNB) e a Financiadora de Estudos e
Projetos (FINEP) apresentaram execucdo de, respectivamente, 18,9% e 6%. As demais empresas
apresentaram realizacdo entre 51% e 57%, com destaque para o Banco do Brasil S.A. (BB), que sozinho
respondeu por 59,7% dos investimentos do Setor Financeiro.

No conjunto das DE, 76% das empresas executaram abaixo de 50%, sendo que seis empresas
apresentaram execu¢do inferior a 10%. Somente as estatais BBTur — Viagens e Turismo Ltda (BB
Turismo), Cobra Tecnologia S.A e Empresa Brasileira de Infraestrutura Aeroportuaria (Infraero)
executaram na faixa superior, realizando respectivamente 88,9%, 85,1% e 80,4% dos seus investimentos.

Ainda no mesmo conjunto, constata-se que, das oito Companhias Docas, apenas a do Maranhao
(Codomar) obteve execucdo acima de 50%. Em contramio, as dos estados da Bahia (Codeba) e a do
Para (CDP) realizaram tdo somente 5,3% e 8,7% dos investimentos programados para 2016.

Esse comportamento verificado em relacdo as Companhias Docas ndo ¢ exclusivo do exercicio
financeiro de 2016. Analise historica dos mvestimentos efetivados no ativo imobilizado, realizada a
partir da rubrica do PDG, demonstra que a execucdo variou entre 22,3% e 38,2% nos tltimos dez anos.
Assim, identifica-se execu¢do média de apenas 26,5% para o periodo 2007-2016.

Igualmente, um exame da Demonstracdo do Fluxo de Caixa permite constatar que, em algumas
empresas, ha significativa discrepancia entre o valor do ingresso de recursos para aumento do Patrimonio
Liquido e o valor de saida de recursos para investimento no Ativo Imobilizado.

Diferenca entre o ingresso de recursos para aumento do Patrim6nio Liquido e os investimentos no Ativo
Imobilizado — Exercicio de 2016

R$ milhdes
Empresa Ingresso de Capital - Investimentos no Diferenca
p Patriménio Liquido (A) Ativo Imobilizado (B) (A) — (B)
Agéncia Brasileira Gestora de Fundos Garantidores e Garantias S.A (ABGF) 2.021,6 0,43 2.021,18
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Empresa l}ngl:esgo‘de ?apital - Illlvestime‘l}tos no Diferenca
atrimoénio Liquido (A) Ativo Imobilizado (B) (A) - (B)

Companhia das Docas do Estado da Bahia (Codeba) 62,0 7,26 54,70
Companhia Docas do Rio de Janeiro (CDRJ) 85,9 27,34 58,56
Companhia Docas do Rio Grande do Norte (CODERN) 2,9 2,37 0,56
Empresa Brasileirade Administragéo de Petroleo e Gas Natural S.A. (PPSA) 3,1 1,00 2,13
Empresa Brasileirade Hemoderivados e Biotecnologia (Hemobras) 182,9 113,15 69,79
Empresa Brasileirade Infraestrutura Aeroportuaria (Infraero) 2.366,7 683,36 1.683,31
T elecomunicagdes Brasileira S.A. (Telebras) 685,8 547,25 138,51
Total 5.4109 1.3822 4.028,7

Fonte: Secretaria de Coordenacdo e Governanca das Empresas Estatais (Sest).

Permanentes aportes financeiros previstos no Ol sem a consequente contrapartida no Ativo
Imobilizado estdo possivelmente ligados a existéncia de déficits operacionais. Especificamente no caso
da Infraero, sublinha-se que asituagdo demonstrada também ocorreu em 2015, ou seja, foram aportados
R$ 1,9 bilhdo ao Patriménio Liquido, enquanto os investimentos no Ativo Imobilizado montaram
somente o valor de R$ 1 bilhdo. As implicagdes dessa situagdo serdo analisadas aluz das normas vigentes

no Capitulo 4 deste Relatorio, no item que trata da conformidade da execugdo do orcamento de
mvestimento.
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3 ACAO SETORIAL DO GOVERNO

A andlise da acao setorial do governo representa o esforco do TCU no sentido de evidenciar os
resultados da atuagdo do governo federal em 2016.

Inicialmente, na se¢do 3.1 do presente capitulo, apresenta-se uma andlise sintética sobre o Plano
Plurianual — PPA 2016-2019, que deve direcionar a atuagdo governamental ao longo do periodo de
referéncia, sendo que o exercicio financeiro de que trata as presentes Contas foi o primeiro ano de
vigéncia do mencionado Plano.

Em seguida, na secdo 3.2, relata-se a avaliagdo empreendida pelo Tribunal acerca da qualidade das
nformacgdes de desempenho divulgadas pela Prestacdo de Contas do Presidente da Republica (PCPR).
Essa abordagem, utilizada desde o Relatorio da Contas do Governo da Republica de 2013, visa fornecer,
no escopo do processo de apreciagao das contas do Presidente da Republica, uma opmnido acerca das

mformacdes de desempenho das principais politicas publicas empreendidas pelo governo federal,
conforme registrado nos programas tematicos do Plano Plurianual 2016-2019 (Lei 13.249/2016).

3.1 Plano Plurianual - PPA2016-2019

Conforme a Constituicdo Federal, art. 165, § 1°, a lei que instituir o plano plurianual estabelecera,
de forma regionalizada, as diretrizes, objetivos e metas da administracdo publica federal para as despesas
de capital e outras delas decorrentes e para as relativas aos programas de duragcdo continuada.

A luz das regras constitucionais estabelecidas, o TCU deve verificar se o Plano Plurianual tem
cumprido com sua fungdo de representar um instrumento de planejamento de médio prazo, orientando
os orgdos e entidades pulblicas na elaboragdo de seus or¢amentos e planejamentos anuais, como também
se 0 Plano se mostra como instrumento adequado para transmitir a sociedade, de forma transparente e
verificavel, os compromissos assumidos de mudanga de realidade nacional.

O PPA 2016-2019 foi mstituido pela Lei 13.249/2016 e estabeleceu 54 programas tematicos, que
expressam e orientam a agdo governamental para a entrega de bens e servicos a sociedade, e 43
programas de gestdo, manutencdo e servicos ao estado, que exprimem as acoes destinadas ao apoio, a
gestdo e a manutengdo da atuagdo governamental. Os programas tematicos reuniram 303 objetivos,
expressando o que deve ser feito no periodo, e 1.132 metas, que refletem a medida do alcance dos
objetivos. Foram previstos, a época da aprovagdo do PPA, recursos da ordem de R$ 6,89 trilhdes (84%)
para os programas tematicos e R$ 1,31 trilhdes (16%) para os programas de gestdo, manutengdo e
servicos ao estado.

As prioridades estabelecidas para o quadriénio envolvem o Plano Nacional de Educagao (PNE), o
Programa de Aceleracio do Crescimento (PAC) e o Plano Brasil sem Miséria (PBSM), sendo que as
acdes do PAC e do PBSM deverdao ser identificadas nas leis orcamentdrias por meio de atributo
especifico.

Segundo o modelo de planejamento governamental descrito na Mensagem Presidencial que
encaminhou o PPA2016-2019, o Plano terd como foco a organizagao da acao de governo nas dimensdes
estratégica e tatica. A dimensdo estratégica compreende visdo de futuro, cenario macroecondmico, €ixos
e diretrizes estratégicos que orientam a elaboracdo da estrutura dos programas tematicos; os programas
tematicos, por sua vez, compdem a dimensao tatica do PPA ao lado dos programas de gestdo, manutencao
e servicos ao estado.
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O programa tematico estd organizado por recortes selecionados de politicas publicas e é composto
por:

a) Objetivos: expressam as escolhas de politicas publicas para o alcance dos resultados almejados
pela intervencdo governamental Cada objetivo decompde-se nos seguintes atributos: (i) Orgdo
responsavel: aquele cujas atribuigdes mais contribuem para a implementacdo do objetivo ou da meta;
(i) meta: medida de alcance do objetivo, podendo ser de ordem qualitativa ou quantitativa (também
existe a designacdo de um orgdo responsavel para cada meta do PPA 2016-2019); e (i) iniciativa:
declara os meios e mecanismos de gestdo que viabilizam os objetivos e suas metas, explicitando a logica
da ntervengao;

b) Indicadores: referéncias que permitem identificar e aferi, de forma periddica, aspectos
relacionados a um programa tematico, auxiliando na avaliacdo de seus resultados;

c) Valor global: estimativa dos recursos orcamentrios e extraorcamentarios previstos para a
consecucdo dos objetivos, sendo os orcamentarios segregados nas esferas fiscal e da seguridade social e
de investimento das empresas estatais, com as respectivas categorias economicas;

d) Valor de referéncia: critério de natureza financeira utllizado para individualizacdo de
empreendimentos como iniciativa, estabelecido por programa tematico, especificado pelas esferas fiscal
e da seguridade social e pela esfera de mvestimento das empresas estatais.

Vale ressaltar que, em decorréncia de as acdes orcamentirias serem conectadas aos objetivos, e
ndo mais as iniciativas como no PPA anterior, ndo havera mais ligagdo direta entre os empreendimentos
individualizados como iniciativa e as agdes da LOA.

Esse modelo de planejamento foi maugurado pelo PPA 2012-2015, entretanto, o PPA 2016-2019
introduziu aprimoramentos, sobretudo, ao estabelecer uma conexdo mais clara entre os eixos e diretrizes
estratégicos e os programas tematicos, o que aumenta a compreensdo de como os objetivos e metas
definidos buscam contribuir com a linha estratégica eleita pelo governo.

Em termos conceituais, podem ser ressaltadas duas mudangas do PPA2012-2015 para o PPA 2016-
2019. Como ja mencionado anteriormente, o atributo “iniciativa” sofreu mudanga em sua definicdo,
passando a designar os meios necessarios para o alcance dos objetivos, explicitando a logica da
mtervencdo. Paralelamente, o atributo “objetivo” passou a ser o elo entre o PPA e a LOA, sendo que
cada acio orcamentaria agora conecta-se diretamente a um objetivo, e ndo mais a iniciativas. As
miciativas coube também, nesse novo desenho, a fungdo de abrigar metas que, por nao serem
consideradas estruturantes, perderam o status de meta no novo PPA, mas, ainda assim, sdo relevantes a
ponto de merecerem registro no Plano.

A Lei 13.249/2016 também criou o Anexo IV do PPA, que relaciona os empreendimentos
individualizados como iniciativas, porém com montante abaixo do valor de referéncia. Essa inovagao
enriquece as informagdes prestadas acerca dos empreendimentos previstos no PPA, somando-se ao
Anexo III, ja existente, que discrimina os empreendimentos individualizados como iniciativas, mas com
montante superior ao valor de referéncia. Sobre este atributo, cabe relatar que a lei, de forma diversa ao
PPA anterior, estabeleceu que o valor de referéncia nao mais podera ser incluido, excluido ou alterado
por ato proprio do Poder Executivo, mas tdo somente mediante lei.

Outra alteragdo foi a especificacdo dos valores relativos as renuncias tributarias, no campo “valor
global”, que foi introduzida a partir de recomendacao prolatada no ambito do Acordao 1.205/2014-TCU-
Plenario, de relatoria do Ministro Raimundo Carreiro.
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Cabe destacar alguns pontos que mereciam aprimoramentos, na visdo das instituigdes oficiais de
controle, mas ndo foram absorvidos no PPA 2016-2019, segundo registrado em fiscalizagdo realizada
por esta Corte de Contas (TC 023.984/2015-5, relator Ministro José Mucio), tais como:

ndo estabelecimento de indicadores para aferir o desempenho da esfera estratégica do Plano,
quanto ao alcance, a efetividade e aos resultados alcancados pelas diretrizes estratégicas
acordadas com a sociedade;

conceito do atributo “indicador de programa tematico” possui descricdo genérica e sem parametros
de qualidade e validade, e, portanto, ndo estabelece pardmetros satisfatorios para permitir que
os indicadores produzam informagdes suficientes sobre os resultados ou o desempenho dos
programas;

auséncia de valores esperados ao final do quadriénio para os indicadores dos programas tematicos,
de forma a definir o nivel de efetividade almejado para cada programa tematico;

auséncia de definicdo de valores anuais a serem alcancados para as metas, de forma a possiilitar
0 acompanhamento da performance e a potencial corre¢ao de rumos. Sua afericdo apenas apos
findado o ciclo do PPA impossibilita uma atuagdo proativa, além de reduzir a possibilidade de
controle social;

alto grau de agregacdo de valores, que sdo demonstrados pelo valor total do ano corrente e pelo
saldo dos trés anos restantes, o que inviabiliza quaisquer analises quantitativas das politicas e
acdes publicas previstas no PPA, indo de encontro a necessaria transparéncia do planejamento.

Assim sendo, apesar de alguns avancos observados, verificou-se que oportunidades de melhoria
ndo foram desenvolvidas no PPA2016-2019, e, em decorréncia do relevante impacto negativo sobre a
transparéncia e a accountability daacdo governamental, resultaram em recomendagdes ao Ministério do
Planejamento, Orgamento e Gestdo, no Acordao 782/2016-TCU-Plenario, de relatoria do Ministro José
Micio, para que, entre outras coisas: i) estabeleca indicadores de efetividade para monitoramento da
dimensdo estratégica do Plano; i) altere o conceito do atributo “indicador de programa tematico”,
fornecendo parametros de qualidade e validade; ii) disponibilize de forma estruturada e organizada na
internet valores esperados ao final do quadriénio para os indicadores dos programas tematicos; iv)
disponibilize de forma estruturada e organizada na internet valores anuais de referéncia para as metas;
v) detalhe os valores globais, tanto por ano como por objetivos, disponibilizando a memdria de célculo
de sua defini¢do.

Registra-se que houve pedido de reexame mterposto aos itens 9.1.2 a 9.1.4 do Acordao 782/2016-
TCU-Plenario, descritos nos itens “i’, “ii” e “iv’ do paragrafo anterior. Por meio do Acodrdao
1.309/2017-TCU-Plenario, o Tribunal negou provimento ao pedido de reexame, de modo que as

recomendagdes exaradas permanecem validas.

3.2 Analise Setorial: Programas Tematicos do PPA2016-2019

Desde 2013, o TCU avalia a agdo setorial do governo federal no Relatorio sobre as Contas do
Presidente da Republica com abordagem centrada nos programas temdticos estabelecidos pelo Plano
Plurianual (PPA), que, conforme tratado no topico 3.1, € o instrumento constitucionalmente eleito como
ferramenta de planejamento governamental de médio prazo.

O enfoque dado pelo Tribunal busca subsidiar o julgamento das Contas do Presidente da
Republica, levado a efeito pelo Congresso Nacional, quanto aos resultados da intervencdo
governamental e sua repercussao na realidade do pais. Com base nesse enfoque, o PPA ¢éutilizado como
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ferramenta fundamental para o controle, pois apresenta as principais diretrizes e linhas de agdo do
governo federal para o periodo de quatro anos.

Essa perspectiva sublinha a atribuicido do TCU no escopo do processo de controle externo voltado
ao julgamento das Contas do Presidente da Republica: oferecer, mediante parecer prévio, subsidios
técnicos para subsidiar a competente decisao do Congresso Nacional (inciso Ido art. 71 da Constitui¢cao
Federal). Para tanto, o Tribunal deve empreender fiscalizagdes sobre o conjunto de informacgdes
financeiras e ndo financeiras providas pela Prestacio de Contas do Presidente da Republica (PCPR).

Cumpre ressaltar que essa abordagem estd alinhada com as conclusdes e as recomendacdes
oriundas do estudo comparativo demandado pelo TCU e realizado pela Organizacdo para a Cooperagao
e Desenvolvimento Econdmico (OCDE) sobre o Relatério e Parecer Prévio sobre as Contas do
Presidente da Republica.

Em relagdo ao escopo das andlises, buscou-se enfatizar os componentes indicativos do
desempenho governamental definidos pela atual estrutura do plano. Nomodelo atual do PPA, as metas
relacionadas aos objetivos representam os compromissos aprovados pelo Congresso Nacional para os
quatro anos seguintes e expressam as entregas relevantes a serem realizadas no periodo para os recortes
de politicas publicas, representados pelos programas tematicos.

Dessa forma, considerando a estrutura do plano e o conceito dos instrumentos de desempenho,
conclui-se que as metas constantes do PPA desempenham fingdo primordial no ciclo de politicas
publicas, ocupando papel de destaque no desenho, na implementacdo, no monitoramento e na avaliagao
das ag¢des governamentais. Elas devem fornecer informacdes uteis a tomada de decisdo por parte do
centro de governo, dos gestores, dos parlamentares (sobretudo na elaboracdo da LDO e da LOA), e
contribuir para aumentar a transparéncia na comunicacdo a sociedade dos resultados planejados e
alcangados.

O item 3.1 do presente relatorio contém andlise critica sobre o modelo vigente de plano plurianual,
fundamentada em fiscalizagdes realizadas pelo Tribunal de Contas da Unido, explicitando inclusive as
limitagdes que o modelo impde para uma avaliagdo satisfatoria dos resultados da gestdo governamental
com base nos programas tematicos. Tendo isso em conta, ressalta-se que esta secdo ndo pretende entregar
uma avaliagdo de desempenho das politicas publicas do governo federal no exercicio de 2016, mas uma
analise sobre a qualidade e a confiabilidade das metas, entendidas como pardmetros capazes de
mformar os resultados planejados e realizados dessas politicas.

Adicionalmente, buscou-se examinar em que medida as informagdes relacionadas as metas sdo
uteis em sua missao de orientar a implementacdo e refletir o desempenho das politicas publicas.

Metodologia Aplicada

Considerando que o PPA 2016-2019 definiu metas a serem alcangadas ao final do periodo, as
analises realizadas objetivaram aferir a qualidade e a confiabilidade das metas constantes do Plano, bem
como o que essas informagdes permitem concluir acerca do desempenho das politicas publicas em 2016.
A escolha apoia-se no fato de que as metas representam, no plano tatico, os resultados esperados da acao
de governo explicitada pelo PPA. Assim, o trabalho busca examinar, nesse primeiro momento, a solidez
de tais instrumentos enquanto evidéncias capazes de sustentar a opinido do controle externo quanto ao
desempenho dos programas de governo.

A opinido do TCU adota como parametro a Portaria 33/2010, da Secretaria-Geral de Controle
Externo do Tribunal (Segecex/TCU), que aprova a “Técnica de Indicadores de Desempenho para
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Auditorias”. Quanto a qualidade, aandlise fundamentou-se no método “Smart” apresentado pela referida
portaria, em que se avalia se a meta € especifica, mensurdvel, apropriada, realista e tem limitagao
temporal, consoante definicdes abaixo:

e Especifica: expressa claramente o que deve ser alcangado, sem ambiguidades;

e Mensuravel: expressa em que medida o objetivo deve ser alcangado em certo intervalo de
tempo, permitindo avaliagdo e feedback;

e Apropriada: estd alinhada com os objetivos gerais ou estratégicos, contribuindo para alcanga-
los, isto &, ser relevante para medir os objetivos;

e Realista: pode ser alcangada no periodo previsto a custo razodvel e considerando as restrigoes
existentes;

e Limitagdo temporal: expressa o periodo esperado para seu alcance.

Com relagdao a confiabilidade, que diz respeito a fiabilidade da fonte de dados para fins de
avaliacdo, a principal caracteristica examinada foi a credibilidade do dado disponibilizado.

Atributos de confiabilidade e qualidade das metas

Atributo Caracteristica (Portaria-Segecex 33/2010)

especificidade

mensurabilidade

Qualidade adequagdo

realismo

limitagdo temporal
credibilidade
Confiabilidade estabilidade

comparabilidade

Quanto a apresentacdo das andlises neste relatorio, cada topico acerca dos programas tematicos ¢
estruturado da seguinte forma: contextualizacdo do programa, com uma sintética descricdo de suas
diretrizes e seus objetivos no contexto da agenda governamental; descricdo da andlise sobre as
mformagdes relacionadas a consecucdo das metas selecionadas; opiido sobre a qualidade e a
confiabilidade das metas; breve analise sobre o desempenho das metas em 2016 e, conforme o caso,
outras informacdes relevantes, como as decorrentes de trabalhos de fiscalizagdo realizados pelo Tribunal
em objetos pertinentes ao programa em analise.

Para este exercicio, selecionaram-se 12 programas tematicos do PPA, relacionados a seguir:

Programas tematicos selecionados

Social e Seguranca Publica

2015 - Fortalecimento do Sistema Unico de Saude (SUS)

2019 - Inclusdo social pormeio do Bolsa Familia, do cadastro inico
2037 - Consolidagio do Sist. Unico de Assisténcia Social (SUAS)

2080 - Educagdo de qualidade paratodos

2081 - Justica, Cidadania e Seguranca Publica

Infraestrutura

2025 - Comunicagdes parao desenvolvimento, a inclusdo e a democracia
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2033 - Energia Elétrica

2068 - Saneamento basico

2087 - Transporteterrestre

Desenvolvimento Produtivo e Ambiental

2021 - Ciéncia, Tecnologia e Inovacido

2077 - Agropecuaria Sustentavel

2078 - Conservagdo e uso sustentavel da biodiversidade

Os principais critérios que balizaram a escolha consideraram a relevincia do programa tematico,
bem como a materialidade envolvida. Desse modo, o exame compreendeu metas relacionadas a objetivos
e programas tematicos que, embora possam representar reduzida materialidade comparativamente a
execucdo total da despesa orcamentaria, traduzem dareas essenciais da intervencdo governamental, a
exemplo do Programa Saneamento Bésico. A despesa empenhada em 2016, nos citados programas,
atingiu cerca de R$ 247 bilhdes, aproximadamente 69% do total executado pela Unido na categoria de
programas tematicos (exceto o Programa Tematico Previdéncia Social).

Resultados dos Exames

Desde a andlise realizada sobre as Contas do Governo de 2013, o Tribunal tem registrado ressalva
referente a existéncia de distorgdes materiais que afastavam a confiabilidade de parcela significativa das
informacdes relacionadas a consecugdo das metas previstas no Plano Plurianual 2012-2015. Nesse
sentido, apds recomendacdo do TCU, a entdo Controladoria-Geral da Unido (CGU) analisou amostra de
indicadores e metas, apontando em seu relatorio que ha informagdes sobre o monitoramento que ndo
estdo sistematizadas em um instrumento formal e com padronizagdo minima que permita seu
entendimento por parte dos interessados, bem como que as informacdes ndo estdo adequadamente
disponibilizadas ao publico externo interessado.

Com relagdo ao trabalho realizado sobre as contas prestadas pelo Presidente da Republica
referentes ao exercicio de 2016, o exame empreendido pelo TCU buscou aferir a qualidade e a
confiabilidade das nformacdes relacionadas asmetas. Tal escolha justifica-se pelo fato de ser o primeiro
ano do PPA 2016-2019, o qual, com base nas experiéncias obtidas com o PPA 2012-2015, no que se
refere as distor¢des, apresentou mudangas quanto as metas, entre as quais destacam-se: i) diminui¢do da
quantidade de metas, que passaram a ter carater mais estruturante (2.417 para 1.132); i) atribuicdo de
um Orgdo responsavel para cada meta, que ndo necessariamente ¢ o mesmo responsavel pelo objetivo a
que a meta esta associada.

Cumpre salientar que o atual modelo de elaboragdo do PPAndo fixa osresultados anuais esperados
para cada meta. Tal escolha metodoldgica limita as possibilidades de avaliagdo anual do desempenho
das politicas publicas, conforme retratadas no dmbito do referido plano.

Por outro lado, mostra-se mandatério que o desempenho anual seja analisado, uma vez que a Lei
13.249/2016, que mstituiu o PPA 2016-2019, dispde que o Poder Executivo deverd acompanhar a
evolucdo das metas anualmente, com a finalidade de informar medidas corretivas a serem implementadas
caso haja indicagdo de que as metas ndo serdo atingidas até o término do plano. Assim, ¢ recomendavel
que o Poder Executivo estabelega metas anuais para o monitoramento do PPA.

A seguir, apresenta-se um resumo sobre a analise empreendida por esta Corte sobre o topico. Do

total de 1.132 metas presentes no PPA 2016-2019, foram examinadas neste trabalho 101 (8,9%),

conforme critérios de materialidade e relevancia. Dessa amostra, 35 metas (35%) apresentaram
problemas de qualidade e/ou de confiabilidade.

108

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 57655015.



m‘b TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 012.659/2017-7

Quanto a qualidade, foram apontadas deficiéncias em 32 metas (32%). Seguem algumas falhas
encontradas:

ndo hé indicacdo do patamar quantitativo que serve como referéncia, impedindo que se identifique
o avango em 2016 para o atingimento da meta (Programa 2015 - Fortalecimento do SUS);

metas excessivamente genéricas, ndo sendo possivel definir com clareza o que se pretende alcancar
(Programa 2025 — Comunicagdes para o Desenvolvimento, a Inclusdo e a Democracia);

ncongruéncia na metodologia de apuragdo da meta alcancada (Programa 2033 — Energia Elétrica);

auséncia de quantitativos de referéncia e problemas no modo de medi¢do do alcance (Programa
2080 — Educacao de Qualidade para Todos).

Com relagdo a confiabilidade dos dados apresentados, 14 metas (14%) foram refutadas pelas
analises. Exemplos de problemas verificados:

divergéncia metodologica que permite a duplicidade na contabilizagdo do patamar atingido;
divergéncia entre informagdo enviada por gestores e apresentada na PCPR (Programa 2081 —
Justica, Cidadania e Seguranca Publica);

dados controlados por planilha eletronica (Excel), com risco para a credibilidade da informagao
(Programa 2015 — Fortalecimento do SUS);

metodologia inconsistente no calculo da realizagdo (Programa 2025 — Comunicagdes para o
Desenvolvimento, a Inclusao e a Democracia).

Verificaram-se também problemas relacionados ao ponto de partida para monitoramento de
determmados programas tematicos, que se refletem no resultado apresentado na PCPR para as metas
alcancadas em 2016, podendo gerar resultados diferentes da realiade. Segue exemplo para demonstrar a
questdo aqui tratada e suas consequéncias: na meta hipotética “aumentar de 90 para 100 o nimero de
casas construidas”, supondo que, em 2016, o nimero de casas construidas tenha alcancado a quantidade
de 95, deve-se considerar, no percentual de atendimento da meta, o que se pretendia realizar no periodo,
a partir do ponto de partida.

Nesse exemplo, o correto € dizer que, em 2016, alcangou-se a meta de 50% do planejado para o
periodo do PPA[5/(100-90)]. Caso a informacdo transmitida seja que em 2016 alcangcou-se 95% da meta
(95/100), o resultado ndo estara refletindo o que foi realizado em 2016. Ainda nessa meta hipotética,
caso a quantidade de casas construidas em 2016 fosse de 90, o correto seria apresentar uma realizagao
em 2016 de 0%; utilizando-se a metodologia de célculo atualmente constante em alguns casos na PCPR
(conforme andlise do Programa 2078 — Biodiversidade), essa meta seria apresentada como tendo
alcangado o resultado de 90%, o que mais uma vez ndo reflete o que de fato foi realizado em 2016.

Dessa forma, conclui-se que, nos casos de meta acumulada, em que se tem um ponto de partida
que se pretende ampliar no periodo do PPA, a apresentacdo do resultado acumulado deve refletir o que
de fato foi feito no periodo do plano, sem considerar resultados anteriores.

No que se refere ao desempenho anual das metas, conforme ja mencionado, o PPA 2016-2019
define apenas metas a serem alcangadas ao final do periodo de 4 anos, ndo estabelecendo de forma
padronizada os indices anuais que devem ser atingidos. Em que pese essa questdo ja ter sido apontada
pelo TCU como uma limitagio do modelo no PPA 2012-2015, que prejudica o acompanhamento das
metas, a op¢do foi manter essa estrutura no plano atual
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Essa limitagdo ndo deve impedir que haja mecanismos que permitam o gerenciamento do
desempenho anual das metas. Conforme citado anteriormente, a Lei 13.249/2016, que mstitui o PPA
2016-2019, estabelece que o Poder Executivo deve ter condicdes de, no Relatério Anual de Avaliacdo
do Plano, a ser encaminhado ao Congresso Nacional, informar as medidas corretivas a serem adotadas
quando houver indicativo de que as metas estabelecidas ndo serdo atingidas até o término do periodo.

O documento “Guia para Monitoramento e Avaliagio do PPA 2016-2019” (disponivel em:
http//www.planejamento. gov.br/secretarias/upload/arquivo/spi-1/ppa-2016-2019/guia-monitoramento-
ppa-exercicio-2016.pdf), do Mmistério do Planejamento, diz que o 6rgdo responsavel pela meta deve:

mformar o que foi feito em 2016, evidenciando se a meta esta ocorrendo da forma planejada,
e, ainda;

se for o caso, relatar as dificuldades para garantir o atingimento da meta até o final do
periodo;

no campo especifico ‘“Providéncias a serem tomadas”, explicitar as providéncias necessdrias para
garantir o atingimento da meta até o final do periodo — e caso tenham ocorrido alteragdes na
conjuntura ou nas prioridades de governo que tornam a meta sem sentido, isso também pode
ser explicitado textualmente.

Com isso, resta claro que o 6rgdo responsavel pela meta precisa ter um parametro para o
desempenho dela em 2016, de modo que seja possivel comparar a meta atingida no exercicio com o que
foi planejado, e, se for necessario, adotar medidas tempestivas para o atingimento até 2019.

A partir desse entendimento, observou-se que os Orgdos apresentam diferentes niveis de
maturidade na utilizagdo das metas como instrumento Util no gerenciamento de politicas publicas.

Ha orgdos que informaram possuir pardmetros para 2016, tais como Ministério da Saude
(Programa 2015 — Fortalecimento do SUS) e o Ministério de Minas e Energia (Programa 2033 — Energia
Elétrica).

Por outro lado, verificou-se que, no caso do Ministério dos Transportes, Portos e Aviacdo Civil
(Programa 2087 — Transporte Terrestre), ndo sdo estabelecidas metas anuais para aferir o cumprimento
parcial dos objetivos previstos no PPA2016-2019. A Secretaria Nacional de Saneamento Ambiental, do
Ministério das Cidades (Programa 2068 — Saneamento Basico) nformou que considera a distribui¢do
linear dos valores ao longo dos quatro anos do PPA.

Ja a Secretaria de Politica Agricola, do Ministério da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento
(SPA/Mapa), informou que, ao longo do processo de elaboracdo do PPA atual, houve alteragdes que
resultaram na auséncia de metas a serem atingidas inclusive para 2019. Também relatou que ndo ha
metas para 2016, 2017 e 2018. Apontou ainda que ndo ha calculo de metas para fins gerenciais, e que a
meta ¢ calculada para o PPA.

Dessa forma, conclui-se que a estrutura atual do PPA 2016-2019 implica severas restricdes aos
potenciais beneficios dos instrumentos de medicdo de desempenho. Ademais, a opgdo por estabelecer
metas apenas para o final do periodo reduz sobremanera a utilidade da informagdo para fins de
monitoramento anual, necessario tanto a implementacdo quanto a comunicacdo para a sociedade sobre
o desempenho do programa.

Quanto a transparéncia, registra-se que, mesmo em relacdo aos 6rgdos que informaram possuir
parametros anuais para fins gerenciais, ndo ha visibilidade para essa informacdo. Abstraindo-se os
problemas de qualidade e de confiabilidade das metas, a PCPR retrata apenas o que foi feito em cada
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exercicio; nao se sabe, em regra, o que se pretendia alcancar no exercicio, tampouco é possivel
saber, no inicio de cada exercicio, a meta almejada para o ano. Isso constitui um obstaculo ao alcance
da finalidade da prestacdo de contas, reduz a accountability e restringe 0 acompanhamento tempestivo
por parte sociedade dos compromissos pactuados no PPA.

Com relagdo ao uso das nformacdes sobre as metas pelos gestores, a escolha metodoldgica de ndo
ter metas anuais resulta em prejuizo a gestdo das politicas ptblicas. Nao havendo o compromisso com
um parametro para cada exercicio, assume-se o risco de que os dados referentes as metas tenham
acompanhamento meramente formal, o que resulta na perda de uma importante ferramenta de
gerenciamento.

Essa situacdo foi enfrentada no ambito do TC 023.984/2015-5, que analisou o modelo adotado no
PPA 2016-2019 e resultou no Acordao 782/2016-TCU-Plenario, de relatoria do Ministro José Mugcio, o
qual, no item 9.1.4, recomendou ao entdio Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo que
“disponibilize de forma estruturada e organizada na internet valores anuais de referéncia para as metas”.
Ha pedido de reexame mterposto acerca dessa deliberacdo pendente de apreciagdo pelo TCU.

Apesar de ter havido melhorias pontuais na estrutura do PPA 2016-2019, permanece parte dos
problemas apontados no plano anterior. Com base nas analises realizadas neste topico, observa-se que ¢
necessario adotar medidas que aumentem a qualidade, a confiabilidade e a utilidade das metas. Resta
claro que o esforco empreendido até o momento ndo tem sido suficiente no sentido de tornar as metas
um instrumento confidvel, transparente e eficaz de monitoramento das politicas publicas.

Como atual formato de monitoramento do PPA, é preciso maior participacdo dos 6rgdos que atuam
na coordenagdo de politicas publicas para revestir as mformagdes de desempenho de requisitos
essenciais para que cumpram sua finalidade. Percebe-se, em diversos casos, pouco interesse dos 6rgaos
em utilizar essas nformagdes como mstrumentos gerenciais de conducdo da politica publica.

Ressalta-se que o Ministério da Transparéncia, Fiscalizagdo e Controladoria-Geral da Unido
(CGU) tem adotado medidas para aperfeicoar a confiabilidade das informagdes de desempenho, tais
como auditoria em amostra de indicadores e metas ¢ edigdo de normativos regulamentando e
estruturando a elaboragdo da PCPR. Segundo a PCPR 2016, a CGU ira analisar, ao longo de 2017, o
processo de coleta e afericdo das nformagdes de desempenho. O efeito das medidas implementadas

pode ndo ser imediato, mas entende-se que a atuagdo do controle interno ¢ fundamental para o aumento
da confiabilidade dos dados.

A PCPR ¢ o instrumento por meio do qual deve ser tornado ptblico o atingimento dos objetivos
governamentais e, por essa razao, os dados que refletem os resultados alcangados devem estar livres de
inexatiddes. Dessa forma, registra-se, em relacdo as contas presidenciais referentes ao exercicio de 2016,
a existéncia de distorcoes materiais que afastam a confiabilidade de parcela significativa das
informacdes relacionadas a metas previstas no Plano Plurianual 2016-2019.

A perspectiva adotada pelo Tribunal busca fornecer andlises que permitam ao Congresso Nacional
e a sociedade avaliarem o desempenho dos Orgdos e entidades publicas, contando com panoramas
abrangentes dos resultados alcangados a cada ano.

Com o direcionamento em curso, ao verificar asolidez das mformacdes de desempenho divulgadas
pelo Poder Executivo, o TCU auxilia na construgdo de um sistema de medicdo adequado as demandas
sociais e, por conseguinte, impulsiona o processo de melhoria da governanga do setor publico.

Isso posto, deve-se registrar, nos Pareceres Prévios a serem expedidos pelo Tribunal de Contas da
Unido sobre as contas relativas ao exercicio de 2016, a distor¢do e as recomendacdes a seguir
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especificadas. Informacdes detalhadas sobre as andlises realizadas que subsidiaram as conclusdes
encontram-se descritas nos topicos seguintes.

DISTORCAO

Falhas na confiabilidade e na qualidade de parcela significativa das informagdes de desempenho
apresentadas na Prestagdo de Contas do Presidente da Republica 2016 referentes as metas previstas
no Plano Plurianual 2016-2019.

RECOMENDACOES

e Ao Mnistério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo que, em conjunto com 0s Orgios
setoriais, revise as metas do PPA 2016-2019, quando do processo de revisao do Plano, com a
finalidade de corrigir as distor¢des que ainda permanecem no atual formato de plano.

o Ao Ministério da Transparéncia, Fiscalizagdo e Controladoria-Geral da Unido, em conjunto com
o Mistério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo e com os 6rglos setoriais, que, na
secdo da Prestacdo de Contas do Presidente da Republica relativa ao desempenho das metas do
PPA, apresentem e considerem os parametros esperados para cada meta no exercicio.

A seguir, sdo apresentadas as andlises especificas sobre aspectos dos programas tematicos
selecionados, que fundamentaram as conclusdes e recomendagdes registradas neste topico.

3.2.1 Programa Tematico 2015 — Fortalecimento do Sistema Unico de Saide (SUS)

O programa tematico em tela constitui o principal programa tematico associado a fungdo
governamental Satde no PPA 2016-2019. O Ministério da Saude (MS), apoiado pelas entidades da
administracdo indireta a ele vinculadas, ¢ 6rgdo responsavel pela execucdo de todos os objetivos desse
programa, que possui 35 indicadores, 12 objetivos, 93 metas e 134 iniciativas. Entre os indicadores estdo
presentes: Cobertura de Equipe de Satde da Familia, Esperanca de vida ao nascer, Letalidade por
dengue, Propor¢ao de estados com suficiencia de leitos de Unidade de Terapia Intensiva neonatal (Utin)
e Taxa de mortalidade infantil.

O programa obteve no exercicio de 2016 dotagdo atualizada (referente aos or¢amentos fiscal e da
seguridade social) de R$ 97,4 bilhdes, dos quais foram liquidados R$ 87,2 bilhdes, ou seja, 89,5% da
dotagao.

Objetivos do Programa Tematico 2015

Objetivo | Descricdo do Objetivo

Ampliar e qualificar o acesso aos servicos de saude, em tempo adequado, com énfase na humanizagdo,
0713 equidade e no atendimento das necessidades de saude, aprimorando a politica de atengdo basica e
especializada, ambulatorial e hospitalar

Aprimorar e implantar as Redes de Ateng¢@o a Saude nas regides de satde,com énfase na articulagcdo da Rede
1120 de Urgéncia e Emergéncia, Rede Cegonha, Rede de Ateng¢do Psicossocial, Rede de Cuidados a Pessoacom
Deficiéncia, e da Rede de Aten¢do a Satide das Pessoas com Doengas Cronicas

Promover o cuidado integral as pessoas nos ciclos de vida (crianga, adolescente, jovem, adulto e idoso),
1126 considerando as questdes de género, orientacdo sexual, raca/etnia, situacdes de vulnerabilidade, as
especificidades e a diversidade na atengdo basica, nas redes tematicas e nas redes de atenc¢do a satide

Ampliar o acesso da populacdo a medicamentos, promover o uso racional e qualificar a assisténcia

0726 farmacéutica no ambito do SUS

0725 Aprimorar a relacdo interfederativa e a atuacdo do Ministério da Satide como gestor federal do SUS
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Objetivo | Descricdo do Objetivo

Melhorar o padrdo de gasto, qualificar o financiamento tripartite e os processos de transferéncia de recursos,
na perspectiva do financiamento estavel e sustentdvel do SUS

1136

Reduzir e prevenir riscos e agravos a satde da populagdo, considerando os determinantes sociais, por meio
0714 das acdes de vigilancia, promogao e prote¢do, com foco na prevencio de doengas cronicas nao transmissiveis,
acidentes e violéncias, no controle das doengas transmissiveis e na promog¢ao do envelhecimento saudavel

Promover a produgdo e a disseminagdo do conhecimento cientifico e tecnoldgico, andlises de situagdo de

0727 saude, inovagdo emsaude e a expansdo da producdo nacional de tecnologias estratégicas para o SUS

0721 Promover, para as necessidades do SUS, a formagdo, a educa¢do permanente, a qualificagdo, a valorizagdo
dos trabalhadores, a desprecarizagdo e a democratizagdo das relagdes de trabalho

0724 Fortalecer as instancias do controle social e os canais de interagdo com o usudrio, com garantia de

transparéncia e participacao cidada

Aprimorar o marco regulatério da Saude Suplementar, estimulando solu¢des inovadoras de fiscalizacdo e
0728 gestdo, voltadas para a eficiéncia, acesso e qualidade na atengdo a saude, considerando o desenvolvimento
sustentavel do setor

Aprimorar o marco regulatdrio e as agdes de vigilancia sanitaria, para assegurara prote¢do a satdee o
desenvolvimento sustentdvel do setor

Fonte: PPA 2016-2019

1130

Nesta analise, foram avaliadas as dezoito metas do Objetivo 0713 - Ampliar e qualificar o acesso
aos servicos de saude, em tempo adequado, com énfase na humanizagdo, equidade e no atendimento das
necessidades de satde, aprimorando a politica de atencdo bdsica e especializada, ambulatorial e
hospitalar.

Analise das metas

O objetivo 0713 foi escolhido para analise das metas considerando os objetivos ja analisados no
ano anterior ¢ a sua relevancia dentro do programa tematico. Sao apresentadas, na tabela abaixo, as
dezoito metas desse objetivo, selecionadas para analise:

Metas Selecionadas para Analise

Meta NllFtad % da meta
. Unidade de Prevista [reallzada| ¢ota] 2016- -
Descri¢io da Meta Medida 2016-2019 (b) 2019 realizada Fonte da Informacgao
(a) 2016 (©)=(b)/(a)
1. Apoiar a construgdo, reforma e ampliagdo de mais
16.000 obras do Programa de Requalifica¢do de UBS — UBSs 16.000,00 | 4.596,00 28,73% DAB/SASMS
RequalificaUBS. ’
2. Ampliar o nimero de equipes da Estratégia Saude da - o
Familia para 46 mil. Equipes 46.000,00 |40.097,00 87,17% DAB/SASMS
3. Ampliar o acesso a ateng¢do odontologica na atengio
bésica, passando para 29 mil equipes de saude bucal Equipes 29.000,00 |24.383,00 84,08% DAB/SASMS

implantadas.

4. Aumentar em 4% ao ano o Indice de Transplantes de
Orgdos Solidos por milhao da populagéo (pmp), passando % 46,18 38,65 83,69% DAET/SASMS
de 37,95 pmp para 46,18 pmp.

5. Aumentar de 20 para 160 as Centrais de Regulagao que
recebem incentivo federal de custeio para a melhoria do Centrais de

. .. . DRAC/SASM
acesso aos servicos ambulatoriais especializados e Regulagdo 160,00 51,00 31,87% C/SASMS
hospitalares.
gd()lrlﬁg}zgg;:_og];gsvos Centros de Especialidades CEOs 500,00 39,00 7.80% DAB/SASMS
7. Implantar 684 novas equipes de atengao domiciliar, Eauives d
sendo 432 novas Equipes Multiprofissionais de Atengdo ;]ulp es de
Domiciliar (EMAD) e 252 novas Equipes tengao 684,00 4,00 0,58% DAHU/SAS/MS
Multiprofissionais de Apoio (EMAP). Domiciliar
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8. Aumentar de 18 para 20,7 milhdes o nimero de 20.700.000
educandos cobertos pelo Programa Satide na Escola Educandos ' 00' ’ 0,00 0,00% DAB/SASMS
(PSE).

9. Alcangar 20.335 médicos brasileiros e estrangeiros

atuando em regides prioritarias para o SUS, por meio do .
Programa Mais Médicos e do Programa de Valorizagio Meédicos 20.335,00 | 18.240,00 89,70% DEPREPSSGTESMS

dos Profissionais da Aten¢do Basica — PROVAB.

10. Disponibilizar teste de acido nucléico - NAT
brasileiro para HIV/HCV/HBV para 100%das doagdes % 100,00 86.40 86,40% DAET/SASMS
de sangue realizadas no ambito do SUS. ’

11. Aumentar em 4% ao ano o indice de Doadores
Efetivos de Orgdos por milhdo da populagdo (pmp),
passando de 13,36 pmp para 16,25 pmp. % 16,25 14,47 89,11% DAET/SASYMS

12. Custear a conectividade de banda larga de 25 mil

Unidades Bésicas de Satde. UBSs 25.000,00 0,00 0,00% DAB/SASMS
13. Garantir 14 mil Unidades Basicas de Satde utilizando

prontuario eletronico. UBSs 14.000,00 |12.187,00 87,05% DAB/SASMS
14. Avaliar e certificar a qualidade de 40 mil equipes de

atencdo basica no Programa Nacional de Melhoria do .

Acesso e da Qualidade da Atengdo Basica (PMAQ-AB). Equipes 40.000,00 0,00 0,00% DAB/SAS/MS
15. Ampliar em 5.994 o numero de leitos, sendo 4.080

novos leitos de UTI Adulto, Pediatrico, Neonatal e

Unidade Coronariana (UCO) e 1.914 leitos de UCI Leitos 5.994,00 2.038,00 34,00% CGHOSPﬁéHU/SAg
Convencional e Canguruno SUS, em todas as regides do

Pais.

16. Implantar 732 novos Laboratorios Regionais de Coordenagao-Geral de

Proteses Dentarias. Laboratérios 732,00 70,00 9,56% Saude Bucal/DAB
17. Ampliar o nimero de equipes do Nucleo de Apoio a . o

Satide da Familia - NASF para 7.000. Equipes 7.000,00 4.406,00 62,94% SASMS

18. Implementar brinquedotecas em todos os hospitais

federais que realizem atendimento pediatrico em regime Brinquedotecas 0,00 SAS

de internag@o, em cumprimento da lei n° 11.104/2005.

Fonte: Elaboragdo prdpria a partir da Prestagdo de Contas do Presidente da Republica 2016.

A partir das informagdes qualitativas e quantitativas, foi realizada a andlise das metas mencionadas
com a finalidade de avaliar a qualidade e confiabilidade dessas informag¢des de desempenho, bem como
apresentar consideragdes quanto ao alcance das metas em 2016. Para tanto, foram utilizados, além da
Prestagcdo de Contas do Presidente Republica (PCPR), dados extraidos do Sistema Integrado de
Planejamento e Orcamento (Siop), informag¢des apresentadas pelo MS, legislacdo e consultas ao sitio
eletronico do mencionado ministério.

Apés a avaliacdo, concluiu-se, conforme tratado a seguir neste topico, que estdo ausentes, nas
metas 1,2,3,5,8,9,10, 12,13, 14, 17 e 18 da tabela, alguns dos atributos esperados.

A meta 18 ndo atende ao atributo de qualidade (mensuravel e apropriada). Apenas apds as
diligéncias realizadas ao Ministério da Satde (MS), pode-se concluir que sdo 55 hospitais federais que
realizam atendimento pediatrico em regime de internacdo e que existem casos de implantacdo da
brinquedoteca e casos de readequacdo. Ademais, o MS informou que, como ndo foram definidos os
processos para a realizacdo da meta (o documento preliminar esta previsto para ser publicado em
julho/2017), ainda ndo foi estabelecido em que momento a meta sera considerada cumprida. Além disso,
verifica-se que sua realizacdo ndo esta de fato sob o controle do MS, j& que, conforme mformado pelo
Ministério, os mencionados hospitais federais estdo sob a gestdo do Mmistério da Educacdo (MEC) e
que cabe ao gestor local providenciar o ambiente para a implantacao.

Quanto a meta 8, verificou-se que ndo atende ao atributo de qualidade (realista). O detalhamento
da meta no Siop informa que “a adesdo ao Programa Saude na Escola para o ciclo de 2016/18 esta
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aguardando a publicagdo de Portaria uma vez que o Programa foi reestruturado”. Desse modo, apesar de
existir a meta, ainda ndo estdo publicadas as novas regras do Programa (houve a assinatura da portaria
por parte do MS, mas o documento aguarda a assinatura do Ministro da Educa¢do), o que pode vir a ser
uma limitacdo ao seu alcance no patamar planejado.

As metas 2, 3,9, 12, 13, 14 ¢ 17 ndo atendem ao atrbuto da qualidade (mensurdvel) por nao
indicarem satisfatoriamente o patamar quantitativo que serve como referéncia (ponto de partida),
mpedindo que se avalie a representatividade e o quanto se avanga com o atingimento da meta. Além
disso, a meta 14 ndo traz a indicacdo de como ocorre a sua medigdo, sem informagdes minimas sobre o
modo como se dara a avaliacdo e a certificacdo das equipes. J4 a meta 17 apresenta contradicdo na
indicagdo de como se da sua medicdo. Nesse sentido, segundo o Siop, o método de apuragdo da meta 17
consiste em quantificar o nimero de equipes do Ntcleo de Apoio a Saide da Familia (Nasf) por meio
do Cadastro Nacional de Estabelecimentos de Saude (CNES). Ocorre que a Portaria GM/MS 1.171/2016
(que credencia os municipios a receberem incentivos referentes aos NASF) indica que, apds o
cadastramento no Sistema de Cadastro Nacional de Estabelecimento de Saude (SCNES), deve haver o
envio da Identificacdo Nacional de Equipe (INE) ao Departamento de Atencdo Bésica (DAB). Portanto,
o cadastro no CNES ndo indica, necessariamente, aimplantagdo do NASF, de forma que se mostra mais
adequado considerar a meta alcancada quando o mencionado nicleo se encontrar implantado, ou seja,
quando passar a receber o incentivo financeiro.

Quanto a meta 1, ndo atende ao atributo da qualidade (mensuravel). O termo “Apoiar” ndo ¢
suficientemente claro e apenas ap0s diligéncia efetuada ao MS identificou-se que a unidade de medida
considerada ¢ “obra concluida” e ndo unidades basicas de saude. Ademais, essa unidade de medida
mostra-se divergente em relacdo ao método de apuracdo indicado no Siop (nimero de propostas
habilitadas em Portaria a receberem incentivos financeiros).

Por tltimo, as metas 10 e 5 ndo atendem ao atrbuto de confiabilidade (credibilidade) tendo em
vista que seus dados sdo controlados por meio de planilhas eletronicas (Excel), o que possibilita a
manipulagdo de dados e erros de medicao/transcri¢do. Além disso, a meta 10, referente ao teste NAT
(Teste de Acido Nucléico) brasileiro, também ndo atende ao atributo de qualidade (mensurabilidade e
especificidade), uma vez que ndo informa o patamar quantitativo de referéncia (ponto de partida),
impedindo a avalicdo da representatividade e do quanto se avanga com o atingimento da meta, e que o
termo “Disponibilizar” ndo indica de forma objetiva que se trata da realizagdo efetiva do teste e, portanto,

se mostra inadequado em relacdo ao método de apuragcdo da meta, o qual se baseia no nimero de testes
realizados.

Conclusao

Com base na analise realizada de acordo com a metodologia constante na introdugdo a este
capitulo, apresentam-se os seguintes resultados:

Metas rejeitadas Atributos rejeitados
10. Disponibilizar teste de &cido nucléico - NAT brasileiro para HIV / HCV /HBV para 100% Qualidggie €
das doagdes de sangue realizadas no Ambito do SUS. Confiabilidade

1. Apoiar a construcdo, reforma e ampliagio de mais 16.000 obras do Programa de
Requalificagdo de UBS — RequalificaUBS.

2. Ampliar o nimero de equipes da Estratégia Satude da Familia para 46 mil. Qualidade

3. Ampliar o acesso a aten¢do odontologicana atengdo basica, passando para29 mil equipes
de saude bucal implantadas
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8. Aumentar de 18 para 20,7 milhdes o niimero de educandos cobertos pelo Programa Saude
na Escola (PSE).

9. Alcangar 20.335 médicos brasileiros e estrangeiros atuando em regides prioritarias para o
SUS, por meio do Programa Mais Médicos ¢ do Programa de Valorizagdo dos Profissionais
da Atencdo Basica— PROVAB.

12. Custear a conectividade de banda larga de 25 mil Unidades Basicas de Saude.

13. Garantir 14 mil Unidades Basicas de Satde utilizando prontuério eletronico.

14. Avaliar e certificar a qualidade de 40 mil equipes de ateng@o basicano Programa Nacional
de Melhoria do Acesso e da Qualidade da Atencao Basica (PMAQ-AB).

17. Ampliar o nimero de equipes do Nucleo de Apoio & Satide da Familia - NASF para 7.000.

18. Implementar brinquedotecas em todos os hospitais federais que realizem atendimento
pediatrico em regime de internagdo, em cumprimento da lei n® 11.104/2005.

5. Aumentar de 20 para 160 as Centrais de Regulagdo que recebem incentivo federal de custeio
para a melhoria do acesso aos servigos ambulatoriais especializados e hospitalares.

Confiabilidade

Nao foram encontradas evidéncias suficientes para rejeitar a qualidade
demais metas analisadas.

Desempenho das metas em 2016

e a confiabilidade das

Apo0s arealizagdo de diligencias ao MS, constatou-se que apesar das metas em questdo se referirem
ao periodo do PPA(2016-2019), o 6rgao estipulou parametros a serem alcangados em 2016 para as metas

do Objetivo 0713.

Identificou-se que, em relacdo ao desempenho esperado em 2016 para as dezoito metas analisadas,
as quatro seguintes objetivaram a manutencdo em 2016 dos resultados atingidos em 2015, o que ja foi

alcan¢ado:

7. Implantar 684 novas equipes de aten¢ao domiciliar, sendo 432 novas Equipes Multiprofissionais de Atengdo

Domiciliar (EMAD) e 252 novas Equipes Multiprofissionais de Apoio (EMAP).

9. Alcangar 20.335 médicos brasileiros e estrangeiros atuando em regides prioritarias para o SUS, por meio do
Programa Mais Médicos e do Programa de Valorizacdo dos Profissionais da Atenc¢do Basica — PROVAB.

13. Garantir 14 mil Unidades Basicas de Satide utilizando prontuario eletronico.

17. Ampliar o numero de equipes do Nucleo de Apoio a Saude da Familia - NASF para 7.000.

J& as metas 6 e 16 tiveram resultados baixos, respectivamente de 39% e 38,25% do esperado:

6. Implantar 500 novos Centros de Especialidades Odontologicas - CEOs.

16. Implantar 732 novos Laboratdrios Regionais de Proteses Dentdrias.

Por fim, as metas a seguir tiveram resultado igual a zero:

8. Aumentar de 18 para 20,7 milhdes o numero de educandos cobertos pelo Programa Saude na Escola (PSE).

12. Custear a conectividade de banda larga de 25 mil Unidades Basicas de Satde.

14. Avaliar e certificar a qualidade de 40 mil equipes de atengdo basica no Programa Nacional de Melhoria do

Acesso e da Qualidade da Atencdo Basica (PMAQ-AB).

18. Implementar brinquedotecas em todos os hospitais federais que realizem atendimento pediatrico em regime

de internag@o, em cumprimento da lei n° 11.104/2005.

As demais metas conseguiram resultados acima de 80% do pardmetro estipulado.

Diante desse quadro e tendo em vista que todas as metas desse objetivo dependem, de certa forma,
de acdo mterfederativa e/ou intersetorial para a sua execu¢do, bem como a possibilidade de
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contingenciamento de recursos, alegada pelo MS, como uma limitagdo para a maior parte das metas, o

orgdo deve avaliar anecessidade dereadequacdo daquelas que possam ndo alcancar o resultado esperado
até 2019.

3.2.2 Programa Tematico 2019 — Inclusio social por meio do Bolsa Familia, do Cadastro
Unico e da articulacao de politicas sociais

O programa tematico em tela, mstituido pela Lei 10.836/2004, tem como objetivos principais a
transferéncia de renda para as familias mais pobres a fim de aliviar a pobreza e a pobreza extrema, com
a contrapartida das familias beneficiarias de manter suas criangas e jovens na escola, bem como o
cumprimento de uma agenda periddica de acompanhamento em saude, incluindo consultas de pré-natal
e vacinagao das criancas em dia.

O Bolsa Familia € coordenado pelo Mimistério do Desenvolvimento Social e Agrario (MDSA), por
meio da Secretaria Nacional de Renda de Cidadania (Senarc) e possui gestdo descentralizada e
compartilhada entre Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios. A selegdo das familias para o PBF ¢
feita com base nas informagdes registradas pelo municipio no Cadastro Unico para Programas Sociais
do Governo Federal (Cadastro Unico) operacionalizado pela Caixa Econdmica Federal (CEF). Esse ¢ o
mstrumento de coleta e gestdo de dados com o objetivo de identificar as familias de baixa renda no
Brasil. Com base nesses dados, o MDSA seleciona, de forma automatizada, as familias elegiveis para o
recebimento de beneficio(s) do Bolsa Familia.

O PPA 2016-2019 apresenta como desafios a manutencdo das conquistas sociais ja alcancadas e o
avango na construcdo de uma sociedade cada vez mais justa, além do reforco do modelo de gestdo do
PBF pormeio do crescente fortalecimento das gestdes locais, elevando a qualidade dos servigos publicos
ofertados aos cidaddos beneficidrios do programa. O programa foi estruturado na diretriz estratégica
“Combate a pobreza e reducdo das desigualdades, promovendo o acesso equitativo aos servigos publicos
e ampliando as oportunidades econdémicas no campo e na cidade” que norteou quatro objetivos, trés
mdicadores, onze metas e doze iniciativas.

Para que o programa atinja resultados plenos, ha necessidade de cooperacao com outros Orgios
governamentais, em especial, o Ministério da Saude e o Ministério da Educacdo. No primeiro ano do
PPA, o PBF obteve dotagdo (referente aos Orgcamentos Fiscal e da Seguridade Social) de R§ 28,29
bilhdes, o que representa mais de 23% do orgamento previsto para o periodo do PPA, dos quais foram
liquidados RS 27,89 bilhdes relativos ao orcamento do proprio exercicio, o que representa 98,6%
daquela dotagdo.

Analise das metas

O PPA 2016-2019 elenca para esse programa temdtico quatro objetivos, relacionados
resumidamente a: i) transferéncia direta de renda (0619); i) reforgo e qualificacdo do acesso aos direitos
sociais basicos de saude, educacdo e assisténcia social (0374); iii) aperfeicoamento de consolidacdo do
modelo federativo de gestdo do programa (0375); e iv) fortalecimento do Cadastro Unico para Programas

Sociais do Governo Federal como instrumento de articulacdo de politicas sociais para familias de baixa
renda (1134).

Para a andlise das metas, conforme metodologia apresentada no iicio desta se¢ao, foi selecionado
o Objetivo 0619 — Reduzir a pobreza por meio da transferéncia direta de renda.

Referido objetivo compreende a atividade principal do Programa Bolsa Familia e seu eixo

fundamental, qual seja, a transferéncia de renda as familias pobres. Assim, vincula-se a este a quase
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totalidade da execucdo orcamentaria e financeira do programa. Apresenta-se, na tabela a seguir, a meta
quantitativa relacionada ao objetivo 0619.

Meta Selecionada para Analise

Meta Nll-eta d % da meta total
D icio da Met Unidade Prevista realizada 2016-2019 Fonte da
escrigao da Meta de Medida | 2016-2019 (b) realizada Informacio
(@) 2016 (©=(b)/(2)

i
03U4 - Transferir renda as familias em situagdo de I\Isfccir:nZ?Ze
pobreza que atendam aos critérios de el.eglblhdade, % 100,00 98,77% 98,77% Renda de
conforme as estimativas de atendimento do Cidadania/M DSA
Programa Bolsa Familia

Fonte: Elaboragdo prdpria a partir da Prestacdo de Contas do Presidente da Republica 2016.

Analisando-se a realizagdo da meta que trata do quantitativo de familias em situagdo de pobreza
que atendam aos critérios de elegbilidade, conforme as estimativas de atendimento do Programa Bolsa
Familia, constata-se que o seu atingimento se deu praticamente ja no primeiro ano do PPA 2016-2019,
tendo por denominador o quantitativo de familias pobres estimado pelo IBGE (Censo 2010).

Segundo a Prestagdo de Contas do Presidente da Republica (PCPR), o eixo de transferéncia de
renda atendeu a aproximadamente 13,83 milhdes de familias por més, superando a estimativa de atender
13,73 milhdes de familias. Apesar do decréscimo do nimero de familias beneficidrias no ultimo bimestre
de 2016, quando houve o processo de revisio do Cadastro Unico, cujo objetivo era qualificar as
informacgdes registradas na base de dados, o PBF, em dezembro, beneficiou 13.569.576 familias, que
receberam beneficio médio de R$ 181,15.

A meta estabelecida para transferéncia de renda as familias que atendam aos critérios de
elegibilidade (perfil Bolsa Familia - BF) vem sendo alcangada desde 2012. Uma meta deveria representar
o patamar a ser atingido com o desenvolvimento do programa e ndo ser praticamente alcancada com a
marca de 98,77% (13,57 milhdes de familias beneficiadas para uma estimativa total de familias pobres
com perfil BF de 13,73 milhdes de familias) no primeiro ano de vigéncia do PPA.

Muito embora as informagdes constantes no Cadastro Unico (CadUnico) sejam autodeclaratorias
e passiveis de manipulagdo quanto as informagdes relativas a renda e as composigoes familiares,
destacam-se, contudo, os resultados do esfor¢o do Grupo de Trabalho Interinstitucional que, com vistas
ao aperfeicoamento de rotinas de verificagdo de inconsisténcias e melhoria das bases de dados no
CadUnico, suspendeu ou cancelou beneficios com divergéncias cadastrais, além de nio conceder ou
manter novos beneficios. Ademais, o0 MDSA executa agdes continuas de fomento com vistas a garantir
a qualidade e autenticidade dos dados registrados, garantindo a melhor focalizacdo possivel na
populacdo mais pobre do Brasil

De acordo com a PCPR, existem 16,9 milhoes de familias com renda per capita mensal de até R$
170,00 que estio cadastradas no CadUnico, e que, em tese, seriam beneficiarias do programa, o que da
uma diferenca de 3,17 mihdes entre o nimero de familias beneficiadas e o nimero de possiveis
beneficiarios constantes do CadUnico. Essa discrepancia de informagdes entre o nimero de concessdes,
até o limite do numero de pessoas registradas com o perfil do programa, iicialmente poderia representar
suposta fragilidade das informacdes autodeclaradas no Cadastro Unico em relagdo a base do Sistema de
Beneficios ao Cidaddao (Sibec), principal ferramenta de operacionalizagio da administracdo de
beneficios do Programa Bolsa Familia.
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No entanto, o CadUnico apresenta controle de risco de autodeclaragdo, com a administracdo, pela
Senarc, das informagdes cadastrais por meio de trés agdes: Revisdo Cadastral, Averiguacdo Cadastral e
Exclusdo Logica por desatualizacdo. Isso visa garantr a qualidade dos dados e assegurar que as
mformacdes registradas na base estejam de acordo com a realidade das familias.

Para o calculo de estimativa de pobreza de 13,73 milhdes de familias, por sua vez, utilizaram-se
os resultados do Censo de 2010, atualizados, em 2012, pelo coeficiente de volatilidade de renda, o que
poderia comprometer a realidade da meta, dada a conjuntura econémica desde o referido estudo.

Apesar dessas criticas, ndo foram verificados elementos suficientes para refutar a qualidade desta
meta ou a confiabilidade dos dados apresentados, e, por outro lado, reconhecem-se como benéficas a
atualizacdo e a publicidade desses dados.

Outras Informacdoes Relevantes

Em marco de 2015, o TCU iniciou trabalhos de fiscalizagdo continua de beneficios
previdencidrios, assistenciais e trabalhistas, em que acompanha anualmente os procedimentos de
concessdo, manutengdo e pagamentos de beneficios.

Dessa maneira, instaurou-se acompanhamento (TC 030.760/2015-1) da concessdo, manutengdo e
pagamento de beneficios assistenciais realizados pela Secretaria Nacional de Renda de Cidadania
(Senarc), vinculada ao Ministério do Desenvolvimento Social e Agrario (MDSA).

Este trabalho teve por escopo a base de dados do CadUnico, que armazena as informagdes das
familias e das pessoas de baixa renda e ¢ o nstrumento para a selecao de beneficidrios de programas
sociais do governo federal.

A época, existiam informagdes de mais de 82 milhdes de individuos divididos em 27 milhdes de
familias, sendo que o Programa Bolsa Familia concedeu beneficios a 14 milhdes de familias. De acordo
com a legislagdo em vigor, estas familias elegiveis devem auferir renda mensal per capita de até R$

77,00 ou, se possuirem pelo menos um membro entre 0 e 17 anos, deter rendimento mensal per
capita entre R$ 77,01 ¢ R$ 154,00.

Para testar o enquadramento dos atuais beneficidrios no programa, os registros do CadUnico de
maio de 2015 foram comparados com os CPFs (Cadastro de Pessoas Fisicas) da base da Receita
Federal, com a RAIS (Relagdo Anual de Informagdes Sociais) de 2014, da Maci¢a (banco de dados de
pagamento do INSS) de julho de 2015, e da folha de pagamento do Bolsa Familia de junho de 2015.

Como resultado desta fiscalizagdo, foram identificadas 163.173 familias com indicios de erro ou

fraude, cuja renda familiar € superior a quatro vezes o limite do programa, com beneficios potenciais de
controle de R$ 195 milhdes (para o ano de 2015).

Por conseguinte, em 27/4/2016, o TCU exarou o Acérdao 1.009/2016-TCU-Plenario, relatado pelo
Minisro Substituto Weder de Oliveira, em que determinou a Senarc que, no prazo de 180 dias, indicasse
as providéncias a serem adotadas em relagdo as inconsisténcias encontradas e revisasse o0s controles
mternos utilizados para a verificacdo da elegibilidade dos beneficiarios do PBF, necessarios a mitigagao
de ocorréncias indesejadas. Recomendou ainda a promogao de auditoria nas bases de dados e nas regras
de negocios dos sistemas que dao suporte a gestdo dos programas sob responsabilidade da Senarc.
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3.2.3 Programa Temitico 2037 — Consolidacio do Sistema Unico de Assisténcia Social

O Sistema Unico de Assisténcia Social (Suas), implantado a partir de 2005, viabiliza a realizagdo
da Politica Nacional de Assisténcia Social, com vistas ao enfrentamento da pobreza, da vulnerabilidade
e de riscos sociais.

Apresenta como diretrizes a participagdo e controle sociais, além da descentralizagcdo politico -
administrativa, cabendo ao governo federal a coordenagdo, a regulamentagdo e o cofinanciamento das
acoes. A oferta de beneficios, servigos, programas e projetos socioassistenciais esta estruturada em trés
niveis: protecdo social basica, protecdo social especial de média e protecdo social especial alta
complexidade, implementados em parceria com os Municipios, Estados e Distritos Federal, por meio de
unidades publicas estatais e, em carater complementar, por entidades e organizagdes que compdem a
rede socioassistencial privada.

O programa tematico em analise, cujos objetivos estdo sob responsabilidade do Mmistério do
Desenvolvimento Social e Agrario (MDSA), em especial da Secretaria Nacional de Assisténcia Social
(SNAS), busca o alcance dos objetivos do Sistema, por meio, principalmente, da expansdo da rede e da
qualificagdo dos servigos, no que se refere ao enfrentamento da pobreza, da vulnerabilidade e dos riscos
sociais. A diretriz que norteia a agenda deste Programa Tematico ¢ “Garantia de acesso com qualidade

aos servios de assisténcia social, por meio da consolidagdo do Sistema Unico de Assisténcia Social -
SUAS”.

Em 2016, o programa obteve dotagdo atualizada (referente aos Orcamentos Fiscal e da Seguridade
Social) de R$ 50,6 bilhdes, dos quais foram liquidados R$ 49,6 bihoes (97,9%), sendo que
aproximadamente 97% destes recursos foram destinados as transferéncias de renda realizadas a idosos
e pessoas com deficiéncia por meio do Beneficio de Prestagdo Continuada (BPC), operacionalizado pelo
Instituto Nacional do Seguro Social (INSS).

Analise das metas

O PPA 2012-2015 elencou, para esse programa tematico, trés indicadores, trés objetivos, quinze
metas e dezenove iniciativas. Os objetivos estdo relacionados a(ao): i) manutencdo, ampliagio e
qualificagdo dos servicos e programas de Prote¢ao Social Basica e Especial (0370); i) gestdo do
Beneficio de Prestagdo Continuada (BPC) (0371); iii) fortalecimento e qualificagdo da gestdo do SUAS
e participagdao e controle social (0372).

Foram selecionados para andlise das metas os objetivos 0370 e 0371, que contabilizam a maior
parte dos recursos alocados no programa,. Das metas relacionadas aos objetivos, a tabela a seguir
apresenta as onze categorizadas como quantitativas, sendo que as restantes nio tiveram seus patamares
explicitados.

Metas Selecionadas para Analise

Meta re]:l[iezt: da % da meta total
.o Unidade de Prevista 2016-2019 Fonte da
Descri¢do da Meta Medida 2016-2019 (b) realizada Informacéo
(@) ole | ©=0@
1. 00IU - Ampliar a cobertura do Servigo de Secretaria
Convivéncia ¢ Fortalecimento de Vinculos (SCFV) Nacional de
para 100% dos municipios brasileiros, expandindo [ Municipios 532,00 0,00 0,00% Assisténc
sua cobertura aos 532 municipios ainda ndo ssistencia
. Social (SNAS)
cofinanciados
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2. 00J0 - Ampliar a cobertura dos Centros de | Centros de .
Referéncia da Assisténcia Social (CRAS), com 650 Referéncia da NSeqretalr 13
novas unidades em municipios com populagéo acima Assisténcia 650,00 0,00 0,00% Azzliz?;ncis
de 100 mil habitantes, rqferenciando 100% da Social Social (SNAS)
populacdo registrada no CadUnico nesses municipios (CRAS)

3. 00J1 - Ampliar a cobertura de servigos ofertados as Secretaria
familias e ind.ivic.iuos residentes _em ‘localidades Eaui Nacional de
isoladas ou de dificil acesso, por meio da imp lantagdo quipes 970,00 0,00 0,00% NP
de 970 novas Equipes Volantes, totalizando 2.224 Volantes ’ A§s1stenc1a
equipes ’ Social (SNAS)
4. 00RI - Ampliar a cobertura da oferta regionalizada Secretaria
dos servigos de protecdo social especial de média Nacional de
complexidade para 1.500 novos municipios, com Municipios 1.500,00 64,00 4.27% Assisténcia
populagdo inferior a 20 mil habitantes, totalizando Social (SNAS)
73% dos municipios desse porte

5. O0RV - Adequar 80% das vagas ofertadas nos st;i(;f)?;nge
servigos de acolhimento para populagio em situagio % 80,00 0,00 0,00% Assisténcia
de rua aos parametros do SUAS Social (SNAS)
6. 00S1 - Ampliar a cobertura da oferta regionalizada Secretaria
dos servicos de acolhimento para criangas e | Vagy/2.000 Nacional de
adolescentes, atingindo a taxa de 1 vaga/2.000 criangas 1,00 0,04 4,00% Assisténcia
criangas ¢ adolescentes, nas microrregides ndo | e adolescentes Social (SNAS)
cobertas por servicos municipais

7. 049S - Implantar em todas as capitais o servigo de Secretaria
protecao social basica no domicilio, parapessoas com Capitais 27.00 0.00 0.00% Nacional de
deficiéncia e idosas, atendendo prioritariamente os estaduais ’ ’ ’ Assisténcia
beneficisrios do BPC' Social (SNAS)
8. 049Y - Ampliar a cobertura das agdes estratégicas Secretaria
de enfrentamento ao trabalho infantil, expandindo o Nacional de
cofinanciamento de 958 para 1.913 municipios, Municipios 955 0,00 0,00 Assisténcia
atingindo 100% dos municipios brasileiros com alta Social (SNAS)
incidéncia de trabalho infantil

9. OOSA - Mobilizar e acompanhar .1 QO% das familias Secretaria
de criangas e adolescentes beneficiarias do BPC em Nacional de
idade escolar que estdo fora da escola, visando % 100,00 59,38 59,38% Assisténcia
assegurar a sua inclusdo e permanéncia na escola e o Social (SNAS)
acesso aos demais direitos sociais

Fonte: Elaboragdo propria a partir da Prestacdo de Contas do Presidente da Republica 2016.

1 BPC: Beneficio de Prestacdo Continuada

Ha que se ressaltar, micialmente, que devido aos desafios enfrentados nos cenarios econdmico e
fiscal, ndo houve disponibilidade financeira para implantagdo ou expansdao do cofinanciamento a oferta
do servigo de convivéncia e fortalecimento de vinculos - SCFV (meta 00IU), dos Centros de Referéncia
da Assisténcia Social - CRAS (meta 00J0), Equipes Volantes (meta 00J1), Protecdo Social Basica no
Domicilio (meta 049S) e a¢des estratégicas do Programa de Erradicacdo do Trabalho Infantil - Aepeti
(meta 049Y). Ou seja, diante do contingenciamento, ndo houve evolugdo no desempenho das referidas
metas.

As metas que utilizam a unidade de medida “Municipios™, a que trata do SCFV (00IU) e a dos
servicos de protecdo especial de média complexidade (OORI), medem o nivel de universalizagao do
servico em relagdo aos municipios, sem especificar o nivel de cobertura dentro das municipalidades ou
regides geograficas. De igual maneira, deve-se atentar para a mesma situagdo quando da andlise da meta
servico de protecdo social basica no domicilio (049S), que apresenta unidade de medida “Capitais
Estaduais”.
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No que tange ao conceito de cobertura constante da meta que trata dos servicos de acolhimento
para criancas e adolescentes (Meta 00S1), nas microrregides ndo cobertas por servicos municipais, ha
que se atentar para o fato de que quando hi oferta do servico em determinada localidade, nio
necessariamente a demanda da microrregido sera atendida, principalmente para municipios distantes dos
locais de atendimento.

Importante ressaltar que o PPA vigente atribuiu uma meta quantitativa (00SA) para o Objetivo
0371, que liquidou R$ 48 bihdoes em 2016. As demais metas, incluindo as que ndo evoluiram por
limitagdes or¢amentarias, relacionam-se ao Objetivo 0370, que trata da manutencdo, da ampliagdo e da
qualificagdo dos servigos e programas de Protecdo Social Basica e Especial (0370).

A despeito dos aspectos verificados, conclui-se ndo haver elementos, situacdes ou andlises
especificas suficientes para comprometer a qualidade e a confiabilidade das metas em comento.

Desempenho das metas em 2016

O programa em tela teve 97,9% de execug@o orcamentaria (considerado o percentual de despesas
liquidadas no exercicio), e diversas metas apresentaram resultado nulo no periodo. Contudo, a aparente
contradicdo entre ando evolucdo no desempenho das metas (em parte, decorrente do contingenciamento
orcamentario) € a alta execucdo orcamentdria global do programa pode ser explicada pela elevada
concentracdo de recursos do programa no Objetivo 0371, que trata da transferéncia de renda realizadas
a idosos e pessoas com deficiéncia por meio do Beneficio de Prestagdo Contmnuada (BPC), que obteve
aproximadamente 97% dos recursos destinados ao programa tematico, sem correlacdo direta com
algumas das metas analisadas neste topico.

Alkm disso, a despeito de a Secretaria Nacional de Assisténcia Social do Miistério do
Desenvolvimento Social e Agrario (SNAS/MDSA) ndo estipular parametros a serem alcangados
anualmente para os objetivos 0370 e 0371, constatou-se que esse 6rgao analisou o nivel de execugdo das
metas e avaliou anecessidade de adequacdo das mesmas por diversas situagdes, com destaque para as
que provavelmente ndo alcangardo os resultados esperados no final do PPA.

Assim sendo, a SNAS/MDSA considerou, no monitoramento de 2016 do SIOP (Sistema Integrado
de Planejamento e Orgamento), as possiveis futuras alteragdes das metas, levando em conta a
factibilidade de seus efetivos atingimentos, por exemplo, em razio da realidade econémico-fiscal.

Diante desse quadro, considera-se necessario que o 6rgdo, em seu processo de monitoramento e
prestacdo de contas sobre os resultados alcancados, apresente série historia da evolugdo de indices e
analises de limitacdes existentes para o alcance das metas, em especial quando a implantacdo ou a
expansdo de servicos estiver suscetivel a contingenciamento de recursos ou quando as agdes forem
mterfederativas e/ou intersetoriais.

3.2.4 Programa Tematico 2080 — Educacio de qualidade para todos

A organizagdo do sistema de educagdo no Brasil esta amparada em arranjo federativo que depende
da efetiva cooperacgdo entre Unido, estados, Distrito Federal e municipios, respeitando a autonomia dos
entes. As bases do sistema estdo estabelecidas na Constituicdo Federal, arts. 205 a214, e em legislagdes

infraconstitucionais, a exemplo da Lei de Diretrizes e Bases da Educagdo Nacional (LDB - Lei
9.394/1996).

Em atendimento ao art. 214 da Constituicdo Federal (CF), foi instituido, por meio da
Lei 13.005/2014, o Plano Nacional de Educacdo (PNE), com o objetivo de articular o Sistema Nacional
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de Educacdo em regime de colaboragdo e definir diretrizes, objetivos, metas ¢ estratégias de
implementagdo para assegurar a manutencdo e o desenvolvimento do ensino em seus diversos niveis,
etapas e modalidades, por meio de acgdes integradas dos poderes publicos das diferentes esferas
federativas. O PNE ¢ um plano decenal cuja vigéncia se miciou em junho de 2014.

No Brasil, aeducacao escolar foi dividida em dois niveis: educacdo basica, formada pela educagao
mfantil (creche e pré-escola), pelo ensino fundamental e pelo ensino médio; e educacdo superior. Além
desses niveis, ha trés modalidades de educagdo: educacdo de jovens e adultos (EJA); educagdo
profissional; e educagdo especial. O art. 208 da CF, com a redagdo dada pela Emenda Constitucional
59/2009, estabelece a educacdo bésica obrigatoria dos quatro aos dezessete anos de idade, ou seja, da
pré-escola ao ensino médio.

A educagdo basica ¢ financiada e gerida, primordialmente, por estados, Distrito Federal e
municipios, cabendo a Unido a fungdo redistributiva e supletiva, de forma a garantir equalizagdo de
oportunidades educacionais e padrdo minimo de qualidade do ensino mediante assisténcia técnica e
financeira aos demais entes federados (art. 211, CF).

Diferentemente do PPA 2012-2015, no qual constavam trés programas envolvendo a fungao
Educacao, de acordo com os niveis e modalidades de ensino, no PPA 2016-2019, o Programa 2080 —
Educagdo de Qualidade Para Todos é o tnico diretamente relacionado a fungdo Educagdo e esta
desdobrado em cinco objetivos:

Objetivo [ Descricio do Objetivo

Ampliar o atendimento escolar de qualidade em todas as etapas e modalidades da educacdo basica, em
colaboragdo com os sistemas de ensino, commelhoria do fluxo escolare da aprendizagem, visando ao pleno
1007 desenvolvimento dapessoana perspectivada educacdo ao longo davida e a formagdo cidada, contemplando
as especificidades da diversidade e da inclusdo, e considerando as metas estabelecidas no Plano Nacional
de Educacao 2014-2024

Fortalecer a formacdo e a valorizacdo dos profissionais da educagdo, em regime de colaboracdo com os
1008 sistemas de ensino, contemplando as especificidades da diversidade e da inclusdo e da aprendizagem ao
longo da vida, e considerando as metas estabelecidas no Plano Nacional de Educagdo 2014-2024

Ampliar o acesso a educacao profissional e tecnologica de qualidade, alinhada com as demandas sociais e
1009 do mercado de trabalho locais e regionais, contemplando as especificidades da diversidade e da inclusdo, e
considerando as metas estabelecidas no Plano Nacional de Educagdo 2014-2024

Ampliar o acesso a educagdo superior de qualidade, na graduagdo e na pos-graduacdo, contemplando as
especificidades da diversidade e da inclusdo e a aprendizagem ao longo da vida, fortalecendo a ciéncia, a
1010 tecnologia e a inovacdo, apoiando atividades de ensino, pesquisa e extensao, bem como aperfeicoando as
atividades de avalia¢do, supervisdo e regulagdo, e considerando as metas estabelecidas no Plano Nacional
de Educacio 2014-2024

Aprimorar os processos de gestdo, monitoramento e avaliagio dos sistemas de ensino, considerando as
1011 especificidades da diversidade e inclusdo, em cooperagdo com os entes federados, estimulando a
participacdo social, e considerando as metas estabelecidas no Plano Nacional de Educagdo 2014-2024

Fonte: Sistema Integrado de Planejamento e Orgamento (Siop).

O programa em tela obteve, em 2016, dotagdo atualizada (referente aos orcamentos fiscal e da
seguridade social) de R$ 47,6 bilhdes, dos quais 75% foram liquidados (R$ 36,1 bilhdes).

Analise das metas

Importantes questdes trazidas nas metas do PNE 2014-2024 dizem respeito a expansdo do
atendimento escolar, perpassando todos os niveis e modalidades de ensino. Esta também ¢ a tonica do
PPA 2016-2019 no que se refere a educagao.

No presente trabalho, foram selecionadas doze metas para andlise. Dessas, todas as nove
quantitativas e outras duas qualitativas enfocam a expansao de atendimento escolar.
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Para anilise das metas, foram selecionados os objetivos 1007 e 1009 do PPA 2016-2019,
considerando critérios de materialidade e relevancia.

Em relacdo ao Objetivo 1007, que, em termos gerais, busca ampliar o atendimento escolar de
qualidade em todas as etapas e¢ modalidades da educacdo basica, foram selecionadas seis metas
classificadas como quantitativas e trés como qualitativas (metas 1 a 9 da tabela seguinte).

Quanto ao Objetivo 1009, cuja finalidade, em termos gerais, ¢ ampliar o acesso a educagdo
profissional e tecnologica de qualidade (EPT), alinhada com as demandas sociais e do mercado de
trabalho locais e regionais, foram selecionadas as trés metas associadas, classificadas pelo MEC como
quantitativas (metas 10 a 12 da tabela seguinte).

Metas do Programa 2080 — Educacdao de Qualidade para Todos

Meta Meta % da meta
Descricio da Meta Unidade prevista realizada total 2016- Fonte da
de Medida | 2016-2019 2016 (b) 2019 realizada | Informacéio
(a) (©=(b)/(a)
1.04KG- Apoiar a construg¢do de 4 mil escolas de educacao basica,
em consonancia com o disposto nas Metas 2 ¢ 3 do PNE. Escolas 4.000,0 98,0 2,45% FNDE

2. 04KI — Promover a¢des com vista a universalizar o atendimento
escolar para toda populagdo de 4 a 17 anos com deficiéncia,

transtornos globais do desenvolvimento e altas habilidades / % 100% 88,4% 88,4% Censo
superdotagdo em classes comuns da rede regular de ensino, em Escolar/Inep
consonancia com o disposto na Meta 4 do PNE.

3. 04KJ — Promover agdes voltadas para elevar em 335 mil o total

de matriculas em escolas das populagdes do campo, das ) Censo
comunidades remanescentes de quilombos e povos indigenas nas | Matriculas | 335.000 -117.370 -35,04% Escolar/Inep
diversas etapas e modalidades da educagao basica.

4.04T4 - Promoveragdes de forma a ampliar o acesso a educagio Pnad/IBGE
infantil em creches e pré-escolas, uniyersalizagdo o atendimento as . . . . (Caleulado por
criancas de 4 a 5 anos, em consonanciacom o disposto na Meta 1 do % 100% 91,0% 91,0% MP/SEPLAN/
PNE. DESOC)
5.04TI - Promover agdes com vistas a universalizar o atendimento Pnad/IBGE
escolar para toda a populagdode 15 a 17 anos, em consonanciacom % 100% 85,2% 85,2% (Calculado por
o disposto na Meta 3 do PNE. MP/SEPLAN/
6. 04TJ — Promover agdes com vistas a elevar a taxa liquida de Pnad/IBGE
matriculas no ensino médio para 70%, em consondncia com o % 70% 66,7%* 95,28% (Calculado por
disposto na Meta 3 do PNE. MP/SEPLAN/

7. 04KE — Aprovar e apoiar a implementagao da Base Nacional
Comum Curricular, a ser pactuada no ambito de instancia

permanente de negociagdo e cooperagdo entre a Unido, os estados, o [ NA-MQ! NA-MQ' NA-MQ' NA-MQ' MEC
Distrito Federal e os municipios, conforme o estabelecido no PNE.

8. 04KF — Apoiar a implantagéo de unidades de educagdo infantil,

em consonancia com o disposto na Meta 1 do PNE. NC! NC! NC! NC* MEC
9.04T5 —Promoveragdes com vistas a elevar a taxa de alfabetizagio

da populagido com 15 anos oumais para 95% e a redugdo para 25% % 95% 92,0% 97%

da taxa de analfabetismo funcional,em consonancia com o disposto % 25% ok ok Pnad/IBGE

na Meta 9 do PNE.

10. 04KO — Promover agdes paraa ofertade 10% das matriculas de
Educagdo de Jovens e Adultos, nos ensinos fundamental e médio, na Censo

forma articulada a educagdo profissional, em consonincia com o % 10,0% 3,0% 30,0% Escolar/Inep
disposto na Meta 10 do PNE.

11. 04KP Promover agdes com vistas a expandir as matriculas da

educacdo profissional técnica de nivel médio para 2,4 milhdes de ) . i Censo
estudantes matriculados, em consonnciacom o dispostonaMeta 11 | Matriculas | 2,4 milhdes NI NI Escolar/Inep
do PNE.

12. 04KQ — Ofertar 5 milhdes vagas em cursos técnicos e de

formagéo inicial e continuada no conjunto de iniciativas do Pronatec. Vagas 5 milhdes 512.127 10,24% MEC

Fonte: Prestacdo de Contas da Presidéncia da Republica 2016.
Notas:
*Dado de 30/9/2015 (Pnad/IBGE)
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**Dados da Pnad 2017 ainda ndo estdo disponiveis
i) NA-MQ — N&o aplicavel, meta qualitativa.

i) NC — Nao consta no quadro de metas quantitativas do PPA 2016-2019. Apesar da meta ser quantificavel, tendo emvista o apoio em 2016
ter sido financeiro, foi-lhe atribuida a classificacdo de qualitativa.

ii) NI — Nao informado o valor para o ano de 2016.

No presente topico, as metas serdo referenciadas de acordo com a numeragdo constante na tabela
anterior, ou seja, a meta 1 refere-se a meta 04K G do PPA 2016-2019 constante na linha 1 da referida
tabela e assim por diante. Quando houver referéncias a metas de outros planos, estes serdo explicitados
(por exemplo: meta 3 do PNE).

Qualidade
Especificidade

Quanto ao responsavel pela realizagdo da agdo, observou-se, em relagdo as metas 1a 6,8 €9, que,
em que pese haja indicacdo clara quanto ao responsavel pela a¢do indicada na meta (no caso, o MEC),
a responsabilidade pela realizacdo do produto final pretendido, vale dizer, da situacdo que se deseja
alcangar, ¢ de outros entes federativos, e ndao da Unido.

No caso das metas 10 e 11, relacionadas a EPT, a execucdo se d4, nclusive, pela miciativa privada,
em que pese a Unido dispor de meios proprios para prover as ofertas ali indicadas. O desempenho de
atores privados e de outros entes da federagdo pode impactar os indices de alcance dessas metas,
dificultando uma avaliagdo quanto a atuacao isolada da Unido.

Especificamente em relagdo as metas 1 a 6, 8 e 9, o MEC ¢ responsavel pelo “apoio” e pela
“promocao de agdes” e ndo pelo produto final indicado em cada meta. Observa-se, portanto, que o MEC
¢ o responsavel formal pela execugdo das metas mencionadas, sem, no entanto, haver definicdo clara de
suas responsabilidades, diluidas nos termos “apoiar” e “promover acdes’.

Embora haja ndicacdo explicita quanto ao responsavel, as responsabilidades do MEC nao foram
definidas, o que compromete a adequacdo do quesito. Conclui-se, portanto, que as metas indicadas nao
identificam e ndo comunicam claramente o responsavel pela acao.

Em relagdo ao produto a ser entregue, partindo-se do pressuposto de que as agdes do MEC sao de
apoio a projetos e de promocao de acdes com vistas ao atingimento de um patamar especificado na
descricdo da meta, verifica-se, em relagdo as metas 1 a 6 ¢ 8 a 11 da tabela anterior, que ndo ha
identificacdo clara do produto a ser entregue, tendo em vista ndo serem explicitadas as acdes de
responsabilidade do governo federal. Subentende-se que tais agdes concorrem para a consecucdo dos
produtos finais indicados, isto ¢, para a situagdo que se deseja alcancar. Assim, nio estd bem definido
qual o produto a ser entregue pelo MEC, responsavel pela execucdo das metas.

Pela otica dos produtos finais, as entregas referenciadas nas metas indicadas também constam no
nivel estratégico do planejamento (PNE). Metas com esta caracteristica ndo s3o adequadas para
monitorar, no nivel de objetivos do PPAnos quais se mserem (nivel tatico), o alcance dos produtos finais
decorrentes do papel redistributivo e supletivo exercido pelo governo federal

Outro problema identificado refere-se ao monitoramento dos indices de execugdo das metas que,
conforme dados do Siop (e cesta de indicadores do programa no PPA), relacionam-se ao produto final e
ndo as acdes de responsabilidade do MEC, que concorrem para esse produto.

Dessa forma, conclui-se que as metas indicadas ndo identificam e ndo comunicam claramente o
produto a ser entregue.

No que se refere aos patamares quantitativos ou qualitativos que se deseja alcangar, nas metas
1 a6, 8¢9 somente sdao evidenciados patamares em relacdo aos produtos finais ali indicados, nao
constando os patamares de execucdo de responsabilidade direta do governo federal
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Quanto a indicacdo do publico-alvo beneficidrio das acdes, ela € feita por meio de referéncias as
metas do PNE relacionadas, as quais contém nequivocamente o publico-alvo das agdes. Assim, em que
pese ndo ter indicagdo expressa de publico-alvo nas acgdes a serem promovidas pelo MEC, nenhuma das
metas foi rejeitada quanto a esse quesito de avaliacdo, tendo em vista que, ao menos, outros elementos
relacionados o explicitam.

No que diz respeito ao territério onde se d4 arealizagdo das agdes e as respectivas entregas, exceto
quanto a meta 7, cujo quesito de avaliagdo ndo ¢é aplicavel, em nenhuma das metas observou-se sua
identificacdo ou comunicacdo, nem ao menos regionalmente, em que pese haver preceito constitucional
relativo a necessidade de regionalizagdo das metas do PPA, conforme dispde o art. 165, paragrafo
primeiro, da CF.

Por fim, cabe ressalvar que, embora as metas 10 e 11 se amoldem ao tipo analisado anteriormente,
qual seja, se iniciam com o termo ‘“Promover agdes”, seguidas com um produto final de responsabilidade
ao menos parcial de outros entes/entidades, interpretando sistematicamente a atuacdo da Unido ¢
possivel considerar que estas metas t€m o MEC como principal responsavel pela sua execucao e possuem
produtos identificados, embora falte clareza em sua comunicagdo. Também possuem patamares
quantitativos definidos, os quais se relacionam a oferta de vagas/matriculas na EPT.

Assim, tendo em vista serem metas relacionadas a EPT, em que a Unido dispde de meios proprios
para prover as ofertas ali indicadas, tanto por meio de execucdo direta quanto por meio de acdes de
financiamento, a exemplo das agcdes do Pronatec, as impropriedades verificadas ndo sdo suficientes para
rejeitd-las quanto a sua especificidade.

Conclui-se, portanto, que as metas 1 a 6, 8 ¢ 9 ndo identificam e comunicam claramente a maior
parte dos itens de verificagdo relativos a especificidade, o que sugere a rejeicdo dessas metas quanto a
esse Critério.

Mensurabilidade

Na andlise de mensurabilidade das metas, no que se refere as agdes diretamente associadas a
atuagdo do MEC, verificou-se, quanto as metas 1 a 6, 8 ¢ 9, ndo haver descricdo de quais agdes serdo
realizadas e que tipo de apoio serd prestado. Por conseguinte, ndo existem quantitativos de referéncia,
custos envolvidos na operaciio, nem modo de medicio de seualcance, o que implica a rejeicdo dessas
metas quanto a esse quesito de andlise.

Em nenhuma das metas analisadas foram apresentados os custos da operagdo, sob qualquer ponto
de vista, embora, ao menos empiricamente, haja metas associadas a financiamento. Também se verificou
que em nenhuma delas ha especificagdo quanto a forma de medigdo de seu alcance, em que pese algumas
serem bastante intuitivas.

Nesse ultimo caso, embora ndo haja essa especificagdo, considerando-se o produto final, muitas
sdo referenciadas no PNE e apuradas por meio do Censo Escolar ou Pnad, os quais possuem forma de
medicdo bem definida. Assim, embora nao se tenha verificado na descricdo das metas ou mesmo no
proprio PPA a forma de medi¢do de seu alcance, observou-se aexisténcia de outros meios que cumprem
essa fun¢ao.

Quanto as metas 10 e 11, as mesmas consideragdes feitas a especificidade valem para os quesitos
relativos a mensurabilidade. Assim, as impropriedades verificadas nio sdo suficientes para sua rejeicdo,
tanto sob o ponto de vista do produto final quanto da perspectiva da atuacao direta do MEC.

Conclui-se, portanto, que, sob a perspectiva do produto final, as metas 1 a 6, 8 € 9 apenas deixam
de evidenciar os custos associados a sua consecucdo. Quanto aos outros quesitos de mensurabilidade, as
mpropriedades verificadas ndo sdo suficientes para rejeita-las.

Entretanto, do ponto de vista da atua¢do direta do MEC, as metas mencionadas no item anterior
devem ser rejeitadas por ndo indicarem os patamares quantitativos ou qualitativos de referéncia, os
126

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 57655015.



m‘b TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 012.659/2017-7

custos envolvidos na operacdo e o modo de medicao de seu alcance. Assim, tendo em vista que a presente
avaliacdo refere-se a atuagdao do governo federal, conclui-se pela rejeicio das metas 1a 6,8 e 9, quanto
a mensurabilidade.

Realismo

Para avaliacdo do quesito “realismo” das metas, considerou-se os produtos finais nelas descritos e
ndo o “apoiar” ou “promover agdes”, tendo em vista ndo terem sido especificadas as formas de apoio e
que agdes seriam promovidas pelo MEC, o que mmpossibilitou qualquer analise quanto as acdes de
responsabilidade do governo federal.

De acordo com a metodologia utilizada, uma meta ¢ realista se ¢ alcangavel, o que significa ser
desafiadora sem, no entanto, ser inexequivel. Para avaliagdo do realismo da meta, foi verificado se na
definicdo do patamar pretendido levou-se em consideragdo o historico de realizagdo, as limitacdes em
voga, 0 prazo de execucdo e a participagdo dos responsaveis pela entrega do produto.

Quanto ao histérico de realizaciao, tem-se que as metas 2,3,5,9, 10 e 11 ndo consideram em sua
definicdo a série historica, tendo em vista buscarem patamares proporcionalmente muito superiores aos
verificados nas medi¢cdes anteriores, sem, no entanto, haver apresentacdo de elementos que justificassem
os patamares pretendidos. As metas 1 e 8 também ndo atendem a esse quesito. No entanto, por ndo haver
parametros de referéncia de verificagdo desse historico, tendo em vista ndo terem sido informadas
quantas construgdes de unidades escolares de educagdo basica (meta 1) e quantas implantagdes de
unidades de educagdo infantil (meta 8) foram apoiadas em periodos anteriores, ndo foi mencionado que
tipo de apoio seria realizado.

No que se refere as limitacoes em voga, embora ndao haja mencdo explicita, a conjuntura
econdmica no periodo de constru¢do e aprovagdao do PPA 2016-2019 j4 era de recessdo ou ao menos
sinalizava para tanto. Em que pese esse contexto, muitos patamares a serem atingidos consideraram
taxas de crescimento superiores as verificadas nos anos anteriores, conforme andlise empreendida em
relagdo ao historico de realizagdo, em que o cendrio era de crescimento economico.

Assim, de igual modo ao verificado na andlise quanto ao historico de realizagdo, os patamares
pretendidos para as metas 2, 3, 5,9, 10 e 11 mdicam ndo terem sido consideradas as limitagdes em voga
para sua definicdo. Quanto as metas 1 e 8, ndo se tém elementos suficientes para afirmar se foram
consideradas as limitagdes em voga na definicdo dos patamares pretendidos, devido tanto a auséncia de
parametros de realizagdes anteriores, quanto de definigdo objetiva de como se daria o apoio mencionado.

Para andlise quanto a suficiéncia do prazo de execucio para alcance dos patamares pretendidos,
necessariamente levou-se em consideragdo o historico de realizagdo, as limitagdes em voga, bem como
projecoes lineares de crescimento para os anos do PPA. A justificativa para utilizacdo de crescimento em
projecdes lineares se mostra razoavel, por ser um parametro conservador, haja vista que o atual cenario
economico, menos desfavoravel que o do PPA anterior, € um indicativo de crescimento menor, porquanto
amaioria das metas depende de financiamento para sua consecugdo. Assim, supOs-se que, em um cenario
pior que o verificado na série historica, havera crescimento proximo a média anterior, proporcionalmente
a cada periodo de verificagao.

Com base nessas suposicdes e analises, verificou-se que as metas 2, 3, 5,9, 10 e 11 sdo
inexequiveis no periodo do PPA 2016-2019. Quanto as metas 1 e 8, valem as mesmas consideragdes
feitas quando da andlise do historico de realizagdo e das limitagdes em voga.

Por fim, ndo foram encontrados elementos suficientes para que se pudesse avaliar se houve
consideracdo quanto a participacdo dos responsaveis pelas entregas dos produtos, tendo em vista ndo
haver mengao a respeito, tampouco evidéncias de eventual desconsideracao. Desse modo, ndo se refutou
nenhuma meta quanto a esse quesito.
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Ante as anilises acima empreendidas, conclui-se que as metas 1 a3, 5 e 8 a 11, de modo geral,
ndo se mostram realistas quanto aos itens verificados, opmnando-se pela sua rejeicao. Para as demais, as
impropriedades verificadas ndo sdo suficientes para rejeitd-las quanto ao realismo, isto €, se s3o ou ndo
alcangéveis no periodo do PPA. Do ponto de vista da atuagdo direta do MEC, as metas mencionadas
também devem ser rejeitadas por ndo estabelecerem parametros para que se avalie se sdo ou ndo realistas.

Apropriagdo e Prazo Determinado

As metas apresentadas, no que se refere ao produto final, mostraram-se alinhadas ao objetivo a
que pertencem, tendo em vista que suas entregas guardam relagdo direta com o finalidade proposta para
0s respectivos objetivos.

Como exemplo, tem-se o Objetivo 1007, cujo tema central faz referéncia a ampliacdo do
atendimento escolar na educagdo basica, o que se alinha as metas 04K G, 04KI, 04KJ, 04T4, 04Tl e 04TJ,
tendo em vista se referirem a promog¢ao de agdes com vistas a ampliagao/universalizacdo do atendimento
escolar ou a entrega de produtos que concorrem para essa ampliagdo/universalizagdo (ex.: construcdo de
escolas).

Também ¢ possivel afirmar que as metas analisadas possuem produtos relevantes, pois, além de
contribuirem com o objetivo do PPAa que pertencem, t€m suas referéncias no PNE, concorrendo para a
consecucao das metas desse plano, o qual representa o principal instrumento de planejamento estratégico
relacionado a educagdo no pais.

Quanto a existéncia de prazo determinado para consecucdo das metas, todas t€m como prazo fatal
o encerramento do periodo do PPA2016-2019. Nao foram apresentadas metas intermedidrias ou recortes
temporais relativos as metas analisadas.

Conclusdo quanto a Qualidade

Para julgamento das metas quanto ao atributo da qualidade, utilizou-se como pardmetro de maior
peso o atendimento aos quesitos especificidade, mensurabilidade e realismo. Assim, caso a meta nio
tenha atendido a dois dos quesitos anteriores, opinou-se pela sua rejeicao.

Aos quesitos “apropriada” e “prazo determinado”, foi atribuido peso inferior na andlise da
qualidade das metas, quer a conclusdo fosse positiva ou negativa em relagdo ao atendimento. Isso se
deve ao fato de que, quanto ao PPA atual, por definigdo as metas sdo elaboradas para serem atingidas até
2019; e sendo a meta a medida de alcance do objetivo, constitui pré-requisito que esteja alinhada aos
objetivos do programa tematico.

Conclui-se, portanto, com fundamento nas analises anteriores que as metas 1 a 6, 8 e 9 ndo
atendem a atributos de qualidade essenciais constantes da Portaria-Segecex/TCU 33/2010, o que sugere
a rejeicao dessas quanto a qualidade. Quanto as demais metas, ndo foram encontradas evidéncias
suficientes para que se possa rejeita-las.

Confiabilidade

Quanto ao atributo confiabilidade das metas selecionadas, foram avaliados os requisitos de
credibilidade, estabiidade e comparabilidade sob a perspectiva de seus produtos finais,
desconsiderando-se os termos “apoiar” e “promover ac¢des”, tendo em vista ndo terem sido especificadas
as formas de apoio e que agdes seriam promovidas pelo MEC. Caso a analise se desse de acordo com as
acoes de responsabilidade direta do governo federal, dez das doze metas selecionadas seriam rejeitadas,
por ndo atenderem a maioria dos itens que compdem os quesitos credibilidade, estabilidade e
comparabilidade, os quais, de acordo com a metodologia utilizada, formam o atributo confiabilidade.

Credibilidade
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Quanto ao primeiro requisito - credibilidade, na maioria dos casos foi possivel verificar que as
fontes de informagdes dos dados relacionados as metas analisadas sdo confiaveis, a exemplo dos dados
do Censo Escolar, coletados pelo Inep, e da Pnad, de responsabilidade do IBGE. Além disso, ndo foram
encontradas divergéncias entre os dados constantes na PCPR e os resultados apurados e divulgados pelo
Inep e pelo IBGE (Pnad).

Assim, verificou-se que os dados apresentados na PCPR 2016 sdo condizentes com os dados do
Censo Escolar e da Pnad. Nao fez parte do escopo deste trabalho a investigagdo sobre o processo de
coleta e validagdo dos dados primarios.

Estabilidade

No que se refere a estabilidade das metas, em regra, observou-se que os dados coletados mantém-
se conceitualmente firmes ao longo do tempo, assim como mantém-se inalterados os métodos de coleta
dos dados e as métricas utilizadas, em que pese em relacdo a alguns indicadores tenha havido mudanga
do estagio dereferéncia inicial, série historica e forma de célculo. Tais mudangas, no entanto, ndo foram
suficientes para se rejeitar o requisito da estabilidade, tendo em vista que as alteragdes ocorridas e suas
motivagdes foram claramente reportadas no relatéorio de monitoramento do Siop.

Nao obstante as consideragdes acima, com relacdo as metas 1 e 8, verificou-se que, por auséncia
de definicdo das métricas utilizadas, decorrentes de problemas em sua especificagdo, ndo foi possivel
avaliar se estas métricas rejeitam eventuais manipulacdes. A auséncia de definicdo comprometeu a
analise de requisitos concernentes a estabilidade da meta, no que se refere a ndo alteragdo do método de
coleta de dados e a nvariabilidade da métrica ao longo do tempo, tendo em vista a auséncia de
parametros para tanto.

Comparabilidade

Por fim, a maioria das metas analisadas apresentaram-se compardveis, quando pertinente esta
analise, tendo em vista a existéncia de dados e indicadores relacionados, com os quais foi possivel
verificar a existéncia de séries historicas referentes aos pardmetros estabelecidos nas metas. Com relacao
as metas 1 e 8, valem as consideragdes feitas quando da andlise da estabilidade das metas, nao sendo
possivel verificar se estas metas sdo comparaveis.

Conclusdo quanto a Confiabilidade

Ante o exposto, em que pese as consideragdes quanto a auséncia dos requisitos credibilidade (se a
meta rejeita possivel manipulagdo) e estabilidade (alterabilidade do método de coleta de dados e
mvariabilidade da métrica), em seu conjunto, tais auséncias ndo foram suficientes para rejeitar as metas
selecionadas e analisadas, no que diz respeito ao atributo da confiabilidade, tendo em vista que o numero
de ndo conformidades ¢ menor que o de conformidades.

As metas 1 e 8, no entanto, merecem ressalvas, haja vista que, embora ndo se possa afirmar
taxativamente que ndo atendem ao atributo da confiabilidade, também ndo € possivel atestar o
atendimento, devido a insuficiéncia de pardmetros para andlise, conforme consideragdes feitas quando
da andlise dos requisitos da estabilidade e confiabilidade.

Conclusdo

Com base na andlise realizada de acordo com a metodologia constante na introdugdo a este
capitulo, apresentam-se os seguintes resultados:

Metas rejeitadas

Metas rejeitadas Atributo rejeitado

1. Meta 04KG — Apoiar a construgio de 4 mil escolas de educagao basica, em consonanciacomo disposto nas lidad
Metas2 e 3 do PNE. Qualidade
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Metas rejeitadas Atributo rejeitado
2. Meta 04KI - Promover a¢des com vista a universalizar o atendimento escolar para toda populagdode 4 a 17
anos com deficiéncia, transtornos globais do desenvolvimento e altas habilidades / superdotacéo em classes
comuns da rede regular de ensino, em consonancia com o dispostona Meta 4 do PNE.
3. Meta 04KJ — Promoveracdes voltadas para elevarem 335 mil o total de matriculas em escolas das populagdes
do campo, das comunidades remanescentes de quilombos e povos indigenas nas diversas etapas e modalidades da
educagio basica.

4. Meta 04T4 — Promover agdes de forma a ampliar o acesso a educagao infantil em creches e pré-escolas,
universalizando o atendimento as criancas de 4 a 5 anos, em consonanciacom o disposto naMeta 1 do PNE.

5. Meta 04TI — Promover agdes com vistas a universalizar o atendimento escolar para toda a populagéo de 15 a 17
anos, em consonanciacomo disposto naMeta 3 do PNE.

6. Meta 04TJ — Promover agoes com vistas a elevara taxaliquida de matriculas no ensino médio para 70%, em
consonancia com o dispostona Meta3 do PNE.

8. Meta 04KF — Apoiar a implantagao de unidades de educag@o infantil, em consonancia como dispostona Meta
1 do PNE.

9. Meta 04T5 — Promover agdes com vistas a elevara taxade alfabetizagdo da populagdo com 15 anos oumais
para 95% e aredugao para 25% da taxade analfabetismo funcional, em consonanciacom o disposto naMeta 9 do
PNE.

Fonte: SecexEducacdo/TCU

Quanto as demais metas analisadas, ndo foram encontradas evidéncias suficientes para rejeitar sua
qualidade. Nenhuma das metas analisadas foi rejeitada quanto a confiabilidade.

Embora as metas analisadas evidenciem importantes questdes associadas a alfabetizacdo,
escolarizacdo, equidade de acesso a educacdo basica e oferta de educacdo profissional e tecnologica,
entende-se que grande parte delas enfatiza aspectos de efetividade tratados no PNE 2014-2024 e
contemplados na cesta de indicadores do referido plano, tratando de questdes posicionadas no nivel
estratégico de governo. Metas com tal caracteristica ndo sdo adequadas para monitorar, no nivel de
objetivos de PPA nos quais se inserem (nivel tatico), o alcance dos produtos finais decorrentes do papel
redistributivo e supletivo exercido pelo governo federal

Desempenho das metas em 2016

Preliminarmente, cabe ressaltar que a andlise quanto ao desempenho das metas em 2016 referiu-

se estritamente a seus produtos finais, tendo-se como referéncia os dados de execucdo apresentados na
PCPR 2016.

Para andlise do desempenho das metas em 2016, solicitou-se informagdes quanto as metas
mtermediarias (por ano do PPA) ao MEC, as quais ndo foram disponibilizadas, em que pese
provavelmente existirem, tendo em vista as obrigacdes do Orgdo responsavel pelo monitoramento e
avaliacdo do PPA2016-2019.

A maior parte das metas analisadas (oito de doze), quanto ao produto final, permite o
acompanhamento do seu desempenho historico por meio de indicadores calculados regularmente pelo
Inep (Censo Escolar) e pelo IBGE (Pnad). No presente trabalho, no entanto, utilizaram-se os dados
disponibilizados na PCPR 2016, entre os quais constam dados da Pnad 2015 e do Censo Escolar 2015,
tendo em vista ainda ndo terem sidos divulgados resultados mais recentes destas pesquisas.

As Unicas metas analisadas cujos parametros estdo disponiveis para o exercicio de 2016 sdo as
metas 4 (04T4) e 5 (04TI), haja vista as metas do PPA fazerem referéncia as metas 1 e 3 do PNE,
respectivamente, cujo prazo para universalizagdo do atendimento ¢ 2016, ¢ a meta 11 (04KP),
considerando-se que consta na PCPR 2016 a particdo proporcional, porano do PPA, da meta de expandir
as matriculas da educacdo profissional técnica de nivel médio para 2,4 mihdes, resultando em 600 mil
matriculas por ano.

Comrelacdo as metas 4 e 5, foram apresentados dados da Pnad 2015, cujos percentuais alcangados
foram, respectivamente, 91% e 85,2%, sendo que ambas as metas envolvem a questao da universalizacao
(100%). Considerando-se proje¢des lineares, a meta 4 tende a alcangar o patamar pretendido ao final do
PPA (por volta de 99%). Ja a meta 5, levando-se em consideracdo a mesma base de prospeccao, tende a
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alcangar o patamar de 85,75% de atendimento em 2016 e 87,4% ao final do PPA, ficando muito distante
do pretendido, tanto em relacdo a 2016 (proporcionalmente) quanto em relagdo ao final do plano.

Para a meta 11, embora ndo tenham sido disponibilizados os dados de matricula de 2016,
considerando-se o historico de realizagdo e as limitagdes em voga, evidencia-se que a execugdo tende a
ndo ocorrer de acordo com o parametro esperado. Na PCPR 2016, informou-se que a meta estabelecida
de 2,4 milhdes de estudantes matriculados na educacdo profissional técnica de nivel médio, a ser
alcangada no periodo entre 2016 e 2019, representa um total de 600 mil matriculas anuais e que, em
2015, o nimero de matriculas foi de 1.826.289 (dado apurado em 2015, por meio do Censo
Escolar/Inep).

Assim, embora esteja explicita a pretensdo de expansdo de 600 mil novas matriculas por ano,
também consta na PCPR que o nimero de 1.826.289 matriculas representa a consecucdo de 76,1% da
meta de 2,4 milhdes de matriculas, sugerindo que a meta refere-se ao total de matriculas no ano e ndo a
sua expansao.

Percebe-se, assim, que, ora considera-se o total de matriculas anuais como parametro de
consecucdao da meta, ora considera-se o incremento em relagdo ao nimero de matriculas. De todo modo,
quaisquer que sejam os referenciais tomados para andlise, os patamares pretendidos para 2016 e para
2019 estao distantes do que se deseja atingir.

Com efeito, de 2014 para 2015, a expansdo das matriculas foi de aproximadamente 2,38% (42.426
matriculas), passando de 1.784.403 para 1.826.829 matriculas. Logo, mesmo que se considere apenas o
nimero total de matriculas por ano, e ndo seu incremento (meta mais desafiadora), projetando-se
linearmente a expansdo, o que € razoavel de se estabelecer como teto de crescimento, tendo em vista o
cenario econdomico, em 2019 seriam realizadas por volta de 2 milhdes matriculas na educagao
profissional técnica de nivel médio, distante das 2,4 mihdes almejadas, estando mais proximas do
patamar no ano de inicio do PPA do que do nivel pretendido ao final do plano.

Comrelagao as demais metas, em que pese nao terem sido informados patamares a serem atingidos
em 2016, destacam-se os dados de execucao:

Meta Execucio

1. Apoiar a constru¢do de 4 mil escolas de educacgdo basica 2,45% de execugdo em relacdo a meta total 2016-2019

3. Promover agdes voltadas para elevar em 335 mil o total de

matriculas em escolas das populacdes do campo, das -35,04% de execucdo em relagdo a meta total 2016-2019 —
comunidades remanescentes de quilombos e povos indigenas decréscimo acentuado

nas diversas etapas e modalidades da educagdo basica

Em 2015 o indice era de 3,0%, passando para 2,8% em
10. Ofertar 10% das matriculas de EJA na forma articulada a 2016, o que significa uma diminuicdo de 30% para
EPT aproximadamente 28% de execucdo em relacdo a meta
total 2016-2019
10,24% de execugdo em relacdo a meta total 2016-2019,
sugerindo dificuldades para o atingimento dos percentuais
ao final do PPA, tendo em vista que os percentuais de
execucdo ficaram muito distantes do primeiro quartil, o que
indica que deve ser feito um esforco bem maior nos
exercicios seguintes para que os patamares almejados
sejam alcangados

12. Ofertar 5 milhdes vagas em cursos técnicos e de formagao
inicial e continuada no conjunto de iniciativas do Pronatec

As metas seguintes t€m resultados divulgados por meio da Pnad, o que comprometeu a analise
quanto a execucao em 2016:

4. Promover acdes de forma a ampliar o acesso a educacao infantil em creches e pré-escolas, universalizando o
atendimento as criancas de 4 a 5 anos, e
5. Promover agdes com vistas a universalizar o atendimento escolar para toda a populagdode 15 a 17 anos
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6. Promover agdes com vistas a elevar a taxa liquida de matriculas no ensino médio para 70%

8. Apoiar a implantacdo de unidades de educagdo infantil

9. Promover agdes com vistas a elevar a taxa de alfabetizagdo da populagdo com 15 anos oumais para 95% e a reducao
para 25% da taxa deanalfabetismo funcional

Outras informacoes relevantes — PPA 2016-2019 x PNE 2014-2024

O Plano Nacional de Educacao (PNE) 2014-2024 ¢ um plano decenal, cuja vigéncia se iniciou em
26/6/2014 (Lei 13.005/2014). Entre as diretrizes trazidas no art. 2° da lei do PNE, destacam-se:
erradicacdo do analfabetismo (inciso I), universalizagdo do atendimento escolar (inciso II), melhoria da
qualidade daeducacdo (inciso IV) e formagdo para o trabalho e para a cidadania, com énfase nos valores
morais e éticos em que se fundamenta a sociedade (inciso V). Tais diretrizes foram destacadas por se
coadunarem com as metas do PPA 2016-2019 selecionadas para analise.

Algumas metas do PNE tém prazo de cumprimento coincidente com o final de sua vigéncia (ainda
que eventualmente tenham metas intermedidrias) e outras possuem prazos imferiores, a exemplo das
metas 4 e 5, cyo prazo-limite ¢ 2016. A segurr sdo feitas algumas consideragdes acerca da
compatibilidade entre os planos mencionados, quanto as metas selecionadas para analise.

Meta 1 — Meta 04K G — Apoiar a construgdo de 4 mil escolas de educacdo basica, em consonancia
com o disposto nas Metas 2 e 3 do PNE.

As metas 2 ¢ 3 do PNE, referenciadas na meta 1, cuidam da universalizagdo do ensino fundamental
e do ensino médio, com pelo menos 95% e 85% de conclusdo nas idades recomendadas, respectivamente.

Embora ndo tenham sido informadas metas intermedidrias quanto a meta 1, por meio de oficio, o
MEC indicou ter havido um menor atendimento em 2016 (2,45% de execugdo em relagdo ao total
previsto para o periodo do PPA), em razio do novo ciclo do Programa de Agdes Articuladas (PAR) ter
sido iniciado e encontrar-se na fase de diagndstico com os entes federativos elaborando um novo Plano.

O MEC indicou que, como estratégia para cumprir a meta, estd desenvolvendo medidas para
possibilitar a abertura do PAR em 2017. A unidade ainda informou que a proposta micial elaborada pelo
ministério foi objeto de emenda parlamentar resultando na alteracdo do nimero de escolas a serem
apoiadas de 3.000 para 4.000, representando aumento de 33,3% em relagdo a proposta original. A baixa
execucao em 2016 pode comprometer a consecugdo da meta do PPA e, de modo reflexo, as metas do
PNE relacionadas.

Meta 2 — Meta 04KI — Promover agdes com vista a universalizar o atendimento escolar para toda
populacdo de 4 a 17 anos com deficiéncia, transtornos globais do desenvolvimento e altas

habilidades/superdotacdo em classes comuns da rede regular de ensino, em consondncia com o
disposto na Meta 4 do PNE.

A meta 4 do PNE, em sintese, trata da universalizacdo do acesso a educacdo basica e ao
atendimento educacional especializado para a populagdo de 4 a 17 anos com deficiéncia, transtornos
globais do desenvolvimento e altas habilidades ou superdotagao.

De acordo com o historico de execugao da meta 2 (04KI), partindo-se de uma projegdo linear,
deve-se atingir 96% de atendimento ao final do PPA e a universalizacdo tende a ocorrer ao final de 2021.
A meta do PPA ndo ¢ incompativel com a do PNE, haja vista estabelecer a universalizagdo para 2019
enquanto no PNE a universalizacdo ¢ estabelecida para até o fim do periodo do plano, qual seja, junho
de 2024 (5,5 anos depois).

O MEC mformou, por meio do Oficio, que a proposta inicial elaborada pelo ministério foi objeto
de emenda parlamentar resultando na alteracdo do patamar de atendimento de 90% para 100%. Esse fato
¢ determinante no quesito “realismo” da meta, tendo em vista que muito provavelmente a meta seria
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atingida caso ndo houvesse a emenda parlamentar. No entanto, entrar-se-ia no outro extremo, tendo em
vista que no micio do PPA2016-2019 partia-se de 88,4% de atendimento, com crescimento médio anual
nos seis anos anteriores de aproximadamente 1,9%. Assim, numa prospec¢do linear, ao final de 2016 a
meta j& estaria cumprida, o que revela o carater ndo desafiador da proposta iicial.

Meta 4 — Meta 04T4 — Promover agdes de forma a ampliar o acesso a educagdo infantil em creches
e pré-escolas, universalizando o atendimento as criangas de 4 a 5 anos, em consonincia com o
disposto na Meta 1 do PNE.

Meta 5 — Meta 04TI — Promover agdes com vistas a universalizar o atendimento escolar para toda
a populacdo de 15 a 17 anos, em consonancia com o disposto na Meta 3 do PNE.

As metas 4 ¢ 5 ja foram analisadas quanto aos prazos previstos no PNE. As andlises foram feitas
no topico “Desempenho das metas em 2016”.

Meta 6 — Meta 04TJ — Promover acdes com vistas a elevar a taxa liquida de matriculas no ensino
médio para 70%, em consonincia com o disposto na Meta 3 do PNE.

Com alteragdo do estagio de referéncia inicial, série historica e forma de calculo, o indice relativo
a esta meta passou de 64,4% em 2013 para 66,7% em 2015 (Pnad). Numa projecao linear, até¢ 2019 o
crescimento seria de 4,6%, atingindo um patamar de 71,3%, resultando, portanto, no cumprimento da
meta.

A meta 3 do PNE, no entanto, estabelece o patamar de 85% para a taxa liquida de matriculas no
ensino médio para junho de 2024. Observa-se, assim, que, embora a meta do PPA seja realista, ndo ¢
compativel com a do PNE, tendo em vista deixar para os 5,5 anos seguintes o desafio de crescimento
proximo de 15% (2,72% ao ano), considerando-se o patamar pretendido de 70%. Ainda que se considere
que o indice atinja 71,3%, a taxa de crescimento deverd ser de 2,5% ao ano para que se cumpra a meta
do PNE, o que representa um crescimento anual 117% maior que o verificado nos anos anteriores.

Nesse caso, portanto, verifica-se a incompatibilidade entre o planejamento tatico e o estratégico,
representados, respectivamente, pelo PPA e o PNE.

Meta 8 — Meta 04KF — Apoiar a implantagdo de unidades de educagdo infantil, em consonancia
com o disposto na Meta 1 do PNE.

Nao ha como proceder a andlise tendo vem vista ndo haver identificagdo clara do que significa o
apoio a ser realizado pelo MEC.

Meta 9 — Meta 04T5 — Promover agdes com vistas a elevar a taxa de alfabetizacdo da populacao
com 15 anos ou mais para 95% e a redugdo para 25% da taxa de analfabetismo funcional, em
consonancia com o disposto na Meta 9 do PNE.

De acordo com a MEC, ndo havia patamar estabelecido para essa meta na proposta inicial, a qual
foi objeto de emenda parlamentar, resultando na inclusdo dos percentuais nela indicados. Na meta 9 do
PNE, o percentual a ser atingido em 2015 ¢ de 93,5% e 100% ao final do PNE. Em que pese a meta
aproximar-se dos patamares pretendidos no PNE, considerando o histérico de realizagdo, a meta afigura-
se mexequivel, tendo em vista que, de 2013 para 2015 a taxa de alfabetizagdo evoluiu de 91,5% para
92%, isto ¢, 0,5% em 2 anos.

Numa proje¢ao linear, para que se alcance o patamar desejado, a taxa deveria ser de 0,75% ao ano,
somando 3% ao final do PPA 2016-2019, o que representaria um crescimento anual 200% maior que o
verificado nos dois anos anteriores, sem, no entanto, indicacdes de fundamentos que justifiquem esse
eventual crescimento superior. Nesse caso, em que pese a emenda parlamentar tornar a meta mais
mensuravel, atrbuiu-lhe um patamar de realizacdo praticamente inexequivel, embora compativel com o
PNE.
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Quanto ao analfabetismo funcional, a meta é reduzi-lo em 50% até o final do PNE. No PPA 2016-
2019, a meta ¢ reduzir em 25% essa taxa. O ponto de partida ¢ 17,1% (dados de 30/9/2015 - Pnad).
Assim, a meta para o final do PPA2016-2019 ¢ que o indice seja igual ou inferior a aproximadamente
12,8% e ao final do PNE (junho/2024) o indice seja igual ou inferior a 8,55%.

De 2013 para 2015, a taxa diminui de 18,1% para 17,1% (0,5% ao ano). Numa projecao linear, a
taxa deve atingir patamares proximos de 15%, representando pouco menos da metade da diminuigdo
pretendida. Assim, em que pese a meta do PPA ser compativel com a do PNE, ambas afiguram-se
mexequiveis nos prazos estabelecidos.

Meta 10 — Meta 04KO — Promover agdes para a oferta de 10% das matriculas de Educagdo de
Jovens e Adultos, nos ensinos fundamental ¢ médio, na forma articulada a educacao
profissional, em consonancia com o disposto na Meta 10 do PNE.

A meta 10 apresentou 0,2% de crescimento de seu indice, de 31/12/2014 para 31/12/2015,
passando de 2,8% para 3%. Logo, numa projecdo linear, nos quatro anos seguintes o indice sequer
chegaria aos 4%. Para que o patamar desejado fosse atingido, o indice deveria crescer a taxa de 1,75%
ao ano, 0 que representa um crescimento quase nove vezes maior que o observado de 2014 para 2015.

A meta do PPA, em que pese ser de dificil consecucdo, apresenta compatibilidade com a meta 10
do PNE (ofertar 25% das matriculas de EJA, nos ensinos fundamental e médio, na forma articulada a
EP). No entanto, ambas afiguram-se praticamente inexequiveis nos prazos estabelecidos.

Meta 11 — Meta 04KP — Promover agdes com vistas a expandir as matriculas da educagdo
profissional técnica de nivel médio para 2,4 mihdes de estudantes matriculados, em
consonancia com o disposto na Meta 11 do PNE.

A meta 11 ja foi analisada quanto ao prazo previsto no PNE. A andlise foi feita no topico
“Desempenho das metas em 2016”.

As demais metas (meta 3, 7 e 12), ndo possuem correspondéncia direta com as metas do PNE,
motivo pelo qual ndo serdo abordadas nesse topico. Em que pese essa consideracdo, indiretamente, a
meta 3 associa-se a treze metas do PNE, o que revela sua importancia no contexto de ambos os planos.

De um modo geral, observou-se que as metas analisadas, previstas no PPA 2016-2019, guardam
correspondéncia com as metas do PNE 2014-2024, quanto aos patamares pretendidos e seus prazos de
execucdo. A despeito dessa compatibilidade, muitas metas mostram-se de dificil consecugdo nos prazos
estabelecidos, tendo em vista seu historico de realizagdo e levando-se em consideragcdes projegoes
lincares em relacdo a esse historico, bem como, em alguns casos, sua execucdao em 2016.

3.2.5 Programa Tematico 2081 — Justica, Cidadania e Seguranca Publica

O programa tematico em tela, que aglutinou os programas 2070 ¢ 2020 do PPA2012-2015, destina-
se a promocao da politica de seguranca publica, e tem como proposito garantir a populacdo seus direitos
e garantias fundamentais previstos no art. 5° da Constituicdo Federal. A abordagem dessa politica esta
voltada ao acesso a justica e a seguranga, bem como a promog¢ao e a prote¢do de direitos de cidadania.
A maioria dos objetivos associados ao referido programa sdo de responsabilidade do Ministério da
Justica e Seguranga Ptblica (MJSP).

No que tange a execucdo orcamentaria, o programa obteve, em 2016, dotagdo atualizada (referente
aos orcamentos fiscal e da seguridade social) de R$ 4,8 bihoes, dos quais foram liquidados R$ 2,5
bilhdes, o que representa 52,7% da dotagdo atualizada.

O programa tematico em analise possui 0s seguintes objetivos:
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Objetivo | Descricdao do Objetivo

1039 Promover a reducdo de homicidios com foco em populagdes vulneraveis e atuagdo integrada em éreas criticas

1040 Promover a redugdo da violéncia no transito das rodovias federais

1041 Fortalecer o enfrentamento a criminalidade, com énfase nas organizagdes criminosas, trafico, corrupgio, lavagem de
dinheiro e atuagdo na faixa de fronteira

1043 Ampliar o acesso a justica e a informagdo, promover os direitos da justica de transicdo, os direitos de migrantes e
refugiados e fortalecer o enfrentamento ao trafico de pessoas

1044 Aperfeigoar a coordenacdo estratégica e a atuagdo integrada das forgas de seguranga publica e instituigdes parceiras.
Informagdes Basicas

1045 Promover sistema penal justo ¢ que viabilize a reintegracdo social

1046 Fortalecer a defesa da concorréncia e do consumidor por meio da ampliacdo da escala e da efetividade das politicas
publicas

1164 Enfrentar a corrup¢@o na Administragdo Publica Federal aprimorando os mecanismos de prevengdo, deteccdo e punigao

Conforme a tabela abaixo, o programa conta com nove indicadores, sendo sete deles relacionados
a seguranga publica, os quais foram expressos em nimeros relativos, o que contribui para o alcance da

desejavel

qualidade de comparabilidade.

Indicadores do Programa Tematico 2081 — Justica, Cidadania e Seguranca Publica

Unidade Referéncia Valor Apurado 2016
Indicadores de i i

Medida Data Indice Data Indice
Indice de acesso a Justica ind’ic.e 31/12/2014 36,94000 | 31/12/2016 49,06

numérico
Populagao atendida no ambito dos sistemas de | pessoa | 3060015 | 1.735820,0000|13/1/2017 | 2.747.127,00
informacio de Defesa do Consumidor por ano ’ ’
Taxa de acidentes graves emrodovias federais taxa 31/12/2014 297,4400 | 4/1/2017 225,90
Taxa de encarceramento taxa 30/6/2014 299,7000 | 31/12/2014 306,22
Taxa de Homicidio 1/100.000 | 31/12/2014 23,2200 | 31/12/2014 29,37

Taxa de Homicidio de pessoas negras do sexo

masculino

com idade de 15 a 29 anos 1/100.000 | 30/9/2013 146,5900 | 31/12/2014 153,65

Taxa de Homicidios de mulheres 1/100.000 | 30/9/2013 4,6000 | 31/12/2014 4,61

Fonte: Anexo I do PPA 2016-2019/Sistema Integrado de Planejamento e Orgamento (Siop).

No

campo da seguranca publica, o principal desafio ¢ a superagdo da violéncia. Os homicidios

representam a principal causa externa de mortalidade no pais, oscilando, desde 1997, entre 25 e 29
homicidios por 100 mil habitantes, uma das mais altas do mundo, de acordo com dados do Sistema de
Informagdo sobre Mortalidade do Ministério da Satude (SIM/MS). O relatério divulgado em 2014 pelas
Organizagoes das Nagdes Unidas (ONU), cujo tema foi a prevengdo global da violéncia, apontou que
10% dos homicidios ocorridos no mundo sao cometidos no Brasil.

Diante desse cenario, o governo federal mformou que, em 2016, vinha trabalhando, em articulagdo
com as demais esferas de governo, iniciativa privada, organizagdes do terceiro setor e a populacdao, no
desenvolvimento de um plano nacional de combate a homicidios. Afirmou também que a promogao da
seguranga publica exige o fortalecimento de estratégias voltadas a diminuicdo da criminalidade,
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sobretudo no enfrentamento a organizagdes criminosas, trafico de drogas, lavagem de dinheiro e
corrupgdo, armas € pessoas, bem como no refor¢o da fiscalizagdo das fronteiras.

Vale registrar que, em margo de 2017, 0 MJSP mformou que o referido plano fora ampliado, dando
origem ao Plano Nacional de Seguranca Publica, que incorporou outras agdes além daquelas contra
homicidios dolosos.

Em virtude dessa tematica envolver interfaces multissetoriais e federativas, o que exige
aperfeicoamento da coordenacdo estratégica e atuagdo mtegrada das for¢as de segurangca publica e
instituicdes parceiras, o governo federal informou que empreendeu esfor¢os para a construgdo de uma
rede sistémica que integre e qualifique os servigos ofertados, agregando metodologias e procedimentos
de atvacdo interagéncias; fortalecendo a governanga local, com os Gabinetes de Gestao Integrada (GGI);
e fomentando estruturas inovadoras, como os Centros Integrados de Comando e Controle (CICC).

Nesse sentido, destaca-se a importancia da sistematizacdo gradativa dos dados de seguranca
publica no ambito do Sistema Nacional de Informacdes de Seguranca Publica, Prisionais e sobre Drogas
(Sinesp), portal de mformacdes mntegradas, em parceria com os entes federados, que possibilita consultas
estatisticas, operacionais, investigativas e estratégicas relacionadas a drogas, seguranca publica, justica
criminal, sistema prisional, entre outras.

Outras agdes contempladas no ambito desse programa tematico, e informadas pelo governo
federal, referem-se a prevencdo e repressdo as nfracdes contra a ordem econdmica e contra os direitos
dos consumidores, bem como a politica de enfrentamento ao trafico de pessoas e a ampliagdo do acesso
a justica com énfase na formagdo deum sistema de justica mais moderno, efetivo, célere e democratico.

Para a consecucdo dos propositos desse programa tematico, principalmente no que tange a
coordenacdo estratégica e a atuacdo integrada das forcas de seguranca publica e instituicdes parceiras,
bem como a sistematizacdo e integragdo dos dados de seguranga publica entre os entes federados, foi
estabelecido, no ambito do programa tematico, o Objetivo “1044 - Aperfeicoar a coordenagdo estratégica
e a atuagdo integrada das forcas de seguranga publica e instituicdes parceiras’.

Visando atingir esse objetivo, foram estabelecidas quatro metas, as quais serdo avaliadas neste
relatorio sob os aspectos de qualidade e confiabilidade, sendo trés quantitativas e uma qualitativa. Das
metas a serem analisadas, trés estdo sob responsabilidade da Secretaria Nacional de Seguranca Publica
(Senasp), e uma, sob responsabilidade conjunta da Senasp e da Secretaria Extraordindria de Seguranga
para Grandes Eventos (Sesge).

Analise das metas

As quatro metas examinadas do programa tematico foram extraidas do Objetivo 1044. O exame
baseou-se nos documentos obtidos por meio de diligéncias e nas informagdes apresentadas em reunides
com os gestores. A tabela seguinte sintetiza as metas selecionadas para exame.

Metas do Objetivo 1044, referente ao Programa 2081 - Justica, Cidadania e Seguranca Publica

Meta Meta % da meta
. . Realizada total 2016- s s .
Descrigio da Meta 2016 — 2019 Unidade de | Prevista | (b) 2019 Instituicao Responsavel
2019 (a) realizada purag
2016 (©) = (b)/(a)
1. 045F R Capacitar mais de’ 85_5'009 Numero de Secretaria Nacional de
profissionais de seguranga publica até | = piofissionais | 855.000 | 217.733 25,47% Sequranca  Piblica  —
%019, em dlvefsas temat.lcas., com Capacitados Senasp  (Ministério da
énfase na redugdo de homicidios, na
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Meta Meta % da meta
. . Realizada total 2016- I .
Descricio da Meta 2016 — 2019 Unlda(.le de Prevista (b) 2019 Instituicio Resp0~nsavel
Medida 2016- . Pela Apuracio
2019 (a) S016 realizada
(©) = (b)/(a)
prevengdo e no enfrentamento a Justica e  Segurancga
criminalidade violenta, considerando a Publica)
transversalidade das tematicas racial,
de igualdade de género e de direitos
humanos.
GGls estaduais Secretaria Nacional de
2. 0458 — Fomentar o funcionamento imp lementados Seguranga ~ Publica —
de 27 Gabinetes de Gestdo Integrada - P cem 27 25 92,59% Senasp (Ministério da
GGIs estaduais. (M eta Regionalizada) . Justica e  Seguranca
funcionamento Péblica)
Secretaria  Nacional de
Seguranga  Publica —
S / Secretari
3. 045A - Implantar Centros Centro Eiltlfascljr dinaria eere ar(l;
Integrados de Comando e Controle em Integrado 27 12 44,44% o
todas as capitais Implantado Seguranga Publica. para
' Grandes Eventos — Sesge
(Ministério da Justiga e
Seguranca Publica)
4. 045K -Sistematizar dados de Secretaria Nacional de
seguranga publica no ambito do Seguranga ~ Publica —
Sistema Nacional de Informagdes de - - - - Senasp (Ministério da
Seguranca Publica, Prisionais e sobre Justica e  Seguranca
Drogas — Sinesp. Publica)

Fonte: Elaboracdo propria a partir da Prestacdo de Contas do Presidenteda Republica 2016 e extragdo do Sistema Integrado de Planejamento
e Orgamento (Siop).
Das quatro metas definidas para acompanhamento do Objetivo 1044, apenas a 045K ¢ qualitativa.

Verificou-se que o 6rgdo definiu unidades de mensuracdo no Siop para todas as metas, inclusive a
qualitativa.

No tocante a Meta 045F, considera-se de qualidade, pois ¢ especifica (quantifica o patamar a ser
alcancado; o produto aser entregue; o ptblico alvo a ser alcangado), adequada (estd alinhada ao Objetivo
1044) e mensuravel (afericdo pelo numero de profissionais de seguranca publica aprovados em pelo
menos um dos cursos ofertados pela Senasp nos exercicios compreendidos por esse PPA).

Quanto a confiabilidade, embora se estabeleca que o patamar quantitativo a ser alcancado refira -
se a profissionais de seguranca publica capacitados, e ndo ao quantitativo de cursos realizados por esses
profissionais, os gestores informaram que, no alcance dameta informado para o exercicio de 2016, existe
a possibilidade de o mesmo servidor ser contabilizado em mais de uma capacitagdo. Alegam, no entanto,
que ndo haveria duplicidade na contabilizagdo, mas sim diferenca metodologica. Ademais, registraram
que em um dos cursos ofertados, em virtude da pertinéncia da sua tematica com a area da satide, houve
contabilizagio de 52 profissionais do Sistema Unico de Satde (SUS). Portanto, tendo em vista que foram
contabilizados profissionais que ndo sdo da seguranga publica e que a metodologia de afericdo da meta

erroneamente abre a possibilidade de o mesmo profissional de seguranga publica ser contabilizado mais
de uma vez, refuta-se a confiabilidade da Meta 045F.

Quanto a Meta 0458, verificou-se que ndo ha registro no Siop, tampouco na Prestacdo de Contas
do Presidente da Republica (PCPR), sobre os requisitos minimos de funcionamento dos GGIs. Dessa
forma fica comprometida a caracteristica de especificidade quanto ao produto a ser entregue. Nesse
mesmo sentido, ndo hd como realizar medi¢do padronizada do alcance da meta, ou seja, verificar o
funcionamento dos GGIs.
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Vale registrar que consta do Siop, como método de mensuracdo, o nimero total de GGIs estaduais
implementados e em funcionamento. Ademais, da avaliagdo das informagdes prestadas na andlise
situacional dessa meta, na Parte IV da PCPR, pressupde-se que os gestores consideraram GGIs em
funcionamento aqueles com 6rgdo colegiado constituido e cadastrados no Sistema de Informacdes sobre
Gabinetes de Gestdo Integrada em Seguranga Publica (InfoGGI). Contudo, sem o estabelecimento de
requisitos minimos de operacao desses gabinetes, ndo se pode afirmar que o mero cadastro nesse sistema
certifique o seu funcionamento.

Diante do exposto, considera-se que a referida meta ndo atende as caracteristicas de
“especificidade” e “mensurabilidade” da metodologia Smart. Logo, rejeita-se sua qualidade.

No tocante a confiabilidade, os gestores informaram como atingimento da meta para o exercicio
de 2016, além dos 23 GGIs cadastrados no InfoGGI, dois que estariam formalmente constituidos, mas
que ndo se predispuseram a aderir ao sistema (ES e MS). No entanto, a contabilizagdo deveria restringir -
se aos gabinetes implantados e em funcionamento cadastrados no InfoGGI, tendo em vista que a atuagdo
da Senasp, para consecucao dessa meta, considera somente a integracao dos GGIs ao referido sistema.
Portanto, refuta-se a confiabilidade da meta 0458.

A Meta 045A, por sua vez, atende, em geral, as caracteristicas desejaveis para uma meta de
qualidade, de acordo com a metodologia Smart, pois indica com clareza o que se pretende alcangar e
estd alinhada ao objetivo. Quanto a confiabilidade, os gestores consideraram doze CICCR mmplantados
em exercicios anteriores como atingimento da meta para o exercicio de 2016. Embora a anilise
situacional dessa meta, informada na PCPR, indique que, no exercicio de 2016, nenhum CICCR fora
implementado. Por conseguinte, refuta-se a confiabilidade da meta 045A.

Com relacdo a meta qualitativa 045K, nota-se, de pronto, que “sistematizar dados” pressupde
padronizagdo da coleta, tratamento e classificacdo dos dados de seguranca publica no Sinesp. Nesse
sentido, apesar de a meta ndo ser quantificavel, os gestores estabeleceram como indicador de alcance o
total de unidades federativas com os sistemas informatizados mtegrados ao Sinesp. Ou seja, a integragao
dos sistemas das unidades federativas ao Sinesp pressupde padronizagdo dos dados de seguranga publica
de acordo com a metodologia definida por esse sistema, o que contribui para o alcance da meta
qualitativa. Portanto, conclui-se que a meta atende satisfatoriamente as caracteristicas de qualidade e
quanto a sua confiabilidade ndo foram encontradas evidéncias para refuta-la.

Conclusao

Com base na andlise realizada de acordo com a metodologia constante na introdugdo a este
capitulo, apresentam-se os seguintes resultados:

Metas Rejeitadas

Metas rejeitadas Atributos rejeitados

2. 0458 — Fomentar o funcionamento de 27 Gabinetes de Gestao Integrada — GGIs estaduais Qualidade e Confiabilidade

1. 045F — Capacitar mais de 855 mil profissionais de seguranga publica até 2019, em diversas tematicas,
com énfase na reducdo de homicidios, na preven¢do e no enfrentamento a criminalidade violenta, B
considerando a transversalidade das tematicas racial, de igualdade de género e de direitos humanos Confiabilidade

3. 045A — Implantar Centros Integrados de Comando e Controle em todas as capitais

Em relagdo a meta “045K — Sistematizar dados de seguranga publica no ambito do Sistema
Nacional de Informagdes de Seguranga Publica, Prisionais e sobre Drogas”, ndo foram encontradas
evidéncias suficientes para rejeitar a sua qualidade e a confiabilidade.
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Desempenho das Metas em 2016

No que tange o alcance da meta 045F para o exercicio de 2016, os gestores informaram que foram
capacitados 217.733 mil profissionais de seguranca, por meio, principalmente, de cursos a distancia (73
cursos ofertados na modalidade EAD durante o exercicio 2016). Contudo, conforme andlise apresentada
anteriormente, esse alcance contabiliza 52 profissionais de saude capacitados e, ainda, ha a possibilidade
de o mesmo servidor ser contabilizado em mais de uma capacitagdo, o que prejudica a confiabilidade do
alcance mnformado.

Quanto a meta 0458, a Senasp informou 25 GGIs estaduais como fomentados, o que representa
92,59% da meta estabelecida para os quatro anos de vigéncia do PPA. No entanto, foram computados
dois estados (ES e MS) que ndao aderiram ao InfoGGI. Além disso, ha problemas na qualidade dessa
meta, conforme apontado no tdpico de andlise das metas.

Com relagdo ao alcance em 2016 para a Meta 045A, os gestores informaram na andlise situacional
que ndo houve implantacdo de nenhum Centro Integrado de Comando e Controle em 2016, tendo em
vista que o Projeto de Expansdo dos CICC, responsavel pela implantacdo dos CICCs em todas as
capitais, foi suspenso e aguarda deliberacdo superior sobre sua continuidade em 2017 ou seu
encerramento. Porém, informaram os 12 CICC, criados para a realizagdo da Copa do Mundo de 2014,
como tendo sido executados em 2016.

Por fim, quanto ao desempenho referente a meta qualitativa 045K, os gestores informaram que, ao
longo de 2016, foram realizadas tratativas junto aos estados, objetivando a integragdo dos sistemas
estaduais de registro de ocorréncias. Os estados de SE, MA, RN, RS, PR, GO ¢ o DF ja iniciaram a
mtegragdo dos seus sistemas no ambito do Sinesp.

Outras informacdes relevantes

Quanto ao o funcionamento dos Gabinetes de Gestao Integrada, vale mencionar que, em relagdo
aos Gabinetes de Gestdo Integrada de Fronteiras (GGI-FRONSs), a Secretaria de Controle Externo no
Estado do Mato Grosso do Sul (SecexMS), do TCU, realizou auditoria operacional para avaliar os
aspectos de governanga do conjunto de politicas publicas para o fortalecimento da faixa de fronteira,
detectando fragilidades no tocante a responsabilidade dos agentes governamentais na fronteira, como
auséncia de hierarquia entre 6rgaos que compdem os GGI-FRONs, bem como a falta de definigdes claras
dos papéis de cada integrante (TC 014.387/2014-0, Acordao 2.252/2015-TCU-Plenario, de relatoria do
Ministro Augusto Nardes).

Em relagdo a “Meta 045A — Implantar Centros Integrados de Comando e Controle em todas as
capitais”, registram-se informacdes constantes do relatorio de auditoria de gestio do Ministério da
Transparéncia, Fiscalizagdo e Controladoria-Geral da Unido (CGU), emitido no ambito do processo de
prestacdo de contas anual da Sesge de 2014, do Ministério da Justica (TC 027.934/2015-2), no qual
relata ter constatado nas doze cidades sede que, de manerra ampla, ocorreu a implementacdo da

mtegracdo das operagdes das forcas de seguranga nos Centros Integrados de Comando e Controles
Regionais (CICCR).

3.2.6 Programa Tematico 2025 — Comunicacdes para o Desenvolvimento, a Inclusio e a
Democracia

O Programa Tematico 2025 esta associado a fincdo governamental Comunicagdes no PPA 2016-
2019. A maioria dos objetivos ¢ de responsabilidade do Ministério da Ciéncia, Tecnologia, Inovagdes e
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Comunicagdes (MCTIC), e suas acdes estdo a cargo desse ministério, da Agéncia Nacional de
Telecomunicacdes (Anatel), da Empresa Brasieira de Correios e Telégrafos (ECT) e das
Telecomunicacdes Brasileiras S/A (Telebras).

A dotacdo atualizada (referente aos or¢amentos fiscal e da seguridade social) para este programa,
em 2016, foi de R$ 482,1 mihdes, dos quais R$ 395,1 milhdes foram liquidados, o que representa 82%
da dotag¢dao orcamentaria.

O programa abrange seis objetivos:

Objetivo | Descricao do Objetivo

Expandir o acesso a internet em banda larga para todos promovendo o uso das Tecnologias da Informagdo e

1020 Comunicagio

1021 Viabilizar a implanta¢do da TV Digital com inclusdo social

1022 Ampliar os servicos de comunicagdo e expandir a radiodifusdo com énfase no Sistema Publico
1023 Incentivar a produgdo nacional e a distribuicdo de contetudos digitais criativos

Ampliar a produgdo e o acesso da sociedade a contetidos multimidia, de natureza educativa, artistica, cultural,
1062 informativa, cientifica e promotores da cidadania, ofertados de forma colaborativa e pela Rede Nacional de
Comunicagdo Publica

1135 Promover a inovagdo, o desenvolvimento tecnoldgico e a competitividade da inddstria nacional de telecomunicagdes
Fonte: Anexo I do PPA 2016-2019

Desses objetivos, foram selecionados os de nimeros 1020 e 1021 para andlise, devido a sua
elevada relevancia para a area das Comunicagdes.

O Objetivo 1020 esta relacionado, essencialmente, ao maior acesso da populacdo a banda larga
movel (3G/4G), ao incremento da velocidade média da banda larga fixa, aexpansao da rede de transporte
de fibras Opticas (backhaul) e a inclusdo digital dos cidaddos, mediante implementacdo de diversos
programas (Governo Eletronico-Sistema de Atendimento ao Cidadao/Gesac, Telecentros, Cidades
Digitais, etc).

Por sua vez, o Objetivo 1021 esta relacionado a implantagdo da TV Digital no Pais, em substitui¢ao
ao padrao analogico, o qual leva em consideragdo a inclusdo das familias menos favorecidas.

Cada objetivo ¢ desdobrado em metas, que podem ser qualitativas ou quantitativas, e devem ser
exequiveis e monitoraveis, permitindo verificar a evolugdo do objetivo durante o periodo do PPA.

As subsecdes seguintes cuidardo, especificamente, da andlise da qualidade, da confiabilidade e do
desempenho das metas relacionadas ao programa tematico em comento.

Analise das Metas

O PPA 2016-2019 estabeleceu sete metas para o Objetivo 1020 e trés metas para o Objetivo 1021,
de modo a fomentar, desenvolver e consolidar as Comunicacdes no Pais.

As metas analisadas no exercicio de 2016 foram as seguintes:

Metas dos Objetivos 1020 e 1021

1 0,
Meta Prevista Meta realizada % da meta

. Unidade de : b total 2016- Fonte da
Descri¢io da Meta Medida 201? ?019 ®) 2019 realizada Informacio
a
2016 (©=(b)/(a)

OBJETIVO 1020

1. 048G Aumentar a velocidade

média na banda larga fixa Mbps Sem meta 13,80 - Anatel
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1 0,
Meta Prevista Meta realizada % da meta

- Unidade de . b total 2016- Fonte da
Descri¢do da Meta Medida 201‘: 5019 ®) 2019 realizada Informacio
a
2016 (©=(b)/(a)

2. 048H Aumentar a proporgdo de
acessos da banda larga movel o
(3G/4G) para 90% dos acessos & 20,00 75,27 83,63 Anatel
moveis pessoais
3. 0481 Ampliar a parcela da
populagdo coberta com rede de % Sem meta 86,00 - Anatel
transporte (backhaul) dptica
4. 048] Alcangar 1 milhdo de Secretaria de
participantes pelos Programas de Milhdo 1,00 1,45 145% Telecomunicagde
Inclusdo Digital s (STE)
5: ‘048K Implantar 262 cidades Unidades 262 4 1,53 STE
digitais
6. 048L Atender 11.000 é&reas de
vulnerabilidade digital com acesso a Unidades 11.000 6.291 57,19 STE

internet pelo Programa Gesac

7. 04EC Disponibilizar o servigo de
banda larga moével em todos os % 100% 93,20 93,20 Anatel
municipios do Pais.

OBJETIVO 1021

8. 0481 Implantar a TV Digital em Secretaria de
3.244 municipios em substitui¢do ao Unidades 3.244 1890 58,26 Radiodifusdo;
padrio analdgico EAD!

9. 0482 Distribuir conversores

digitais para 100% dos domicilios Sectetatia de

beneficiarios do Programa Bolsa % 100,00 1,14% 1,14 Radiodifusdo;
Familia EAD
10. 0483 Disponibilizar, Secretaria de
gratuitamente, 24 aplicativos Unidades 24 4 16,67 Radiodifuséo;
interativos de TV Digital a populagdo EAD

Fonte: Elaboragao prépria a partir da Prestacdo de Contas do Presidente da Republica 2016, fornecida pela CGU.
1. EAD - Entidade Administradora de Processo de Redistribuicdo e Digitalizacdo de Canais de TV e RTV

Realizou-se andlise das metas supramencionadas, constantes da Prestacio de Contas da
Presidéncia da Reptiblica (PCPR/2016), com o propdsito de verificar, de acordo com as Normas de
Auditoria do Tribunal e com os critérios de qualidade previstos na Portaria-Segecex/TCU 33/2010, o
atendimento as dimensdes de qualidade e confiabilidade. Do exame, apontam-se diversos registros, a
seguir comentados.

Objetivo 1020

A Meta “Aumentar a velocidade média na banda larga fixa” ¢é muito genérica, porque ndo define
a velocidade média de partida (referéncia em Mbps) no inicio do Plano Plurianual e nem a velocidade

que se quer alcancar, de modo que qualquer velocidade média atingida no fim de 2019, superior a
verificada no final de 2015, , atenderia ao referido PPA.

Essa inconsisténcia pode ser vista em dados contidos na PCPR, que menciona ter a meta alcangado
a velocidade média de 11 Mbps em abril de 2015, e no relatério de acompanhamento de metas “Espelho
do Monitoramento — 2016 — Programa: 20257, extraido do Sistema Integrado de Planejamento e
Orcamento (Siop), que consigna ter a referida velocidade chegado a 13,80 Mbps, em setembro de 2016.
Em ambas as fontes, foi informado que a meta em andlise seria atingida em 2019, o que carece de
consisténcia, uma vez que nao se sabe a velocidade maxima média a ser atingida no periodo.
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Caso semelhante é observado na Meta “Ampliar a parcela da populagdo coberta com rede de
transporte (backhaul) optica”, a qual, também, ndo define o percentual de cobertura atual da rede e
aquele que se deseja alcangar.

Desta forma, a falta dessas informacdes impede que se conhega o efetivo resultado alcangado pelas
metas no exercicio, razio pela qual entende-se que estas ndo atendem aos atributos de qualidade
(especificidade, mensuralidade e realismo) e confiabilidade (comparabilidade).

A Meta “Alcancar 1 mihdo de participantes pelos Programas de Inclusdo Digital” esta
subestimada e apresenta dois resultados distintos neste exercicio.

Estd subestimada porque a nformacdo do MCTIC registra que, quando da elaboracdo do PPA-
2016-2019, o 6rgdo utilizava uma metodologia para computar o nimero de participantes do programa,
mas agora adota outra, a qual fornece dados mais proximos do real, segundo o proprio ministério, o que
elevou o nimero de participantes.

Exemplo disso ¢ que, na PCPR, ameta de 2016 foi estimada em 300 mil participantes nos referidos
programas digitais, no entanto, a quantidade alcancada chegou a 1,45 milhdo, 383% acima do previsto
no ano e 45% superior a meta plurianual

Chegou-se a esse total computando participantes de diversos programas como: 695 mil do
Programa Governo Digital, Servico de Atendimento ao Cidaddo (Gesac), 4,85 mil do Programa
Juventude Rural, Computadores para Inclusdo (CRC), 350 mil do Programa Cidades Digitais e 400 mil
do Programa Telecentro.

Mesmo com a troca da referida metodologia, o Relatorio “Espelho do Monitoramento — 2016”
apresenta demonstrativo com resultados diferentes da PCPR. Neste, ¢ apresentado, por regido geografica
do pais, que o numero de participantes dos programas de inclusdo digital ¢ de 699,89 mil em 2016,
quantitativo 133% superior a meta do exercicio e 70% da meta global, o que indica que ainda existem
inconsisténcias na maneira como se da o calculo do seu alcance.

Acrescente-se, ainda, que ndo estdo consignadas nas Contas quantas pessoas eram beneficiarias
desses Programas de Inclusdo Digital no inicio da vigéncia do PPA 2016-2019,uma vez que ja estavam
em andamento, o que indicaria quanto efetivamente a meta teria evoluido no periodo.

Assim, verifica-se que a meta estabelecida no PPA ndo reflete, com fidedignidade, o total de
beneficiarios dos programas de inclusdo digital e a metodologia utilizada no calculo de sua realizagdo ¢
mnconsistente, razdo pela qual conclui-se que a meta ndo atende aos atributos de qualidade
(especificidade, mensuralidade e realismo) e confiabilidade (credibilidade, estabilidade, e
comparabilidade).

Objetivo 1021

A Meta “Implantar a TV Digital em 3.244 municipios, em substituicdo ao padrao analdgico”, no
periodo do PPA 2016-2019, apresentou dois resultados distintos.

De acordo com a PCPR, ameta prevista acumulada a ser atingida em 2016 seria de 65 municipios,
179 em 2017 e 3.244 em 2018,. No entanto, verificou-se que, at¢ novembro de 2016, ja haviam sido
implantadas  1.890 TV Digitais no Pais, quantitativo 2.800% acima do previsto no exercicio e
correspondente a 58% da meta prevista para todo periodo do Plano Plurianual

Apesar de a referida meta ter sido superada, o Relatério “Espelho do Monitoramento — 2016
sugere sua revisdo, uma vez que o desligamento do sinal analdgico estava micialmente previsto para
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31/12/2018, quando do inicio da vigéncia do PPA 2016-2019, porém seu encerramento foi postergado
para 2023.Por sua vez, o MCTIC mnforma que havia a previsio de nove municipios desligarem o sinal
analdégico em 2016 e implantarem a tecnologia digital, o que ocorreu em oito deles.

Diante dos dados apresentados, verifica-se que o relatério da PCPR considera municipios com TV
Digital mplantada aqueles que ja possuem esta tecnologia instalada, independentemente da transmissao
analogica ter sido desligada ou ndo na localidade, enquanto a nforma¢do do MCTIC leva em conta essa
condi¢do de desligamento da TV analogica, o que trouxe divergéncia nos resultados alcangados.

Assim, verifica-se que a meta ndo identifica claramente a maneira como se dard o seu alcance,
além de ndo permitir a construgdo de uma série historica de seus resultados, razio pela qual entende-se

que esta ndo atende aos atributos de qualidade (especificidade, mensuralidade e realismo) e
confiabilidade (credibilidade, estabilidade e comparabilidade).

A Meta “distribuir conversores digitais para 100% dos domicilios beneficiarios do Programa Bolsa
Familia” ndo reflete arealidade dos lares favorecidos porque os kits digitais ndo sdo repassados somente
as familias beneficiarias do referido programa.

Segundo o Relatorio “Espelho do Monitoramento — 20167, os kits também sdo distribuidos as
familias de baixa renda constantes do Cadastro Unico dos Programas Sociais do Governo Federal (art.
4° inciso II, do Decreto 6.135/2007).

Em decorréncia dessa inclusdo, o relatorio “Espelho do Monitoramento™ sugere a retirada da meta
do PPA 2016-2019 ou a mudanga de seu titulo para “acompanhamento da distribuicdo de conversores
digitais para os beneficidrios do Programa Bolsa Familia e as familias integrantes do Cadastro Unico
que atendem aos critérios estabelecidos no art. 4°, 11, do Decreto 6.135/2007, residentes nas localidades
onde o desligamento estd previsto para acontecer até 31/12/2018”.

Diante dessa ndo inclusdo, observou-se que a meta ndo identifica corretamente os beneficiarios do
kit da TV Digital, o custo envolvido na operacdo e a forma como se da a medicdo de seu alcance, o que
prejudica conhecer a sua real realizacao.

Assim, por ndo refletir a descricdo da meta, tem-se que esta ndo atende aos atributos de qualidade
(especificidade, mensurabilidade e adequacdo) e confiabilidade (credibilidade, estabilidade e
comparabilidade).

A Meta ‘“Disponibilizar, gratuitamente, 24 aplicativos interativos de TV Digital a populacao”, que
tmha como meta para 2016 concluir seis aplicativos, apresentou dois resultados distintos, visto que a
PCPR aponta a entrega de quatro aplicativos, enquanto informagdes do MCTIC registram finalizacdo de
sete aplicativos, o que indica que sdo adotadas metodologias diferentes para medir o grau de realizagcao
da Meta.

As duas fontes consignaram, ainda, que, apos reavaliagdo desse projeto, chegou-se a conclusdo
que ele ndo ¢ mais prioritdrio para a drea governamental, razido pela qual foi sugerida a retirada desta
meta do PPA. Em virtude dessas ocorréncias, observa-se que a meta ndo seleciona corretamente a
metodologia de calculo de seus resultados. Dessa forma, a Meta ndo atende aos atributos de qualidade
(mensuralidade e adequacdo) e confiabilidade (credibilidade, estabilidade e comparabilidade).

Com base na anilise realizada de acordo a metodologia constante na introducdo a este capitulo,
apresentam-se os seguintes resultados:

Metas rejeitadas Atributos rejeitados

1. 048G Aumentar a velocidade média na banda larga fixa
2. 048H Ampliar a parcela da populagdo coberta com rede de transporte (backhaul) optica
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3. 048I Alcancar 1 milhdo de participantes pelos Programas de Inclusdo Digital Qualidade e
4. 048] Implantar a TV Digital em 3.244 municipios, em substitui¢do ao padrdo analogico Confiabilidade
5. 048K Distribuir conversores digitais para 100% dos domicilios beneficiarios do Programa Bolsa

Familia
6. 048L Disponibilizar, gratuitamente, 24 aplicativos interativos de TV Digital a populagiao

Fonte: Elaboracdo prdpria a partir da Prestacdo de Contas do Presidente da Republica 2016, fornecida pela CGU.

Quanto as demais metas analisadas, ndo foram encontradas evidéncias suficientes para rejeita-las
quanto aos critérios da qualidade e da confiabilidade.

Desempenho das metas em 2016

As dez metas previstas nos Objetivos 1020 e 1021, constantes da Tabela “Metas dos Objetivos
1020 e 10217, tiveram alcance desigual no exercicio, sendo que parte superou a meta prevista, outras
ficaram abaixo e algumas ndo tiveram metas definidas para 2016.

Rememore-se que o PPA 2016-2019, assim como o anterior, ndo fixou metas anuais para o
atingimento das metas globais, apenas estabeleceu que as realizagdes acumuladas se dessem até o
exercicio de 2019. A seguir, sdo realizados comentérios acerca do desempenho de algumas metas.

A meta “Implantar a TV Digital em 3.244 municipios, em substituicdo ao padrdo analdgico ”,
apresentou, conforme PCPR 2016, o melhor alcance entre todas as metas, pois o objetivo de instalar 65
TVs Digitais em 2016 foi superado em 29 vezes, com 1.890 instalagdes, resultado dos nvestimentos
realizados pelo setor. Ressalte-se que a Anatel prorrogou o prazo de desligamento do padrido analoégico
de 2018 para 2023, o que dard mais flexibilidade ao procedimento de instalagdo da tecnologia digital
nos municipios.

A Meta “Implantar 262 Cidades Digitais”, segundo a PCPR e nformag¢des do MCTIC, teve sua
realizagdo prejudicada no exercicio, uma vez que os municipios beneficiarios do programa, selecionados
pelo Edital de 2014, com previsdo de micio das obras a partir de 2016, tiveram verbas or¢amentdrias
contingenciadas, uma vez que foi liberado somente R$ 7 mihdes da dotacdo or¢amentaria de R$ 65
milhdes, o que permitiu a conclusdo de apenas quatro novas Cidades Digitais (6,1%) das 65 previstas no
periodo. Assim, o atingimento global da meta somente podera ser alcangado com a liberagdo de recursos
financeiros a partir dos exercicios subsequentes (2017/2019).

Ressalte-se que o TCU realizou trabalho fiscalizatorio no Programa Cidades Digitais no decorrer
deste exercicio (TC 023.835/2016), o qual aguarda apreciacdo do relatério pelo Plenario.

A Meta “distribuir conversores digitais para 100% dos domicilios beneficidrios do Programa Bolsa
Familia”, que atingiu 1,14% da meta global com a distribuicao de 160.167 kits digitais, teve a analise de
seu desempenho prejudicada porque a sua descricdo ndo reflete a totalidade dos beneficiarios do
programa, dado que, além de beneficiar as familias do Bolsa Familia, também beneficia as familias de
baixa renda constantes do Cadastro Unico dos Programas Sociais do Governo Federal, conforme art. 4°,
inciso II, do Decreto 6.135/2007. Assim, o MCTIC sugeriu alteragdo na redagdo da meta ou sua retirada
do PPA.

A Meta “Alcangar 1 mihdo de participantes pelos Programas de Inclusdo Digital” teve a andlise
de seu desempenho prejudicada porque esta subestimada, dado que estabeleceu menos participantes que
o real, além de ter apresentado resultados distintos na PCPR e no Relatério “Espelho Monitoramento”
para o exercicio, os quais ultrapassaram a meta prevista de 300.000 participantes para 2016, com 1,45
milhdo (4,8 vezes) e 0,7 milhdo (2,3 vezes) cidaddos, respectivamente. Esses expressivos e distintos
resultados comprovam a subestimacdo da meta e impedem o conhecimento da sua efetiva realizacdo.
Entende-se que a meta deve ser revista e os resultados apresentados corrigidos.
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A Meta “Disponibilizar, gratuitamente, 24 aplicativos interativos de TV Digital a populagdo”, que
previa concluir seis aplicativos em 2016, teve sua andlise de desempenho prejudicada porque apresentou
resultados distmtos na PCPR e nas mformagdes enviadas pelo MCTIC, os quais registraram a
disponibilizacdo de quatro e sete aplicativos a populacdo, respectivamente, o que dificulta avaliar a
efetividade das realizagdes. Em razio de o projeto ndo ser mais prioritdrio para o governo federal,
segundo informado pelo MCTIC, foi sugerida a retirada da meta do Plano Plurianual.

As Metas “Aumentar a velocidade média na banda larga fixa” e “Ampliar a parcela da populagao
coberta com rede de transporte (backhaul) dptica” sdo genéricas e tiveram evolugdo no exercicio, no
entanto a andlise do desempenho ficou prejudicada porque ndo foram estabelecidos os patamares que
servem de referéncia de partida e de chegada da meta no comego da vigéncia do PPA 2016-2019. Ou
seja, ndo se conhece a velocidade média (em Mbps) e o percentual de cobertura da rede de transporte
Optica iniciais € nem os limites finais, de modo que qualquer resultado obtido atenderia a meta de 2016
(que ndo foi numericamente estabelecida). Entende-se que as metas devem fixar esses parametros na
proxima revisdao do PPA.

Observa-se que todas as metas dos Objetivos 1020 e 1021 tiveram evolugdo no primeiro ano de
vigéncia do PPA 2016-2019, mas com alcance desigual, sendo que algumas serdo alteradas por ocasido
da revisdo do referido Plano.

3.2.7 Programa Tematico 2033 — Energia Elétrica

O setor elétrico possui como caracteristicas a materialidade dos investimentos € 0s prazos extenso s
de mplantagdo dos empreendimentos, o que torna fundamental o planejamento de médio e longo prazo
para possibilitar a expansdo equilibrada, econdomica e sustentavel do sistema, acompanhando a demanda
energética para garantir qualidade e confiabilidade no fornecimento de energia elétrica. No Brasil, a
Unido ¢ responsavel pela fungdo de planejamento desse setor, de modo que o Plano Plurianual exerce
papel fundamental na conducdo do Sistema Elktrico Brasileiro (SEB) aos patamares necessarios para
atendimento da populagdo.

No PPA2016-2019, todos os objetivos do referido programa sao de responsabilidade do Ministério
de Minas e Energia (MME), sendo que os principais tratam da expansdo da capacidade de geragio,
transmissdo e distribuicdo de energia elétrica, o que inclui o planejamento para atendimento da demanda
futura e a universalizagdo do acesso a energia elétrica. Com relagdo aos indicadores, s3o auferidas as
capacidades instaladas do sistema (geragdo, transformacdo e transmissdo), itens de qualidade do servigo
(satistacdo do consumidor, indice de perdas, valor datarifa) e ataxa de participagdo das fontes primarias
de energia na matriz elétrica brasileira.

Em relacdo ao PPA anterior (2012-2015), as principais alteracdes nos objetivos e metas sao: (i)
maior precisdo no detalhamento, quanto ao nivel de tensdo da rede, da expansdo e das melhorias do
sistema de transmissdo; (i) inclusdo de meta relativa a reducdo do indice de perdas técnicas da
distribuigdo; (i) mudancas na forma de mensurar as metas integrantes do objetivo de manter a
confiabilidade e a disponibilidade de energia, as quais passaram a ser medidas por indices e taxas de
disponibilidade de energia; (iv) inclusdo de metas que reflitam agdes preventivas previstas no Plano de
Modernizagdo de Instalacdes (PMI); e (v) metas detalhadas (com valores especificos a serem
perseguidos) para expansao do SEB, por meio dos leildes de geracdo e transmissdo (incluindo
transformacdo). Com relacdo a universalizagdo do acesso aenergia elétrica, foram retirados do atual PPA
os objetivos e metas que previam ampliar/reforcar sistemas isolados. Ja a meta de domicilios atendidos
pelo Programa Luz para Todos aumentou em mais de trés vezes.
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O programa obteve em 2016 dotagdo atualizada (referente aos orcamentos fiscal e da seguridade
social) de R$ 882,6 milhdes, dos quais foram liquidados R$ 818,2 mihdes, o que representa 92,7% da
dotagdo atualizada. Ressalta-se, contudo, que no setor de energia elétrica o orcamento da LOA mais
relevante consta do orcamento de investimento nas empresas estatais (OI).

No Anexo IV da LOA/2016, que trata do detalhamento das agdes por 6rgdo do Poder Executivo,
o Ministério de Minas ¢ Energia obteve a previsao de R$ 86,9 bilhdes. Como comparativo, esse montante
equivale a mais de 89% do valor previsto para todo o orcamento de nvestimento da Unido. Ainda de
acordo com o OI, conforme Anexo VI da LOA 2016, o Programa Energia Elétrica teve dotagdo de R$
10,7 bilhdes no exercicio. Informacdes sobre a execugdo dos valores do OI encontram-se no Capitulo 2,
item 2.5.2.1 deste Relatorio.

Analise das metas

A escolha dos objetivos a serem analisados foi embasada em critério de materialidade e relevancia.
Assim, foram selecionadas as metas relativas a expansdo da capacidade de geracdo e de transmissdo do
Sistema Elétrico Brasileiro, que demanda planejamento acurado e de longo prazo condizente com a
expectativa de demanda futura, tendo em vista os prazos extensos necessarios para implantacdo desses
empreendimentos.

Nessa seara, optou-se por analisar o objetivo 0019, relativo a expansdo da capacidade de geragao,
o objetivo 0034, cujas metas se relacionam ao planejamento das demandas futuras por meio da
elaboragdo de estudos de expansdo da geragdo e da transmissdo, bem como da promogdo de leildes, e o
objetivo 0036, sobre a expansdo da capacidade de transmissao.

Dentre os objetivos selecionados, examinaram-se as metas constantes da tabela seguinte.

Metas referentes aos objetivos 0019, 0034 e 0036 selecionadas para analise

Unidade Meta Meta % da meta
. Prevista realizada | total 2016-2019 .
Descricio da Meta de 2016-2019 realizada Fonte da Informacio
Medida ® _
(@) 2016 (©=(b)/(a)
0001 - Adicionar 14.655 MW de capacidade Ministério de Minas e
instalada de geragdo de energia eletrica a partirda [ MW 14.655,00 | 5.204,69' 35,51%! Energia/ Secretaria de
fonte hidrica Energia Elétrica
0005 - Adicionar 6.400 MW de capacidade Ministério de Minas e
instalada de geragao de energia elétrica a partirde | MW 6.400,00 1.757,60? 27,46%? Energia/ Secretaria de
fontes térmicas Energia Elétrica
0007 - Adicionar 810 M'W de capacidade instalada Ministério de Minas e
de geragdo de energia elétrica a partir de outras | MW 810,00 0,00” 0% Energia/ Secretaria de
fontes alternativas Energia Elétrica
0008 - Adicionar 7.500 MW de capacidade Ministério de Minas e
instalada de geracdo de energia elétrica a partirda [ MW 7.500,00 2.564,10" 34,19%! Energia/ Secretaria de
fonte edlica Energia Elétrica
001Q - Inventariar o equivalente a 7.200 MW de Ministério de Minas ¢
capacidade de geragdo Hidrelétrica Energia/ Secretaria de
MW 7.200,00 211,00 2,93% Planejamento e
Desenvolvimento
Energético
044N - Realizar e aprovar estudos de viabilidade Ministério de Minas e
de usinas hidrelétricas com potencial total da Energia/ Secretaria de
ordem de 5.600 MW MW 5.600,00 62,00 1,11% Planejamento e
Desenvolvimento
Energético

146

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 57655015.



m‘b TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 012.659/2017-7

Unidad Meta M.eta % da meta
nidade | prevista | realizada | total 2016-2019

Descricdo da Meta de . Fonte da Informacio
Medida 2016-2019 (b) realizada

(@) 2016 (©=(b)/(a)

0440 - Realizar Leildes para Expansdo da Ministério de Minas e
Transmissio em 34.000km Energia/ Secretaria de
km 34.000,00 9.528,00 28,02% Planejamento e
Desenvolvimento
Energético

044P - Realizar Leildes para expansdo da geragao Ministério de Minas e
em 28.700 MW Energia/ Secretaria de
MW 28.700,00 709,09 2,47% Planejamento e
Desenvolvimento
Energético

04NP - Realizar Leildes para Expansdo da Ministério de Minas e
capacidade de transformagdo em 88.000 M VA Energia/ Secretaria de
MVA 88.000,00 13.363,00 15,19% Planejamento e
Desenvolvimento
Energético

0023 - Implantar 23.000 km de novas linhas de

L . . . Ministério de Minas e
transmissdo no Sistema Elétrico Nacional

km 23.000,00 5.696,80" 24,77%! Energia/ Secretaria de

Energia Elétrica

0026 - Implantar 27.500 MVA de novas Ministério de Minas e

subestagdes no Sistema Elétrico Nacional MVA 27.500,00 4.278,60" 15,56%! Energia/ Secretaria de
Energia Elétrica

0029 - Adicionar 20.000 M VA de capacidade nas Ministério de Minas e

subestagdes de transmissdo existentes MVA 20.000,00 7.052,00 35,26% Energia/ Secretaria de
Energia Elétrica

002D - Reforgar ou recapacitar 1.160 km de linhas Ministério de Minas e
de transmissdo existentes no Sistema Elétrico Km 1.160,00 541,40 46,67% Energia/ Secretaria de
Nacional Energia Elétrica

Fonte: Elaboragdo prépria a partir da Prestacdo de Contas do Presidente da Republica 2016.

1. O dado difere do apresentado na PCPR. O dérgdo aponta falha no envio das informagdes, cujos dados estariam defasados. O valor ja foi
atualizado no Siop.

2. O dado difere do apresentado na PCPR. Apds consulta ao MME, constatou-se que o critério de apuracdo estava errado, de modo que toda
a realizagao da meta 0007 foi transferida para a meta 0005. O valor ja foi atualizado no Siop.

As mnformagdes de cumprimento dessas metas foram submetidas a testes de auditoria, como
circularizacdo entre diferentes fontes de informagdes originarias do MME, da Aneel e da Empresa de
Pesquisa Energética (EPE), com o mtuito de verificar a adequacdo dos valores. Assim, além da
verificagdo dos editais de leido publicados pela Aneel, foram utilizados o Boletim de Monitoramento
do Sistema Elétrico (http//www.mme. gov.br/web/guest/secretarias/energia-
eletrica/publicacoes/boletim-de- monitoramento-do-sistema-eletrico), o Plano Decenal de Energia
Elétrica 2024 (http//www.epe.gov.br/PDEE/Forms/EPEEstudo.aspx) e o Boletim de Informagdes
Gerenciais (http//www.aneel. gov.br/informacoes- gerenciais).

A partir dos testes realizados, identificaram-se falhas nas metas (i) 0007, (i) 0440 e (i) 04NP.
Com relacdo a meta 0007, concernente ao aumento da capacidade instalada de geragdo por meio de
outras fontes alternativas, nota-se que elando ¢ suficientemente especifica na identificagdo do produto.
A definicdo de fontes alternativas ¢ muito abrangente e inclui alguns tipos de combustiveis utilizados na
geragdo térmica, como € o caso da biomassa, 0 que gera incertezas se a geragao por biomassa estaria
inclusa na meta 0007 ou na meta 0005, especifica de geracdo térmica.

Por ocasidao de nspecdo no MME, constatou-se que houve equivoco no preenchimento da meta.
Ao planeja-la, o ministério previu que o aumento de 810 MW no quadriénio seria primordialmente em
energia solar (usinas fotovoltaicas). As fontes térmicas foram previstas na meta 0005, incluindo a energia
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gerada a partir de biomassa. No entanto, ao indicar o seu cumprimento em 2016 pela primeira vez, o
MME incluiu a energia gerada por biomassa na meta 0007, ocasionando um cumprimento de 126% ja
no primeiro ano. Apos o questionamento desse ponto ao MME, o preenchimento do Siop foi atualizado,
transferindo todo o avanco anteriormente apresentado para a meta 005, e restando a meta 007 o
atingimento de 0% em 2016. Ademais, 0o MME informou que seria proposta adequacao para que a meta
refletisse a capacidade instalada exclusivamente a partir de fonte fotovoltaica, alinhando-se ao
entendimento do TCU de que a meta concebida ndo estava adequada. Portanto, considera-se que essa
meta contém falha de especificidade, por ndo definir adequadamente o produto mensurado.

Na avaliagdo das metas 0440 e 04NP, observou-se que sua definicdo ndo foi realista, por seguir
critério inapropriado. De acordo com o MME, seus valores foram estabelecidos como sendo 80% da
expansdo prevista no Plano Decenal de Energia Elétrica (PDE) 2023 para o periodo de 2014 a 2018.
Logo, foi feita uma aproximagdo para converter as necessidades identificadas nos estudos da expansdo
da transmissdo prevista para a primeira metade do decénio do PDE no prazo quadrienal do PPA, fazendo

com que ameta para realizacdo dos leildes fosse equivalente a expansdo prevista para ocorrer entre 2015
e 2018.

Contudo, deve-se ressaltar a mcongruéncia dessa metodologia. Os leildes sao realizados anos antes
da necessidade de entrada em operagdo dos sistemas de transmissdo (atualmente, a antecedéncia entre a
realizagdo de leildes de linhas de transmissao e subestagdes e a efetiva expansdao, em média, contempla
periodos de dois a cinco anos). Assim, definir a meta de realizar leildes entre 2016 e 2019 como sendo
igual a necessidade de expansdo a ser implantada entre 2015 e 2018 ndo faz sentido. Observa-se, por
exemplo, que na meta para realizacdo de leildes para expansdo da geragdo (044P), o valor ¢ estimado
como a diferenga entre a capacidade instalada entre 2023 e 2018, existindo diferenca temporal entre a
realizacdo do leildo e a efetiva expansdo da geracdo, o que ndo foi considerado na definicdo das metas
de transmissao.

Em verdade, arealizagdo desse tipo de aproximagdo ndo ¢ necessaria, pois o PDE apresenta o ano
previsto de entrada em operagdo de cada empreendimento, listados por estado. Assim, a obten¢do do

valor da meta poderia ser feita de modo mais realista e confidvel do que como efetivamente foi definida,
caracterizando a falha de qualidade das metas 0040 e 04NP.

Conclusao

Com base na analise realizada de acordo com a metodologia constante na introdugdo a este
capitulo, apresentam-se os seguintes resultados:

Metas rejeitadas

Metas rejeitadas Atributos rejeitados

0007 - Adicionar 810 MW de capacidade instalada de geracdo de energia elétrica a partir de outras
fontes alternativas

- e N . Qualidade
0440 - Realizar Leildes para Expansdo da Transmissdo em 34.000km

04NP - Realizar Leildes para Expansdo da capacidade de transformacdo em 88.000 M VA

Quanto as demais metas analisadas, ndo foram encontradas evidéncias suficientes para rejeitar a
qualidade e a confiabilidade.
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Desempenho das metas em 2016

O Ministério de Minas e Energia, apds ser questionado, informou aexisténcia de metas detalhadas
para cada um dos anos abrangidos pelo PPA 2016-2019. No entanto, a nformacdo apresentada foi
baseada na situagdo atual do setor, apds a consolidacdo do ano de 2016 e com perspectivas atualizadas
para os proximos trés anos. Desse modo, a meta informada para 2016 foi igual ao valor informado no
Siop, fazendo com que ndo seja um padrao adequado para averiguacao do nivel obtido para esse primeiro
ano do plano, mas o restante da informagdo pode servir como pardmetro para os prOXimos anos.

Das metas avaliadas, quatro apresentaram indices baixos de atingimento. A primerra ¢ a meta
001Q, segundo a qual o nventario de geragdo hidrelétrica foi feito para apenas 3% dameta (211 de 7200
MW). A justificativa para o alcance desse percentual foi a restrigdo de recursos financeiros dos agentes
para o desenvolvimento dos estudos de inventdrio e as dificuldades socioambientais.

Sob a mesma justificativa paraatingimento insuficiente, estd a meta 044N, segundo a qual foi
aprovado apenas um estudo de viabilidade de usina hidrelétrica (UHE), com poténcia de 62 MW,
representando somente 1,1% da meta do PPA.

A disponibilizagdo dos estudos de inventario e de viabilidade sao basilares no planejamento estatal

em vigor. Dada sua relevancia, esse tema integra auditoria em andamento no TCU, constante dos autos
do TC 029.192/2016-1.

Ja a meta 0007, que retrataria a adicdo de 810 MW de capacidade instalada de geracdo de energia
elétrica a partir de outras fontes alternativas, considerando a correcdo das falhas comentadas
anteriormente, ndo teve qualquer avanco em 2016. Segundo o MME, no entanto, foram realizados leildes
de usinas fotovoltaicas (UFV) cujas datas previstas de entrada em operagdo sdo a partir de 2017. Além
disso, ja existem UFV com obras miciadas para geracdo de 536 MW. Assim, hd uma tendéncia de
atingimento da meta ao final do PPA.

Outra meta que ficou aquém do esperado foi a 044P, indicando que foi leiloado apenas 709,09 MW
para expansdo da geracdo de energia elétrica, ou seja, 2,5% da meta prevista no PPA. Nesse caso, a
justificativa apresentada pelo MME foi a drastica reducdo das projecdes de consumo de energia elétrica
para os proximos anos, implicando a reducdo dos leiloes.

Apesar dos resultados aquém do esperado nessas quatro metas, as explicagcdes apresentadas pelo
MME estao alinhadas a conjuntura do setor elétrico no ano de 2016, o qual foi afetado pela redugcdo do
Produto Interno Bruto do pais, com diminui¢cdo do consumo de energia e restricdo de recursos financeiros
para novos projetos, justificando, assim, os resultados atingidos.

As demais metas obtiveram um percentual de cumprimento proporcionalmente razoavel para o
periodo.

3.2.8 Programa Tematico 2068 — Saneamento Basico

O PPA2016-2019 contém diversas ag¢oes do Governo Federal na area de saneamento basico, sendo
a maioria dividida entre os trés objetivos do Programa 2068: (i) Objetivo 0353, que traz as medidas
estruturantes voltadas a melhoria da gestdo em saneamento basico; (i) Objetivo 0355, que trata das
acoes voltadas a ampliagdo da cobertura de saneamento bésico em comunidades rurais, tradicionais e
populagdo rural dispersa; e (i) Objetivo 0610, com a¢des voltadas a expansdo da cobertura e melhoria
da qualidade dos servicos de saneamento em areas urbanas.
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As agdes que objetivam a implementagdo do programa obtiveram, em 2016, uma dotacdo
atualizada de R$ 1,4 bilhdo, dos quais foram liquidados R$ 599,5 mihdes, ou seja, 41,4% da dotagdo
atualizada. O principal responsavel pela implementacdo do programa ¢é o Ministério das Cidades.

Neste topico, analisam-se as metas vinculadas ao Objetivo 0610, que engloba os mvestimentos
destinados a expansdao da producdo, adugdo e distribuicdo de dgua; a coleta, transporte e tratamento dos
esgotos; € aos aterros sanitdrios e usinas de triagem e compostagem. Para o cumprimento do objetivo,
de acordo com o Ministério das Cidades, sempre que possivel, os recursos sdo destinados
prioritariamente aos municipios com baixos indices de acesso a servicos de saneamento.

Em regra, os empreendimentos financiados com recursos do programa possuem grande porte e
envolvem certo de grau de complexidade, razio pela qual sdo considerados de natureza plurianual. Ou
seja, a realizagdo das obras ultrapassa o exercicio financeiro de contratagdo e grande parte dos valores
liquidados se refere a orcamentos anteriores.

Analise das metas

A PCPR 2016 apresenta uma tabela em que consta a descrigdo das metas, assim como 0s
respectivos valores previstos para todo o periodo do PPA 2016-2019 e os realizados em cada ano de sua
vigéncia. Reproduz-se, adiante, a referida tabela com informagdo sobre as metas quantitativas do
Objetivo 0610 - Implementar medidas estruturais em areas urbanas, por meio de agdes que assegurem a
ampliacdo da oferta e do acesso aos servicos publicos de saneamento basico.

Metas Selecionadas para Analise

Pll'\gSitsata relz:/l[:zt:da % da meta total
Descriciao da Meta Umda(.le de 2016- b 2016.-2019 Fonte da Informacao
Medida (b) realizada
2019 —(b)/
(a) 2016 (©)=(b)/(a)
1. 04Q9 — Ampliar de 27,5 para 30,1 milhdes o
nimero de domicilios urbanos com renda de até
trés salarios minimos mensais que possuem | Milhdes 30,10 30,096 99,99% Funasa/M S!
banheiro ou sanitario no domicilio ou na
propriedade
mimero de domelios urbanos basteridos porede SNSA/M Cidades,
de distribuicio de 4 pt Milhdes 57,80 57,40 99,31% Funasa/MS e
e distribuigdo de dgua ou pogo ou nascente com Codevasf/M I2
canalizagdo interna
imero de domiclios ufbanos sénides por rede SNSA/M Cidades,
e Milhdes 49,60 51,10 103,02% Funasa/M S e
coletora ou fossa séptica para os excretas ou
. Codevasf/M 1
esgotos sanitarios
4. 040N — Ampliar de 4,5 para 4,8 bilhdes de m* o Bilhdes de SNSA/M Cidades,
volume anual de esgoto tratado 5 4,80 4,90 102,08% Funasa/M S e
m?3/ano
Codevasf/M 1

Fonte: Prestacdo de Contas do Presidente da Republica (PCPR)
1. Funasa/MS: Fundagdo Nacional de Satde/Ministério da Saude
2. Codevasf/MI: Companhia de Desenvolvimento dos Vales do Sao Francisco e do Parnaiba/Ministério da Integracdo

A Secretaria Nacional de Saneamento Ambiental (SNSA), do Ministério das Cidades, mformou
que a avaliagdo das metas 1,2 e 3 da tabela ¢ feita por meio de dados fornecidos pela PNAD — Pesquisa
Nacional por Amostra de Domicilio, realizada pelo IBGE. J4 ameta 4 ¢ monitorada com base nos dados
do Sistema Nacional de Informagdes sobre Saneamento (SNIS), banco de dados que compila as
mformagdes sobre saneamento fornecidas pelos titulares dos servicos ou seus concessionarios. Ambos

os sistemas sdo acessados diretamente por meio de bases de dados disponiveis na internet, as quais nao
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interagem entre si por possuirem metodologias e critérios de controles distintos. Sao administrados pela
Unido e possuem propositos diversos além da avaliacdo de programas de governo.

Segundo a SNSA, em que pese o PPA 2016-2019 ndo estabelecer metas anuais, elas sdo avaliadas
anualmente, considerando-se a distribuicdo linear dos valores estabelecidos ao longo dos quatro anos de
plano. Desse modo, afirmou o 6rgdo, ¢ possivel verificar atendéncia de atendimento, ou ndo, das metas.

Analise das metas em relacao ao atributo confiabilidade

A andlise deste atributo recain sobre as caracteristicas comparabilidade, credibilidade e
estabilidade. Neste escopo, o quesito comparabilidade ndo apresenta impropriedades, tendo em vista que
as metas em andlise podem ser aferidas de forma permanente, de modo a possibilitar o desenho de série
historica.

Quanto a credibilidade e estabilidade, em que pese a presente andlise ndo ter encontrado evidéncias
suficientes para configurar o nao atendimento dos quesitos, entende-se que a utilizagdo das informagdes
relacionadas as metas comporta criticas.

O monitoramento das metas se d4 com base em dados fornecidos por o6rgdos alheios ao Ministério
das Cidades. No caso das metas 1, 2 e 3, os dados sdo fornecidos pela PNAD/IBGE, e no caso da meta
4 o monitoramento se da pelo SNIS, com base em dados declarados pelos prestadores de servigos de
cada municipalidade.

Ocorre que os objetos especificados nas metas —em suma, os incrementos no nimero de domicilios
atendidos por determinado servico e no volume de esgoto tratado —, sdo fortemente influenciados por
empreendimentos lastreados com recursos sob gestdo dos proprios ministérios responsaveis pelo
programa. Noutras palavras, pode-se dizer que as obras de saneamento realizadas com recursos
repassados pelo Ministério das Cidades e pela Funasa/MS sdo responsaveis por, sendo a totalidade,
grande parte do impacto produzido nas metas sob acompanhamento.

Desta forma, entende-se que os dados utilizados poderiam contar com uma andlise comparativa,
ao menos de forma amostral, em relagdo aos valores alcancados como resultado direto dos
empreendimentos sob sua gestdo, de modo a conferir maior confiabilidade a esses dados. Contudo, tal
procedimento ndo ¢ realizado, utilizando-se unicamente os dados da PNAD/IBGE e do SNIS.

Entretanto, conforme ja observado, considera-se que a possibilidade aventada, que eventualmente

poderia conferir maior credibilidade aos dados, ndo ¢ suficiente para ensejar o ndo atendimento ao
atributo confiabilidade.

Analise das metas em relacio ao atributo qualidade

Neste quesito, importa verificar se as metas sdo especificas, mensurdveis, apropriadas, realistas e
possuem prazo determinado. Em relacdo aos quesitos especificidade, mensurabilidade, adequacao e
limitagdo temporal, ndo foram identificadas impropriedades, pois as metas definidas expressam
claramente: (i) a realidade fatica a ser alterada, sem ambiguidades (em resumo, referem-se ao nimero
de domicilios atendidos por servicos de saneamento e ao volume de esgoto a ser tratado); (i) em que
medida o objetivo deve ser atingido, permitindo avaliacio e feedback (observagdes para fins de
aperfeicoamento do processo); (i) o alinhamento com os objetivos gerais e estratégicos; e (iv) o periodo
esperado para seu alcance, a saber, o ano de 2019 para o atendimento total, com evolugdo linear nos anos
mtermediarios. Também ¢ possivel verificar de forma clara a sua aderéncia ao objetivo do programa.

Quanto ao atributo “realista”, que diz respeito a possiblidade de a meta ser alcangcada no periodo
previsto a custo razoavel e considerando as restricdes existentes, também se observa o seu atendimento.
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No entanto, verifica-se que as metas estabelecidas ndo foram desafiadoras, caracteristica que poderia ser
adicionada ao rol Smart. De acordo com a SNSA/Mmistério das Cidades, os valores atribuidos as
metas, imicialmente, foram defnidos com base no Plano Nacional de Saneamento Basico (Plansab), de
forma compativel com o planejamento setorial, porém, restaram alterados pelo fato de o Ministério do
Planejamento, Desenvolvimento e Gestao (MP) té-los considerado incompativeis com a disponibilidade
orcamentaria. O que se viu ¢ que, logo no primeiro exercicio de execugcdo deste PPA, as metas foram
facilmente atingidas e superadas. Assim, ¢ recomendavel que elas sejam reavaliadas de modo que o
plano tenha de fato utilidade como fator indutor da agdo estatal na busca de melhorias continuas no setor.

Apesar da impropriedade verificada quanto a caracteristica “desafiadora”, referente a inadequagao
dos valores estipulados, as metas do Objetivo 0610 atendem ao atributo qualidade, notadamente por
estarem alinhadas com os objetivos maiores vislumbrados no PPA para a 4rea de saneamento.

Conclusao

Com base na analise realizada de acordo com a metodologia constante na introdugdo a este
capitulo, ndo foram encontradas evidéncias suficientes para rejeitar a qualidade e a confiabilidade das
metas do objetivo 0610 do Programa 2068 do PPA 2016-2019.

Desempenho das metas em 2016

Conforme os dados apresentados na PCPR 2016, as quatro metas fixadas no PPA 2016-2019 para
o Objetivo 0610, do Programa 2068, encerraram o exercicio de 2016 com alcance em torno dos 100%,
fato que demanda uma reprogramac¢do, de modo que o PPA mantenha sua finalidade.

A tabela de monitoramento, elaborada com base em informagdes extraidas do Sistema Integrado
de Planejamento e Orcamento (Siop) e da PCPR 2016, apresenta a evolugdo das metas ao longo do
periodo do PPA. Segundo andlise situacional constante desses documentos, para o caso do Programa
2068, no processo de elaboracdo do PPA procurou-se adotar, sempre que possivel, o Plansab como
referéncia, inclusive para a definicdo das metas, as quais iicialmente foram estabelecidas de forma
compativel com o planejamento setorial, mas que foram posteriormente alteradas pelo fato de o MP
considera-las incompativeis com a disponibilidade orgamentaria.

No entanto, ja no primeiro ano de avaliagao, o resultado medido revelou que as metas estabelecidas
para o Objetivo 0610 no quadriénio do novo PPA restaram muito timidas e que, apesar da redugdo dos
mvestimentos, os impactos percebidos em 2016 sdo fruto de investimentos realizados tanto em 2016
COmo em anos anteriores.

Consoante os dados informados pelo Siop, em 2016, no ambito da meta 2 da tabela ‘“Metas
Selecionadas para Analise”, foram concluidos 66 empreendimentos de abastecimento de dgua, no valor
total de R$ 1,039 bilhdes, e niciados outros 31, no valor de R$ 1,670 bilhdes. A execucdo financeira foi
de R$ 1,541 bilhdes. Além disso, o monitoramento informa existrem 353 empreendimentos em
andamento, no valor total de R$ 13,972 bilhdes, dos quais 135 sdo lastreados com recursos do OGU ¢
218 sdo objeto de financiamentos.

Sobre as metas 3 ¢ 4 da tabela citada no paragrafo anterior, o documento extraido do Siop
“Evolucdo das Metas 2016 apresentou os mesmos nimeros, bem como a mesma nota explicativa. Logo,
ndo se sabe ao certo a qual meta se refere a afirmacao sobre terem sido concluidos 59 empreendimentos
de esgotamento sanitario, no valor de R$ 918,4 mihdes, e iniciados outros 38, no valor de
R$ 1,840 bilhdes. Tampouco ¢é possivel identificar a qual delas se referem os dados sobre a execugdo
financeira ao longo de 2016, que alcangou R$ 1,521 bilhdes, e sobre a quantidade de empreendimentos
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em andamento, que seria de 453, no valor total de R$ 18,945 bilhdes, dos quais 173 recebem recursos
do Orgamento Geral da Unido (OGU) (R$ 5,847 bilhdes) e 280 sdo objeto de financiamentos (R$ 13,457
bilhoes).

Por fim, sobre a meta 1 da referida tabela, o arquivo do Siop “Evolugdo das Metas 2016” mformou
que s6 no final do exercicio foram publicados os normativos que regulamentaram e possibilitaram a
efetiva execucdo da meta. Ainda assim, a meta apresentou avangos, alcangando 30,096 milhdes de
domicilios em 2015 e contando com 111 novas propostas em fase de celebracao.

3.2.9 Programa Tematico 2087 — Transporte Terrestre

O programa tematico em andlise foi organizado com a finalidade de fazer frente aos principais
desafios enfrentados pelo setor. Para tanto, estd baseado em quatro pilares: a cobertura da malha, a
capacidade das rodovias e ferrovias, a eficiéncia e a seguranga do transporte terrestre.

No PPA 2016-2019, os programas de Transporte Rodovidrio e Ferrovidrio foram unificados no
programa 2087 — Transporte Terrestre. Segundo o Mimistério do Planejamento, Desenvolvimento e
Gestdo, essa unificagdo objetivou o aumento do nivel de integragdo do planejamento dos dois modais,
de modo a potencializar sinergias e evitar redundancias na infraestrutura a ser desenvolvida e operada.

A execugdo estd sob a reponsabilidade dos orgdos setoriais vinculados ao Ministério dos
Transportes, Portos e Aviagdo Civil. O Departamento Nacional de Infraestrutura de Transportes (Dnit)
se responsabiliza pela construgdo, pavimentagdo, sinalizacdo e manutengdo das rodovias federais, além
dos acessos e das intervengdes rodoviarias e ferroviarias em perfmetro urbano. A Empresa de
Engenharia, Construgdes e Ferrovias S.A (Valec) € responsavel pela construgdo dos trechos ferroviar ios
e a Agéncia Nacional de Transportes Terrestres (ANTT), pela gestdo dos servicos de transporte terrestre
em malha federal concedida. Ressalta-se ainda a Empresa de Planejamento e Logistica (EPL),
responsavel pelo desenvolvimento de planos e estudos para subsidiar o planejamento do transporte no
pais.

O programa obteve em 2016 dotacdo atualizada (referente aos orcamentos fiscal e da seguridade
social) de R$ 8,2 bilhdes, dos quais foram liquidados R$ 4 bihdes, o que representa 48,4% da dotagao
atualizada.

O programa possui oito objetivos e, também, catorze indicadores listados no Anexo 1 do PPA
2016-2019. Assim, o monitoramento do programa ¢ realizado com base nos indicadores apresentados na
tabela a seguir:

Indicadores do programa 2087

Valor de Referéncia — PPA

Indicador Unidade de Medida -
Data Indice (a)
Acidentes rodoviarios em estradas federais Unidade por ano 31/12/2014 181.272
km de ferrovia/1000
Densidade da malha ferroviaria em operagéo km2v 31/12/2014 3,23

. L km de rodovia
Densidade da malha rodoviaria federal federal/1000 km2 30/03/2015 8,9

Acidentes/(milhéo trens.

indice de acidentes ferroviarios km) 31/12/2013 12

Malha ferroviaria em operagdo km 31/12/2014 29.013

Malha rodoviaria federal pavimentada km 30/03/2015 64.395,6

Malha ro?oviéria ndo-concedida classificada entre bom e o6timo estado de Porcentagem (%) 31/12/2014 60

conservagao

Numero de vitimas em acidentes rodoviarios em estradas federais Unidade por ano 31/12/2014 100.396
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TCU

. . . Valor de Referéncia — PPA
Indicador Unidade de Medida —

Data Indice (a)
Numero de vitimas fatais em acidentes rodoviarios em estradas federais Unidade por ano 31/12/2014 8.227
Quantidade de acidentes no transporte ferroviario de carga Unidade por ano 31/12/2013 866
Tempo médio de interdigdo das rodovias federais Hora 30/06/2015 9,45

Milhdo TKU- Tonelada
Total de carga transportada no modal ferroviario oA e 31/12/2013 298,616
por Quildmetro Util

Utilizagao percentual da malha ferroviaria Porcentagem (%) 31/12/2014 41
Velocidade média de percurso dos trens Km/h 31/12/2013 22,6

Fonte: Elaboracdo prdpria a partir de dados do Sistema Integrado de Planejamento e Orcamento (Siop).

Conforme se observa, os indicadores tém valor de referéncia, mas ndo possuem indices de chegada

anuais, tampouco indices a serem atingidos ao final do PPA, ou seja, em 31/12/2019, como ocorre com
todos os indicadores do PPA. Os valores de referéncia possibilitam o acompanhamento da evolucdo dos
indicadores durante a vigéncia do PPA. Entretanto, aauséncia de indices de chegada anuais, previamente
definidos, prejudica a utiidade dos indicadores para o planejamento das agdes e programas atinentes a
politica nacional de transportes do modal rodoviario.

Analise das metas

Dos oito objetivos vinculados ao programa, foram selecionados trés para andlise de suas metas,
relacionados ao modal rodovidrio, por ser este o que transporta o maior volume de carga e de pessoas.

As metas selecionadas para andlise encontram-se descritas na tabela a seguir:

Metas selecionadas para analise

Met
Pll'\;[\e/itsia realiez: da % da meta total
.« Unidade de 2016-2019 Fonte da
Descricdo da Meta . 2016- (b) . ~
Medida 2019 realizada Informacio
() 2016 (©)=(b)/(a)

1. 006X -.Conceder 6.944,9 km de rodovias Km 6.944,90 0 0,00% DNIT
2.03ZZ - Implantar e operar de forma integrada 55

pontos de fiscalizagdo eletronica do transporte [ Pontos criticos 55,00 28,00 50,91% DNIT
rodovidrio de cargas e passageiros.

.049C -Duplicar2.772,5 k ias fe i

3.0 9Q uplicar 2.772,5 km de rodovias federais Km 27725 88,55 3.19% DNIT
concedidas

4. 0079 - Construir ou pavimentar 1.133,0 km de Km 1.133.00 91,70 8.09% DNIT
rodovias

5. 007C - Construir 2 pontes internacionais Pontes 2,00 0,00 0,00% DNIT
6. 007G - Construir 2 pontes Pontes 2,00 0,00 0,00% DNIT
7. OQIQ - Implantar e operar 23 equipamentos de Equip amentos 23,00 0,00 0.00% DNIT
medigdo de peso

8. 00IR - Implantar e operar 2.500 equipamentos .

de controle de velocidade Equipamentos 2,500,00 3.544,00 141,76% DNIT
9. 03ZK - Implantar sinalizacdo em 100% da

malha rodoviaria federal pavimentada (BR Legal) % 100,00 62,00 62,00% DNIT
10. 017M - Realizar a manutengdo permanente de

100% da malha rodoviaria, sob a administragdo % 100,00 90,20 90,20% DNIT
federal
Fonte: Elaboragdo prdpria a partir da Prestacdo de Contas do Presidente da Republica 2016.
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A partir das informagdes qualitativas e quantitativas, foi realizada a andlise das metas com a
finalidade de avaliar a sua qualidade bem como a confiabilidade da informacdo apresentada na Prestagdo
de Contas do Presidente da Republica (PCPR 2016). Para tanto, foram utilizados dados extraidos do
Sistema Integrado de Planejamento e Orgamento (Siop), dos acordaos do TCU, e do Mimistério dos
Transportes, Portos e Aviagao Civil

Quanto a meta 1, observa-se que ndo ha indicacdo dos custos envolvidos para a execucdo da meta,
ou seja, aqueles referentes aos estudos iniciais, as audi€éncias publicas, a fiscalizacdo dos contratos de
concessoes e demais custos administrativos. Com relagdo as metas 2 e 3, sob a dtica do requisito de
“realismo”, cumpre destacar que seu alcance ndo depende exclusivamente da ANTT, mas também da
atuagdo das concessiondrias, que s30 responsaveis por executar 0s servicos previstos nos contratos de
concessao, entre eles, os de duplicacdo e implementagdo de fiscalizagdo eletronica.

Em relacdo ao quesito “prazo determinado”, o espaco temporal para a realizacdo das metas esta
restrito o periodo do PPA, ou seja, até 2019. Segundo informagdes apresentadas pelo Ministério dos
Transportes, Portos e Aviacdo Civil, ndo sdo estabelecidas metas anuais para aferir o cumprimento
parcial dos objetivos previstos no PPA 2016-2019. Assim, a auséncia de pardmetros para acompanhar o
desenvolvimento anual do plano plurianual prejudica e/ou impede a andlise do desempenho das entregas
firmadas para o setor, fazendo com que as metas estabelecidas ndo cumpram adequadamente a missao
de auxiliar o gestor na tomada de decisdo e de mformar a sociedade e ao Congresso Nacional sobre o
andamento dos compromissos pactuados pelo PPA para o Programa Transporte Terrestre.

O orgdo responsavel pela meta precisa ter um pardmetro para o desempenho em 2016, de modo
que seja possivel comparar a meta atingida no exercicio com o que foi planejado, e se for necessario,
adotar medidas tempestivas para o atingimento da meta em 2019.

Com excecao das metas 8, 9 e 10, por terem carater continuado, o indice de 100% deve ser
cumprido ao final de cada ano do periodo do PPA2016-2019.

Para afericao do atributo confiabilidade, procedeu-se o recalculo do dado constante da PCPR 2016,

utilizando como fonte alternativa as informacdes extraidas dos sistemas informatizados oficiais (Siop e
Siafi).

Com base na andlise realizada, de acordo com a metodologia constante na introdugdo a este
capitulo, apesar de haver problemas pontuais, conforme relatado acima, conclui-se que as metas
analisadas ndo sdo passiveis de rejeicdo quanto a qualidade e a confiabilidade.

3.2.10 Programa Tematico 2021 — Ciéncia, Tecnologia e Inovagao

O PPA 2016-2019, dando continuidade aos planos anteriores, elencou as politicas de Ciéncia,
Tecnologia e Inovagdo (CT&I) no centro da estratégia de desenvolvimento sustentavel do pais. A agenda
de CT&I assenta-se, entre outras, nas seguintes demandas prioritarias: 1) investimento continuo em
CT&I; i) ampliacdo dos mvestimentos publicos e privados em Pesquisa e Desenvolvimento (P&D); iii)
formagdo, capacitagdo e aperfeicoamento de recursos humanos; iv) fortalecimento da base cientifica e
tecnoldgica nacional; e v) formagdo e fortalecimento da inovagdo nas empresas.

A condugdo e supervisdo dos objetivos do programa ¢ de responsabilidade do Ministério da
Ciéncia, Tecnologia, Inovagao e Comunicagdes (MCTIC). A Diretriz Estratégica do PPA que o orienta ¢
a promocao da ciéncia, da tecnologia e da inovagdo e o estimulo ao desenvolvimento produtivo, com
ampliacao da produtividade, da competitividade e da sustentabilidade da economia.
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O programa em tela obteve, em 2016, dotagdo atualizada (referente aos orcamentos fiscal e da
seguridade social) de RS 3,1 bilhdes, dos quais foram liquidados R$ 2,39 bilhdes, o que representa 77%
da dota¢do atualizada.

A dotagdo de RS 3,1 bilhdes foi alocada, principalmente, para as unidades orgamentarias Conselho
Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnoldogico (CNPq) (R$ 1,35 bilhdo), Fundo Nacional de
Desenvolvimento Cientifico e Tecnologico (FNDCT) (R$ 990 milhdes) e Administragdo Direta (R$ 720
milhdes).

O referido programa pode ser considerado o principal da Fungdo 19 - Ciéncia e Tecnologia, ja que
sua dotagdo representou 38,47% dos R$ 7,7 bilhdes alocados a fungdo em 2016, ficando a frente do

Programa de Gestdo e Manutengdo do MCTIC, que alocou 35,94% dos recursos da fungdo, no mesmo
ano.

O PPA 2016-2019 definiu sete indicadores para mensurar o desempenho do programa. As
mtervengdes pretendidas na realidade estdo organizadas na forma de 7 objetivos, 27 metas e 55
miciativas.

Com base em critérios de materialidade e relevancia, foram selecionados para analise os Objetivos
“0400 — Fomentar, incluindo agdes internacionais, o processo de geracdo de novos conhecimentos,
dando especial aten¢do ao equilibrio entre as regides do pais” e “1056 — Promover o desenvolvimento
tecnoldgico e a inovagdo nas Empresas e nas Cadeias Produtivas”.

A tabela seguinte destaca que os referidos objetivos perfizeram, juntos, 37,29% da despesa
liquidada do programa em 2016.

Programa 2021 — Execucdao Orcamentaria 2016 — Segregada por Objetivos

) Dotacio Atualizad B) Valores Liquidad indice de Execucio
Objetivo (A) Dotacgio Atualizada (B) Valores Liquidados (C)=(B)/(A)
(RS bilhoes) % (RS bilhdes) % %
0400 0,83 26,68 0,57 23,78 72%
1056 0,33 10,61 0,32 13,51 97%
Demais Objetivos
(cinco, a0 todo) 1,95 62,71 1,5 62,71 77%
Total Programa 2021 3.1 100% 2.4 100% 47, 7%

Fonte: Tesouro Gerencial (Relatdrio de Bancada STN, consulta construida “Itens do Public Mensal”; Filtros: Programa 2021 / OF SS Sim / Més
de referéncia Dez-2016)

Em que pese a dotacdo atualizada e os valores liquidados do objetivo 1056 terem atingido o
montante de R$ 330 milhdese R$ 320 milhdes, respectivamente, consta neste objetivo a meta 044R que
visa estimular empresas a realizarem atividades de P&D, via incentivos fiscais. O valor da renincia
fiscal objeto dessa agdo foi estimado pelo MCTIC em R$ 1,7 bilhdo. J& os nvestimentos declarados
pelas empresas em P&D foram de R$ 8,6 bilhdes.

Como se vé€, do ponto de vista or¢amentario, o Objetivo 0400 obteve liquidacdo de 72% da dotacdo
no exercicio de 2016, ao passo que o Objetivo 1056 apresentou indice de 97% de liquidacdo das despesas
autorizadas.
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Analise das metas

No contexto do PPA 2016-2019, as metas estabelecidas para aferir o desempenho quantitativo dos
objetivos 0400 e 1056 tiveram a seguinte evolugao:

Objetivo 0400

Unidad PMe.tat Meta % da meta total Instituicio
Descricio da Meta micade TEVIStA | realizada até 2016-2019 responsavel pela
de Medida | 2016-2019 . ~
() 2016 (b) | realizada (c)=(b)/(a) apuracio
1. 00W0 — Apoiar anualmente 7 mil projetosde | Projetos CNPq
pesquisa pelas agéncias federais de fomento a | apoiados/a 7.000 4116 ® 58,80% ] q(z)
ciéncia, tecnologia e inovagio no Finep
2. 0400 — Apoiar 300 projetos de expansdo,
modermzag.;ao e mar}utepc;gq da 1qfra§stmtura Projetos 300 36 @ 12.00% Finep
de pesquisa nas instituicdes cientificas e
tecnoldgicas

Fonte: PCPR Evolugdo das Metas — Ciéncia, Tecnologia e Inovacao - Exercicio 2016. Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo,
SIOP.

1 Conselho Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnoldgico
2 Financiadora de Estudos e Projetos

3 Meta ndo acumulativa

4 Meta acumulativa

Objetivo 1056

Meta Meta % da meta total Instituica
Descricio da Meta Unidade de Prevista realizada 2016-2019 renss :n:lsl;:;
¢ Medida | 2016-2019 | em 2016 realizada e
(a) (b) ©=@b)a) | PO APUTaS

3. 044R — Estimular 1.250 empresas a cada ano a o
realizarem atividades de pesquisa tecnoldgica e Empresas 1.250 1.100 @ 88,80% Setgc ©
desenvolvimento de inovagdo via incentivos fiscais apoiadas/ano Finep
4. 044S - Fomentar 1,5 milhdo de atendimentos de | Milhdes de
apoio ao desenvolvimento tecnoldgico e a inovagdo | atendimento 1,50 1,10 3 73,33% Setec
em empresas realizados
5. 044T - Aumentar de 950 para 1.250 o numero de @ _— .
empresas instaladas em parques tecnologicos Empresas 1.250 1.288 113% Setec ¢ Finep
6. 044U - Apoiar 300 projetos que promovam o .
desenvolvimento tecnoldgico e a inovagdo nas P roge(tios 300 500 16,67% Setec
cadeias produtivas apo1ados
7. 044V - Lancar 12 editais do Programa Inova
Empresa II, com articulagdo entre ministérios e Editais © .
agéncias, e foco nas prioridades estratégicas definidas lancados 12 2 16,67% Finep
pelo Governo Federal
8. 044Y- Apoiar, via recursos de crédito ou de
participacdo aciondria, , 1.'000 micro e pequenas Emp.resas 1.000 132 13.20% Finep
empresas de base tecnoldgica. apoiadas
9. (04SI]) - Aumentar de 2.650 para 3.100 as empresas
atendidas em incubadoras de empresas Emprzsas/ an 3.100 2.688 ® 89,10 Setec e Finep

Fonte: PCPR Evolugdo das Metas — Ciéncia, Tecnologia e Inovagdo - Exercicio 2016. Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo.
SIOP

1 Secretaria do Desenvolvimento Tecnoldgico e Inovagdo
2 Metas nao acumulativas
3,4, 5, 6, 7 e 8 Metas acumulativas

9 e 10 A férmula de célculo do percentual de alcance das metas adotada pelo MCTIC para as metas 5 e 9 apresenta uma inconsist énda
metodoldgica. O MCTI considerou que o percentualda meta total € obtido pela aplicagdo da mesma formula de calculo (Meta realizada em
2016 /Meta Prevista 2016-2019 = b/a) para todos os tipos de metas. No caso das metas 5 e 9 cuja base inicial é diferente de zero, ou seja,
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numero inicial de empresas instaladas em parques tecnoldgicos igual a 950 e numero inicial de empresas atendidas em incubadoras de
empresas igual a 2.650, o calculo desse percentual é obtido pela razdo entre a meta atingida no exercicio e a diferenga entre o nimero final
e 0 numero inicial considerado, o que requereu a corregdo dos percentuais indicados no SIOP para essas métricas de 103,04% para 113% e
de 86,71% para 8%, respectivamente.

No que se refere ao fator qualidade, a aplicacdio da metodologia descrita na
http://portal.tcu.gov.br/lumis/portal/file/fileDownload jsp?inline=1&fileld=8A 8 1 82A 14D78C1F1014D7957D0D84565 Por
taria—Segecex/ TCU 33/2010 permitiu concluir que as nove metas acima listadas apresentaram falhas em
alguns dos critérios de avaliacdo adotados pelo Tribunal, a saber: ndo especificagdo do publico alvo
(meta 1 e 6), do territério onde se realiza a meta (meta 2 e 6), historico de realizacdo (meta 4) e produtos
que serdo entregues (meta 4). Essas falhas, no entanto, ndo comprometem a qualidade do conjunto das
metas, devendo-se fazer ressalva apenas em relagdo as metas 1 e 3, em que se verificou inconsisténcia
entre a descricdo da meta, o quantitativo previsto para o periodo de vigéncia 2016-2019 e o percentual
de alcance observado em 2016.

A meta 1 indicou na sua denominagdo o apoio anual a sete mil projetos, ao passo que a meta
indicada para todo o periodo de vigéncia do PPA também foi sete mil projetos. A meta 3 apontou o
estimulo a 1.250 empresas a cada ano, por meio de beneficios fiscais, enquanto que a meta indicada para
o periodo de vigéncia do PPA2016-2019 também foi de 1.250 empresas apoiadas.

No ano de 2016, contabilizaram-se 4.116 projetos apoiados (meta 1) e 1.110 empresas beneficiadas
com a renincia fiscal da Lei 11.196/2005 (meta 3), sinalizando, o alcance de 58,80% e 88,80% da meta
total do periodo de 2016-2019, respectivamente, logo no primeiro ano de apuragdo dos resultados
parciais.

No que tange a avaliagdo de confiabilidade, todas as metas sdo expressas em termos de nimeros
absolutos, sem qualquer formula de célculo que ndo a propria contagem. Como os quantitativos ndo sao
divulgados de forma analitica e em dados abertos nos sitios oficiais das unidades responsaveis pelo
alcance das metas, com a excecdo da meta 7 (editais lancados), consultou-se o proprio MCTIC para
obtencao dessas informacdes.

A fonte de dados da Prestagdo de Contas da Presidéncia da Republica (PCPR), o préprio MCTIC,
deve ser considerada como confidvel, uma vez que essas informag¢des serdo replicadas, posteriormente,
ainda que de forma agregada, nos relatorios de gestdo, exercicio 2016, das unidades responsaveis pelo

alcance das metas (Finep, Setec e CNPq), em cumprimento ao dever de prestar de contas (art. 70,
CF/1988).

Ademais, esses relatorios vém sendo sistematicamente auditados pela Secretaria Federal de
Controle Interno, do Ministério da Transparéncia, Fiscalizacdo e Controladoria-Geral Unido (SFC/CGU)
e submetidos ao julgamento do TCU, além de serem fonte de dados utilizados pela propria comunidade
cientifica, empresas e instituicoes da area de CT&I, situacdo que de certa forma submete os dados
gerados pelas entidades ao crivo permanente de especialistas externos, contribuindo para sua robustez.

O MCTIC declarou que o Sistema Integrado de Planejamento e Orcamento (Siop) € o sistema de
mnformac¢do utlizado para fins de registro e controle do monitoramento das informagdes sobre os
programas, objetivos, metas e iniciativas individualizadas do PPA. O ministério informou, ainda, que
adota procedimento de verificagdo para assegurar a confiabilidade e a consisténcia das informagdes de
desempenho registradas no sistema.

A analise empreendida permite concluir, no geral, pela credibilidade das informagdes constantes
na PCPR 2016 relativamente as metas atreladas aos Objetivos 0400 e 1056. Em suma, quanto ao fator
confiabilidade, verificou-se que os dados divulgados observam, no que ¢ relevante, os critérios de
fidedignidade.
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Por fim, quanto ao desempenho, conforme informagdes apresentadas pelo MCTIC e percentuais
alcancados em 2016, das nove metas listadas acima, trés apresentaram desempenho satisfatorio (metas
3,4 ¢5), obtendo um resultado de 88,80%, 73,30% e 113%, respectivamente; enquanto que as metas 1,
2,6,7, 8¢9 ndo alcangaram o resultado previsto para o ano.

Registre-se que os percentuais de execucao das metas 5 e 9 indicados na PCPR foram recalculados,
tendo em vista uma inconsisténcia na formula de calculo adotada pelo MCTIC, que considerou que esses
percentuais sdao obtidos pela aplicagdo da mesma formula de calculo (Meta realizada em 2016/Meta
Prevista 2016-2019) indistintamente para todas as metas. No caso das metas 5 ¢ 9, cuja base inicial ¢
diferente de zero, ou seja, nimero iicial de empresas mstaladas em parques tecnologicos igual a 950 e
niumero inicial de empresas atendidas em incubadoras de empresas igual a2.650, o calculo do percentual
¢ obtido pela razdo entre a meta atingida no exercicio e a diferenca entre o nimero final e o nimero
micial considerado, o que requereu a corre¢cdo dos percentuais indicados no Siop de 103,04% para 113%
(meta 5) e de 86,71% para 8% (meta 9), respectivamente.

De modo geral, pode-se inferir que os motivos que concorreram para o nao atingimento dessas
metas foram o contexto de restrigdes or¢amentarias das unidades responsaveis combinado com a reducao
significativa dos recursos do Fundo Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnologico (FNDCT).

Com base no trabalho desenvolvido, conforme descrito na secdo que tratou do método aplicado,
ndo foram encontradas evidéncias para refutar a qualidade ou a confiabilidade das metas analisadas dos
Objetivos 0400 e 1056, componentes do Programa Tematico 2021, de acordo com as Normas de
Auditoria do Tribunal e com os critérios constantes da Portaria-Segecex/TCU 33/2010.

3.2.11 Programa Tematico 2077 — Agropecuaria Sustentavel

O Brasil possui uma area total de 851 milhdes de hectares, dos quais 330 mihdes sdo ocupados
por estabelecimentos agropecudrios (cerca de 38% do total do territério nacional). Com tal magnitude,
a agropecudria nacional possibilitou ao Brasil garantir o abastecimento interno de alimentos a precos
acessiveis e gerar excedentes exportaveis que asseguram o superavit da balanga comercial brasileira, que
foi de R$ 47,7 milhdes em 2016. As exportacdes do agronegocio contabilizaram US$ 84,93 bilhdes em
2016, e as importagdes de produtos agropecuarios somaram US$ 13,63 bilhdes.

Nesse cendrio, o programa em tela busca, por meio de seus objetivos, elevar a adogdo da
agricultura de baixa emissdo de carbono, fortalecer o cooperativismo e o associativismo rural, ampliar e
diversificar a producdo de biomassa agropecudria, disseminar sistemas de produgdo agropecudria
sustentaveis, desenvolver econdmica e socialmente os produtores rurais das classes C e D e aperfeicoar
0s projetos publicos de irrigacdo, o monitoramento meteoroldgico e climatico, os mecanismos de gestdo
de riscos climaticos, os recursos do crédito rural, a cafeicultura, a agropecudria irigada e o
abastecimento alimentar e nutricional. Para isso, conta com treze objetivos e trinta metas.

Em 2016, o programa obteve a dotagdo atualizada (referente aos orcamentos fiscal e da seguridade
social) de R$ 16,6 milhdes, dos quais foram liquidados R$ 9,1 milhdes, o que representa 54,7% da
dotacao atualizada.

Analise das metas

Para a presente andlise foram selecionados, por critérios de relevancia e materialidade, dois
objetivos e quatro metas associadas ao Programa Agropecudria Sustentdvel A tabela seguinte apresenta
a correlagdo entre esses objetivos e suas respectivas metas.
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Metas associadas aos objetivos selecionados

Objetivos Metas
0460 - Ampliar o nimero de produtores rurais beneficiados pelo

0601 - Aperfeicoar mecanismos de gestdo de Programa de Subven¢do ao Prémio do Seguro Rural (PSR).
riscos climaticos e de protegio derenda paraa atividade | 046P - Elevar a drea coberta pelo seguro rural subvencionado.
agropecudria, com énfase no seguro rural 046Q - Revisar as metodologias para o Zoneamento Agricola de Risco
Climatico de 12 culturas

0618 - Ampliar a disponibilidade e o acesso
aos recursos do crédito rural e a outras fontes de
financiamento

046N - Aumentar o volume de crédito rural aplicado na agricultura
empresarial disponibilizado ao setor agropecuario;

A partir das informacgdes trazidas na Prestagdo de Contas do Presidente da Republica (PCPR) foi
elaborada a tabela a seguir, que exibe os resultados associados as metas dos objetivos selecionados,
trazendo o resultado de 2016 e o percentual da meta 2016-2019 realizada.

Metas selecionadas para analise

Meta M(.eta % da meta
Descricio da Met Unidade de | Prevista | Realizada | ¢ota] 2016- Fonte da
escrigao da Meta Medida 2016- (b) 2019 Informagio
2019 (a) realizada
2016
1. 0460 - Ampliar o nimero de produtores rurais Secretaria de Politica
beneficiados pelo Programa de Subvengdo ao| produtores ND! 48.000 ND Agricola
Prémio do Seguro Rural (PSR). (SPA/MAPA)
2. 046P - Elevar a area coberta pelo seguro rural | Milhdes de Secretaria ,de Politica
subvencionado. Hectares ND 5,6 ND Agricola
(SPA/MAPA)
3. 046Q - Revisar as metodologias para o . Secretaria de Politica
Zoneamento Agricola de Risco Climatico de 12 Meto.dologlas 12 2 16,7 Agricola
culturas revisadas (SPA/MAPA)
4. 046N - Aumentar o volume de crédito rural Secretaria de Politica
aplicado na agricultura empresarial Bilhdes ND 139,25 ND Agricola
disponibilizado ao setor agrop ecuario (SPA/MAPA)

Fonte: Elaboracdo prdpria a partir da Prestacdo de Contas do Presidente da Republica de 2016
1. N&o disponivel.

Sobre a Meta 0460, consta da PCPR que no exercicio de 2016 foram aplicados cerca de R$ 400
milhdes em subvengdes, beneficiando aproximadamente 48 mil produtores rurais. Os numeros de 2016
sdo 80% superiores aos alcangados em 2015, quando foram concedidos R$ 277 milhdes em subvengao
e beneficiados 28 mil produtores. Em relacdo a meta 046P, consta da PCPR que em 2016 a cobertura
pelo seguro rural subvencionado foi de aproximadamente 5,6 mihdes de hectares ou 7,8% da area de

lavouras, valor bem acima do apurado em 2015, que foi de 2,9 milhdes de hectares ou 3,7% da area
plantada.

Com relacao a Meta 046Q, o Zoneamento Agricola de Risco Climatico (Zarc) € um instrumento
para auxiliar a gestdo de riscos relacionados aos fendmenos climaticos adversos na agricultura,
permitindo ao produtor identificar o melhor periodo de semeadura das lavouras, nos diferentes tipos de
solo e ciclos de cultivares. Consta da PCPR que no ano de 2016 foi realizada, em cooperacdo com a
Embrapa, a revisdo metodologica do Zarc para as culturas de milho 2* safra e de trigo.

Sobre a Meta 046N, a PCPR demonstra que em 2016 houve crescimento de 5% na aplicagdo do
crédito rural, em relagdo a 2015, e nesse ano o acesso ao crédito de custeio e investimento foi prejudicado
devido ao endividamento e situagdo de madimpléncia do setor, decorrente da quebra de 10,3% na safra
2015/2016 relacionada a eventos climiticos de estiagem ou excesso de chuvas.
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No que se refere a andlise da confiabilidade e qualidade das metas, foram identificadas
discrepancias entre as informagdes constantes do PPA 2016-2019e PCPR 2016 no que se refere as metas
0460, 046P e 046N. No Anexo I do PPA2016-2019, tais metas sao apresentadas de forma regionalizada
e com unidade de medida em percentual, aparentando ser apenas uma distribuigdo percentual das metas
entre as regides do pais. Por sua vez, na PCPR 2016, a informacdo ¢ apresentada agrupada e com
unidades de medidas diferentes (Tabela “Metas selecionadas para andlise™). Destaca-se ainda que, tanto
no PPA quanto na PCPR, ndo ha meta estabelecida para o periodo de 2016-2019, o que impede qualquer
analise de desempenho.

Com vistas a obter maiores esclarecimentos, foram encammnhados pedidos de informagdes a
Secretaria de Politica Agricola (SPA/Mapa), os quais foram respondidos pelo Departamento de Gestdo
de Risco e Recursos Econdomicos, (metas 0460 e 046P) e pelo Departamento de Crédito e Estudos
Econdmicos, ambos da SPA/Mapa (meta 046N).

Com relagdo aauséncia de meta prevista para todo o periodo de quatro anos, a SPArespondeu que
“ndo ha valores previstos para as metas 0460 e 046P no PPA 2016-2019. Importante esclarecer que
durante o processo de elaboragdo do PPA vigente, o Mapa propds valores a serem atingidos pelas metas
citadas ao final do PPA, ou seja, para o ano de 2019. Contudo, o Ministério do Planejamento, por conta
propria, retirou os numeros referentes as mencionadas metas, sem nos consultar a respeito”.

A SPA também mformou que ndo foram definidos pardmetros e valores a serem atingidos pelas
referidas metas para o ano de 2016, e tampouco para os anos de 2017, 2018 e 2019. Sobre a medicdo do
alcance das metas em 2016, ressaltou ainda que utiliza como fonte de informagcdo o Sistema de
Subven¢do Economica ao Prémio do Seguro Rural (Sisser), do qual se extraiu, no fechamento do

exercicio de 2016, 0 “nmimero de produtores totais” (meta 0460)e o “valor total da area segurada” (meta
046P).

Sobre a Meta 046N, o gestor respondeu que constam do Siop os valores regionalizados conforme
tabela a seguir, ¢ que “segundo mformacdo da area de Planejamento do Mapa, o valor da meta nao
aparece nos dados da PCPR, dado que o Ministério do Planejamento, Or¢amento e Gestao (MP) decidiu
ndo informar”. O Ministério do Planejamento ndo foi instado a se manifestar sobre tal situacao.

Dados apresentados pelo DCEE/SPA/Mapa referente a meta 046N

Regiio Meta PPA perido 2016-2019 Resultado 2016
Centro Oeste Crédito rural aplicado 40.000.000.000,00 34.631.856.640,00
Nordeste Crédito rural aplicado 10.300.000.000,00 8.952.086.010,00
Norte Crédito rural aplicado 5.800.000.000,00 5.042.469.250,00
Sudeste Crédito rural aplicado 46.700.000.000,00 40.364.124.870,00
Sul Crédito rural aplicado 58.200.000.000,00 50.402.963.810,00
Total Brasil Crédito rural aplicado 161.000.000.000,00 139.393.500.580,00

Fonte: DCEE/SPA/Mapa

Sobre a definicdo dos parametros utilizados para estabelecer os valores da referida meta, o gestor
mnforma que os valores aplicados em cada safra sdo definidos pelo Ministério da Fazenda, no langamento
do Plano Agricola, que acontece no més de julho de cada ano e que os valores anuais dizem respeito a
seis meses finais de uma safra e a seis meses iniciais da safra seguinte. Os valores realizados de 2016
sdo os constantes do Sistema de Operagdes do Crédido Rural e do Proagro (Sicor/Bacen). Em sua
resposta, informa ainda que “a unidade ndo calcula metas para fins gerenciais. O pardmetro para
comparagao ¢ o valor disponibilizado e o valor aplicado. A meta ¢ calculada para o PPA™.
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Com relacdo ao desempenho apurado da meta, acrescenta que, para a safra 16/17, iniciada em
julho, foi disponibilizado o valor de R$ 183,8 bilhdes, ¢ como a safra s6 termina em junho, nao é possivel
dizer se a previsdo sera realizada. No tocante ao alcance, mformou que a meta para o PPA ¢ calculada
aplicando a média do crescimento observado nos Ultimos trés anos, sobre os valores observados em 2015
(dados primarios), utilizando-se como fonte de informagdes o Sistema de Operacdes do Crédido Rural
e do Proagro (Sicor/Bacen).

Além das avaliagdes sobre as metas, € pertinente trazer informagdes adicionais sobre trabalhos
anteriores do TCU relacionados a tematica em exame. Nesse contexto, no que se refere as metas 0460
e 046P, o assunto foi abordado nos autos do TC 039.811/2012-3, julgado pelo Acérdao 453/2014-TCU-
Plenario (relator Ministro José Mucio), que tratou de auditoria no sistema de seguro agricola brasileiro.
Sobre a Meta 046Q, o assunto foi tratado nos autos do TC 015.738/2013-2 (derivado do TC
039.811/2012-3), julgado pelo Acordao 450/2014-TCU-Plenario (relatoria do Minisro José Mucio), que
tratou de auditoria operacional com o fim de avaliar a eficicia do Programa de Garantia da Atividade
Agropecuaria (Proagro) e do Zoneamento Agricola de Risco Climatico (ZARC) na mitigacdo dos riscos
da atividade agropecudria. Por sua vez, a Meta 046N ¢ objeto de andlise nos autos do TC 013.179/2016-
0, de relatoria do Ministro Augusto Nardes, que trata de Levantamento Operacional no Sistema Nacional
de Crédito Rural (SNCR). Tal trabalho encontra-se em andamento.

Do exposto, verificado o conjunto de metas, refeitos os calculos e verificada a confiabilidade das
fontes, conforme descrito na se¢do que tratou do método aplicado, conclui-se que foram encontradas
evidéncias para refutar a qualidade e a confiabilidade das metas 0460, 046P (Objetivo 601) e 046N
(objetivo 618), componentes do Programa 2077 - Agropecuaria Sustentavel, de acordo com as Normas
de Auditoria do Tribunal e com os critérios de qualidade constantes da Portaria-Segecex/ TCU 33/2010.

Percebe-se que tais metas, na forma como foram apresentadas, sem a devida meta prevista para o
periodo de 2016-2019 e com discrepancia entre as informacdes constantes do PPAe da PCPR 2016, ndo
guardam coeréncia com a metodologia do PPA 2016-2019 e ndo cumprem o compromisso de demonstrar
a entrega de bens e servicos a sociedade, tampouco transmitem o desempenho esperado para o periodo
de quatro anos. Ou seja, ndo expressam o que serda feito, em que mtensidade, quais os resultados
pretendidos e como serd feito, ndo servindo como instrumentos gerenciais na condugdo da politica
publica.

Conclusao

Com base na andlise realizada de acordo com a metodologia constante na mntroducdo a este
capitulo, apresentam-se os seguintes resultados:

Metas rejeitadas Atributos rejeitados

1. 0460 - Ampliar o nimero de produtores rurais beneficiados pelo Programa de Subvengdo ao Prémio
do Seguro Rural (PSR).

2. 046P - Elevar a area coberta pelo seguro rural subvencionado. Qualidade ¢ Confiabilidade

4. 046N - Aumentar o volume de crédito rural aplicado na agricultura empresarial disponibilizado ao
setor agropecuario

Quanto a meta 046Q, ndo foram encontradas evidéncias suficientes para rejeitar a qualidade e a
confiabilidade.
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Desempenho das metas em 2016

Fica comprometida a andlise do desempenho e dos resultados das metas 0460, 046P e 046N no
ano de 2016, uma vez que na PCPR 2016 ndo foram apresentadas as metas previstas para o periodo de
gestdo do PPA de 2016-2019, ndo sendo possivel identificar seus parametros de evolugdo. Ou seja, as
metas ora apresentadas ndo conseguem transmitir, de forma transparente, os resultados atingidos no
periodo em andlise e o desempenho esperado para o periodo de quatro anos no que se refere a Subvengao
ao Prémio do Seguro Rural (PSR) e ao Crédito Rural

3.2.12 Programa Tematico 2078 — Conservacio e Uso sustentavel da Biodiversidade

O Brasil possui a maior biodiversidade do mundo, com participacdo estimada em mais de 13,2%
do total de espécies do planeta. Dispondo de seis biomas continentais e de varios ecossistemas marinhos,
o pais detém o maior nimero de espécies conhecidas, com grande variabilidade genética e também ¢

referéncia mundial em percentual de areas protegidas, tendo em vista que 18% do territdrio brasileiro ¢
coberto por unidades de conservagdo e 13% por terras indigenas, aproximadamente.

Nesse cendrio, o programa em analise busca, por meio de seus objetivos, o melhor aproveitamento
do patrimonio genético, a regularizagdo ambiental dos imdveis rurais, a conservagdo do meio ambiente
por meio da elevagao da renda e inclusdo social, a ampliacdo da producdo florestal sustentavel, o
fortalecimento do Sistema Nacional de Unidades de Conservacao Federais e a redugdo da extingdo das
espécies da biodiversidade. Para isso, conta com seis objetivos, dezoito metas e dezenove indicadores.

O programa obteve, em 2016, a dotagdo atualizada (referente aos orcamentos fiscal e da seguridade
social) de R$ 363,7 milhdes, dos quais foram liquidados R$ 243,9 mihdes, o que representa 67,1% da
dotagdo atualizada.

Analise das metas

Para a presente andlise foram selecionados, por critérios de relevancia e materialidade, dois
objetivos e sete metas associados ao Programa Conservagao e Uso Sustentavel da Biodiversidade. A
tabela seguinte apresenta a correlacdo entre esses objetivos e suas respectivas metas.

Relagdo das metas associadas aos objetivos selecionados

Objetivos Metas

1064 - Promover a

Regularizagio Ambiental dos Imoveis | - 046Y - Incentivar a recuperagdo de 20% das éareas degradadas dos imoveis rurais que
Rurais por meio dos Instrumentos do aderiram ao Programa de Regularizagﬁo Ambiental — PRA.

Codigo Florestal.

- 047V - Aumentar de 40% para 60% a area das unidades de conservagdo avaliadas e
cumprindo com seus objetivos de criagdo conforme metodologia de monitoramento de
efetividade de gestao.
-047W - Ampliar de 155 para215 unidades de conservagdo federais dotadas com planos
de manejo.

1070 - Fortalecer o Sistema | - 047X - Aumentar de 265 para 283 unidades de conservagdo federais com conselhos
Nacional de Unidades de Conservagio ¢ | gestores criados.
Consolidar as Unidades de Conservagdo | - 047Y - Aumentar de 6,7 milhdes para 8,2 milhdes o nimero de visitantes anuais nas
Federais. unidades de conservagdo federais.
- 047Z - Reduzir em 30% a area atingida porincéndios florestais até 2019, nas unidades
de conservacdo federais, com base na média de areas atingidas por incéndio,
considerando os anos de estiagem, 2010, 2012 ¢ 2014.
- 04GR - Ampliar a regularizagdo fundidria de 12,9 milhdes de hectares para 17,9
milhSes de hectares nas unidades de conservagdo federais.
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A partir das nformagdes trazidas na Prestacdo de Contas do Presidente da Republica (PCPR), foi
elaborada a tabela a seguir, que exibe a evolugdo das metas associadas aos objetivos selecionados,

trazendo o resultado de 2016 e o percentual da meta 2016-2019 realizada.

Metas Selecionadas para Analise

Meta % d Meta % da
Meta | Realizada o da Meta Realizada Meta
Prevista Meta Prevista Total
Unidade | 2016- (b) Total Fonte da | 2016- () 2016-2019
. < onte -
Descrlg:ao da Meta Medglda 2019 2016 f{(lligiig(llg Informagﬁo 2019 2016* Realizada
6)) _ (@)* H=(e)/(d)
(PCPR) (©=(b)/(a) (TCv) *
(PCPR) (PCPR) (TCU)
(TCU)
1. 046Y - Incentivar a recuperacdo
de 20% das areas degradadas dos SFB/
iméveis rurais que aderiram ao % 20,00 0,00 0,00
Programa  de  Regularizagdo MMA ) . )
Ambiental — PRA.
2. 047V - Aumentar de 40% para
60% a area das unidades de
conservacdo avaliadas e cumprindo SFB/ 60-40 = a0 — _
com seus objetivos de criagdo % 60,00 48,18 80,30% 381’ 21;8 40 3612/20
conforme metodologia de MMA 20 ’ ’
monitoramento de efetividade de
gestao.
3.047W — Ampliar de 155 para215 ICMBio/ | 215-155=|173-155= | 18/60=
unidades de conservagdo federais UCs 215 173,00 80,47%
dotadas com planos de manejo. MMA 60 13 30,0
4. 047X - Aumentar de 265 para )
283 unidades de conserva(}ﬁo UCs 283 276 97539, ICM Bio/ 283-265= | 276-265= 11/18=
federais com conselhos gestores 0270 MMA 18 11 61,1
criados.
5. 047Y - Aumentar de 6,7 milhdes | Milhdes '
para 8,2 milhdes o numero de de ICMBio/ | 8,2-6,7= |8,3-6,7= 1,6/1,5=
visitantes anuais nas unidades de | visitantes 8,20 8,30 101,22% MM A 1,5 1,6 106,6
conservacdo federais. ano
6. 047Z - Reduzir em 30% a érea
atingida por incéndios florestais até
2019, nas unidades de conservagido ICM Bio/
federais, com base na média de % 30,00 13,10 43,67% - - -
areas atingidas por incéndio MMA
considerando os anos de estiagem,
2010, 2012 ¢ 2014.
7. 04GR - Ampliar a regularizagdo
fundiaria de 12,9 milhdes de| Milhoes ICM Bio/ 17.9- 14.8-12.9= | 1.9/5=
hectares para 17,9 milhdes de de 17,90 14,8 82,68% 12:9: ; ’ ;
hectares nas  unidades  de| hectares MMA 5 1.9 38,0
conservacao federais.

Fonte: Elaboragdo prépria a partir da Prestagcdo de Contas do Presidente da Republica de 2016
* Analise feita pelo TCU, questionando a metodologia do calculo de algumas metas apresentadas na PCPR

Inicialmente cabe destacar que, com relagdo as metas 2, 3, 4, 5 e 7 da tabela anterior, foram
encontradas inconformidades na forma de calculo dameta prevista para o periodo de 2016-2019 (coluna
a), da meta realizada (coluna b) e, consequentemente, da afericdo do percentual ja realizado no periodo
(coluna c). Acredita-se que, na metodologia atual [(c)=(b)/(a)], a meta realizada foi superestimada,
gerando um percentual de execugdo irreal e ndo condizente com o que ¢ realmente apresentado no
periodo, como pode ser visto pelas diferengas apresentadas ente as colunas (c) e (f). O resultado que
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efetivamente reflete o que foi realizado no periodo em comparagdo com o que se pretende realizar até
2019 ¢ obtido pela aplicacao da formula [(f)=(e)/(d)].

As inconsisténcias encontradas maculam os resultados alcangados, de forma a majord-los, o que
prejudica as decisdes tomadas com base neles e, principalmente, a credibilidade do processo de prestagao
das contas a sociedade. Ademais, a metodologia para o calculo dos resultados que compdem a Prestagao
de Contas do Presidente da Republica deve ser capaz de contemplar a diversidade das metas existentes.

A despeito de tal conclusdo, verificou-se que a atual forma de calculo das metas ndo ¢ utilizada
apenas pelo Mmistério do Meio Ambiente (MMA), uma vez que foram identificadas metas de outros
programas do PPA 2016-2019 que apresentam a mesma metodologia identificada. A tabela seguinte cita
exemplos de casos semelhantes (essa questdo também foi observada nas andlises de outros programas
tematicos, a exemplo do 2015 — Fortalecimento do Sistema Unico de Saude) e 2021 — Ciéncia,
Tecnologia e Inovagao):

Exemplos de metas constantes da PCPR

Meta Meta % da Meta % da
Prevista | Realizada| Meta PMe.tat Realizada| Meta
M 2016- 2016 Total revista 2016 Total
etas 2016-
2019 2016-2019 | 5019 2016-2019
Realizada Realizada
PCPR TC TC
@cery | PR pepry | TEV | TD ey,
0268 — Aumentar em 4% ao ano o transplante de rgaos solidos
por milhdo da populagdo (PMP), passandode 37,95 PMP para
46,18 PMP 46,18 38,65 83,69% 8,23 0,7 8,51%
04DV — Aumentar em 4% ao ano o indice de doadores efetivos
de orgdos por milhdo da populagdo (PMP), passandode 13,36
PMP para 16,25 16,25 14,47 89,11% 2,89 1,11 38,41%
0261 —Aumentar de 20 para 160 as centrais de regulagdo que
recebem incentivo federal de custeio para a melhoria do acesso
aos servicos ambulatoriais especializados e hospitalares 160 51 31,87% 140 31 22,14%
04L3 — Ampliar de 95 mil para110 mil o nimero de bolsas de
estudo no pais concedidas anualmente em Programas de pés
graduacdo stricto sensu 110 100,6 91,45% 15 5,6 37,33%
040L — Ampliar de 54,8 para 57,8 milhdes o ntimero de
domicilios urbanos abastecidos por rede de distribuicdo de dgua
ou pogo ou nascente com canalizagdo interna 57,8 57,4 99,31% 3 2,6 86,67%
0410 — Ampliar de 21% para 30% a rede hidrometeorologia
automatizada com transmissao de dados em tempo real 30 28 93,33% 9 7 77,78%
041P — Ampliar de 58% para 100% a cobertura do territorio
nacional com planos estaduais de recursos hidricos (PERHS). 100 58 58,00% 42 0 0,00%
04SI — Aumentar de 2.650 para 3.100 as empresas atendidas em
incubadores de empresas 3100 2688 86,71% 450 38 8,44%
04GF — Elevar a cobertura de vigilancia aérea no territorio
nacional de 47% para 75%, com ampliacdo do monitoramento
na altitude de 3.300m 75 53,48 71,31% 28 6,48 23,14%

Fonte: Elaboracdo prdpria a partir da Prestacdo de Contas do Presidente da Republica de 2016 e de analises doTCU

Registra-se que, conforme critério adotado neste trabalho, essa situacdo foi tratada como uma
distorcdo quanto a apresentacdo dos resultados alcancados, e que essa distor¢cao, por si s, ndo foi
considerada suficiente para a rejeicdo das metas. A forma de apresentacdo dos dados da PCPR deve ser
aprimorada para que as metas efetivamente comuniquem os resultados alcangados para a sociedade no
periodo a que se referem, ou seja, 2016 a 2019.
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Especificamente sobre a Meta 046Y, consta da PCPR que, em que pese o alcance da meta ter sido
de 0% em 2016, ha previsao para que seu alcance chegue a 100% em 2019 (20% das éareas degradadas
dos imoveis rurais que aderiram ao PRA recuperadas). A PCPR retrata que foi disponibilizado aos
estados e ao Distrito Federal o médulo de andlise do Cadastro Ambiental Rural (CAR), aplicacdo que
sera utilizada para verificagdo das informacdes e documentos prestados no momento do cadastro,
primeira etapa da verificacdo da regularidade ambiental dos imoveis. ApoOs isso, realizadas as andlises,
serao identificadas as areas de remanescentes de vegetacao nativa que deverdo ser recompostos em areas
de preservagdo permanente, dereserva legal e de uso restrito. A entrega de médulo especifico do Sistema
Nacional de Cadastro Ambiental Rural (PRA/Sicar) estd prevista para 2017 e permitird que 0s passivos
ambientais identificados na andlise sejam objeto de compromisso de regularizacdo, e que os projetos de
recomposicdo ou compensacdo possam ser elaborados e monitorados, consumando-se o ciclo de
regularizagdo previsto no Cddigo Florestal Brasileiro.

Sobre a Meta 047V, consta na PCPR que foi alcangado, em 2016, 80,30% da meta do periodo de
2016-2019, de aumentar de 40% para 60% das Unidades de Conservacdo (UCs) avaliadas e cumprindo
com seus objetivos de criagdo. Como visto anteriormente, discorda-se de tal metodologia de calculo,
uma vez que a meta deve ser avaliada no periodo de 4 anos, ou seja, deve-se considerar os 40% ja
existentes de UCs avaliadas antes de 2016 e subtrair dos 60% previstos para 2019 (20% a serem
avaliadas no periodo). Seguindo o mesmo raciocinio, em 2016 ndo foram avaliadas 48,18% de unidades
de conserva¢dao, mas tdo somente 8,18%, uma vez que 40% foram avaliadas em periodo anterior a este
PPA 2016-2019, resultando em 40,9% de atingimento da meta e ndo 80,30% como consta da PCPR.
Ressalta-se ainda que a fonte de informagdo apresentada na versdo preliminar da PCPR era o
Departamento de Areas Protegidas (DAP/MMA). No entanto, na versdo final do documento, a fonte de
mformagdo foi modificada para o Servigo Florestal Brasilero (SFB/MMA). Porém, conforme o art. 55
da Lei 11.284/2006, que criou o SFB, o acompanhamento e a avaliagdo das UCs quanto ao cumprimento
de seus objetivos de criagdo ndo figuram dentre suas competéncias.

Quanto a Meta 047W, entende-se que deveria ser retratado na tabela da PCPR que, dos 60 Planos
de Manejo previstos para conclusdo até 2019, 18 foram realizados em 2016, totalizando 30% de meta
realizada em 2016, e ndo os 80,47% constantes da Prestagdo de Contas. Com relagdo ao desempenho,
consta da PCPR que em 2016 houve um aumento significativo na capacidade de execugdo da meta,
proporcionado pelo aporte de recursos oriundos de projetos de cooperacdo e compensagdo ambiental,
associado a simplificacdo da metodologia de trabalho e ao fortalecimento de equipe. Destaca-se ainda o
mndicador “Percentual de Unidades de Conservacao Federais com Plano de Manejo”.

No que se refere a Meta 047X, consta da PCPR que o cenario atual é de 276 unidades com
conselhos gestores criados, o que representaria 84,7% do universo total de 326 unidades de conservacao
federais geridas pelo Instituto Chico Mendes de Conservacao da Biodiversidade (ICMBio). Considera -
se esta informacdo importante para contextualizar a politica de criagdo de conselhos gestores em UCs
no cenario atual. No entanto, para fins de Prestagdao de Contas do Presidente da Republica, em relagdo
ao periodo de 2016-2019, a meta deveria ser calculada considerando a necessidade de se criar 18
(aumentar de 265 para 283) conselhos gestores até 2019. Assim, a criacdo de 11 conselhos em 2016
resulta no atingimento de aproximadamente 61% da meta do periodo. O programa conta com o indicador
“Percentual de Unidades de Conservagao Federais com Conselhos Gestores formados”.

No que concerne a Meta 047Y, o valor estabelecido para 2019 foi atingido ainda em 2015. Isso se
deu pelo aperfeicoamento dos esforcos e métodos de monitoramento da meta, que melhorou seu
aferimento, sendo constatada defasagem importante no estabelecimento de linha de base, ou seja, os 6,7
milhdes de visitantes contabilizados no ano de 2014 e que serviram como linha de base para a meta

166

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 57655015.



m‘b TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 012.659/2017-7

estavam subestimados. As metas serdo revisadas a partir de nova linha de base, a saber: 8,3 milhoes de
visitantes.

Comrelagao a Meta 047Z, o ano de 2016 ainda sofieu influéncias climaticas do fenémeno El Nifio,
ocorrido em 2015, que causou menor precipitagdo no bioma cerrado, onde estdo localizadas as unidades
de conservacdo que mais t€m problemas com incéndios florestais, aumentando o risco de ocorréncia
desses eventos. Mesmo assim, houve reducdo de 13% da é4rea queimada, se comparado com a linha de
base.

Por fim, sobre a Meta 04GR, consta da PCPR que no exercicio 2016 houve uma reducdo
significativa na execucdo das desapropriacdes de imdveis, uma vez que os recursos de compensacao
ambiental ndo puderam ser executados. Ainda assim, foram recebidos em doacdo por compensacao de
reserva legal 2.630,14 hectares, além de repassados pela Secretaria de Patrimdnio da Unido (SPU) ao
ICMBio, por meio do MMA, 1,9 milhdes de hectares de areas publicas federais situadas em unidades de
conservacdo, o que contribuiu para aumentar a area de regularizagdo fundidria das unidades para 14,8
milhdes de hectares. Para sua medigdo e acompanhamento, o Programa conta com o indicador de
desempenho “Percentual de Area Regularizada das Unidades de Conservagdo Federais”. Seguindo
raciocinio analogo ao apresentado anteriormente, conclui-se que a apresentacdo da meta na PCPR
deveria demonstrar como resultado o atingimento de 38% da meta prevista para 2016-2019 (Tabela
Metas Selecionadas para Analise).

Alkm das avaliagdes sobre as metas, ¢ pertinente trazer informacdes adicionais sobre trabalhos
anteriores do TCU relacionados a tematica em exame. Com efeito, esta Corte de Contas tem
demonstrado preocupacdo com a gestdo ambiental, podendo-se ressaltar diversas decisdes sobre o tema,
tais como os Acordaos 2.516/2011 (Queimadas e Incéndios Florestais), relatado pelo Ministro Aroldo
Cedraz, 3.101/2013 (Governanca em Unidades de Conservagao), 2.176/2014 (Concessdes Florestais),
557/2015 (Gestdo Ambiental), relator Ministro Substituto Marcos Bemquerer, 1.561/2016 (Governanga
dos Solos), Ministro Walton Alencar Rodrigues e 1.206/2015 (Auditoria Coordenada em areas
protegidas da América Latina), relatado pelo Ministro Substituto Marcos Bemquerer, todos TCU-
Plenario. Destacam-se a auditoria de Governanca em Unidades de Conservagdo e Areas Protegidas da
América Latina, as quais propiciaram um panorama da gestdo ambiental das unidades de conservacao
federais e da condugdo da politica de prote¢ao da biodiversidade.

Na auditoria em areas protegidas, foi determinado ao ICMBio que apresentasse plano de agdo com
vistas a definir estratégias para proceder a consolidacdo territorial das UCs com critérios de
hierarquiza¢ao e priorizagdo do processo de regularizacdo fundidria, além de apresentar ao Congresso
Nacional relatério de avaliagdo global da situacdo das UCs federais do pais. Ainda foi recomendado ao
referido orgdo gestor estabelecer indicadores que informem a contribuicdo das UCs na protecdo de
espécies ameagadas e aprimorar a qualidade da atuagdo dos conselhos gestores nas UCs, com vistas a
propiciar maior participagdo social na gestdo e no aproveitamento sustentdvel dos recursos naturais

dessas areas. As referidas deliberagdes serdo objeto de monitoramento por esta Corte de Contas ainda
no ano de 2017.

Conclusao

Do exposto, verificado o conjunto de metas, refeitos os calculos e constatada a confiabilidade das
fontes, conclui-se que, apesar das mconsisténcias identificadas na metodologia dos célculos das metas
2,3,4,5 e7 (Tabela “Metas selecionadas para andlise”), as informagdes apresentadas revestem-se dos
requisitos minimos exigidos para a sua validade. De acordo com o critério adotado neste trabalho,
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considerou-se que, apesar das criticas constantes no item anterior quanto a forma de apresentagdo dos
dados, ndo foram encontrados elementos suficientes para rejeitar a confiabilidade dos dados
apresentados. Ademais, as sugestoes de alteragdes necessarias para a correta avaliagdo do alcance das
metas anuais visam contribuir para o aperfeicoamento do processo de prestagdo de contas.

Dessa forma, com base na andlise realizada e de acordo com a metodologia constante na introdugao
a este capitulo, ndo foram encontradas evidéncias suficientes para rejeitar a qualidade e a confiabilidade
dameta 046Y (Objetivos 1064) e das metas 047V, 047W, 047X, 047Y, 047Z e 04GR (Objetivo 1070),
componentes do Programa Tematico 2078 - Conservacdo e Uso Sustentavel da Biodiversidade, de

acordo com as Normas de Auditoria do Tribunal e com os critérios constantes da Portaria-Segecex/TC U
33/2010.

Desempenho das metas em 2016

Destacam-se como resultados alcangados pelo programa no ano de 2016: a elaboracdo de plano de
manejo para 18 UCs, a criagdo de 11 conselhos gestores, a ampliagdo do nimero de visitantes nas UCs
federais, o aumento em mais de 8% na quantidade de UCs federais avaliadas e cumprindo com seus
objetivos de criagdo, a integracdo de 26 unidades da federacdo ao Sistema de Cadastro Ambiental Rural
(Sicar) e a elaboracdo de planos de ac¢do para recuperacao de 42% das espécies da fauna brasileira que
estdo ameacadas de extingao.
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4 CONFORMIDADE FINANCEIRA E ORCAMENTARIA

Além de contribuir para a transparéncia da gestdo, fornecendo informacdes sobre a atuacdo do
Governo Federal nas financas publicas, os exames efetuados pelo Tribunal de Contas da Unido visam
verificar a conformidade dessa atuacdo as normas regentes. Para isso, s3o realizadas auditorias
especificas e analises da Prestagdo de Contas do Presidente da Republica, com o fim de subsidiar a
emissdo do parecer prévio exigido no inciso I do art. 71 da Constituicdo Federal. No entanto, ressalta-se
que, dadas as limitagdes inerentes ao trabalho, tais como volume e nivel de agregacdo dos dados
examinados, o resultado dessa avaliagio ndo se configura em certificagdo acerca da regularidade da
gestdo, em similitude ao disposto no art. 206 da Resolucao-TCU 246/2011 (RITCU).

Diante disso, o presente capitulo tem por objetivo avaliar a adequacdo da gestdo orcamentdria e
financeira do exercicio de 2016 quanto ao cumprimento das leis e normas pertinentes, notadamente no
que tange as regras insculpidas na Constituicdo Federal, na Lei Complementar 101/2000 (Lei de
Responsabilidade Fiscal - LRF), na Lei de Diretrizes Or¢amentarias (LDO) e na Lei Orcamentaria
Anual, em atencdo ao disposto no caput e no § 1°do art. 228 do RITCU. Ademais, sdo apresentadas as
manifestacdes relevantes desta Corte de Contas nos processos de fiscalizagdo correspondentes.

O capitulo ¢ composto por duas segdes. A secdo 4.1 apresenta a andlise do cumprimento da
legislacdo, especialmente quanto a: abertura de créditos adicionais; aplicagdo minima de recursos em
manutencdo e desenvolvimento do ensino e em agdes e servicos publicos de saude; execucdo de despesas
decorrentes de emendas parlamentares individuais; “regra de ouro” das finangas ptblicas (inciso III, art.
167, da CF); cumprimento dos limites e pardmetros estabelecidos pela LRF (metas fiscais,
contingenciamento, despesas com pessoal, operacdes de crédito, garantias e contragarantias,
disponibilidades de caixa e restos a pagar); e execucdo de metas e prioridades do exercicio previstos na
Lei de Diretrizes Orcamentarias. A se¢do 4.2, por sua vez, alberga as opinides do Tribunal de Contas da
Unido sobre a observancia dos principios constitucionais e legais que regem a administracdo publica
federal, resultantes das verificacdes demonstradas na se¢do anterior, a serem emitidas nos pareceres
prévios sobre as Contas dos Presidentes da Republica relativas ao exercicio de 2016. Considera-se, em

separado, o periodo de gestdo da Presidente Dilma Roussef (gestdo de 1° de janeiro a 11 de maio de
2016) e do Presidente Michel Temer (gestdo de 12 de maio a 31 de dezembro de 2016).

4.1 Cumprimento da legislacio

4.1.1 Constituiciao Federal

A presente secdo do Relatorio sobre as Contas do Presidente da Reptblica visa verificar a

conformidade da execucdo orcamentdria e financeira dos or¢amentos da Unido em 2016 perante os
dispositivos constitucionais que regem a matéria.

4.1.1.1 Abertura de Créditos Adicionais

Para fundamentar a opinido do Tribunal de Contas da Unido em seu parecer prévio sobre a
observancia as normas constitucionais, legais e regulamentares na execucdao dos or¢camentos da Unido e
nas demais operagdes realizadas com recursos publicos federais, em especial quanto ao que estabelece
alei or¢amentaria anual (§ 1°do art. 228 do RITCU), cumpre analisar se a abertura de créditos adicionais
realizada pelo Poder Executivo no exercicio de referéncia observou as normas regentes da matéria,
especialmente quanto as condigdes dispostas na LOA.
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De acordo com o principio da universalidade, presente na Lei 4.320/1964, art. 2° a Lei
Orcamentaria Anual (LOA) deve conter todas as receitas e despesas do exercicio financeiro. Em
decorréncia do dinamismo do orgamento, o art. 40 daquela lei trata dos créditos adicionais, que sdo
autorizagdes de despesa ndo computadas ou insuficientemente dotadas na LOA. O art. 41, por sua vez,
classifica os créditos adicionais em: suplementares, destinados a refor¢o de dotagdo ja prevista na LOA;
especiais, referentes a despesas sem dotagdo especifica; extraordindrios, destinados a despesas urgentes
e imprevistas - urgentes e imprevisiveis, nos termos da Constituicdo Federal (CF/1988), art. 167, § 3°.

No ano de 2016, as despesas dos Or¢amentos Fiscal e da Seguridade Social somaram inicialmente
RS 2,96 trilhdes. Ao final do exercicio, apds a aprovagdo de créditos adicionais, a dotagdo autorizada
alcangou o montante de R$ 3 trilhdes. A programacdo anual para os dispéndios com investimentos das
empresas estatais federais passou, por sua vez, de R§ 97,1 bilhdes para R$ 76,2 bilhdes.

Segundo dados dos sistemas de mnformagdes e Orgdos do governo federal, com a abertura e a
reabertura de créditos adicionais, computados os anulados (fonte de recurso) e os cancelados, o
orcamento anual foi acrescido em R$ 28,8 bilhdes, sendo um aumento de R$ 49,76 bilhdes nos
Orgamentos Fiscal e da Seguridade Social (OFSS) ¢ um decréscimo de R$ 21 bilhdes no Orgamento de
Investimento (OI).

Atabela a seguir registra, para os exercicios de 2012 a 2016, os valores abertos por tipo de crédito
no ambito dos OFSS. Destaca-se que parcela dos créditos adicionais foi suportada por cancelamento de
dotacdes ja previstas na LOA, cujos valores também estdo registrados. O restante corresponde ao
montante liquido de dotacdes abertas no exercicio, cujos recursos sdo oriundos de superavit financeiro

apurado em balango patrimonial do exercicio anterior, excesso de arrecadagdo, e operacdes de crédito,
conforme Lei 4.320/1964, art. 43, § 1°, incisos T a IV.

Abertura de créditos adicionais — OFSS — ultimos 5 anos

R$ bilhGes
Créditos Adicionais 2012 2013 2014 2015 2016
Sup lementares 200,8 269.8 3249 2573 155,1
Especiais 3,8 2,1 1,7 1,7 96,5
Extraordinarios 59,1 50,0 17,8 53,3 11,7
Total Bruto 263,6 321,9 3444 3124 263,3
Cancelamentos -157,5 -132,3 -119,2 -250,8 -213,5
Total Liquido 106,2 189,6 225,2 61,6 49,8

Fonte: Tesouro Gerencial

Créditos Extraordinarios

Conforme tabela anterior, verifica-se que a média dos créditos extraordindrios abertos entre 2012
e 2015 foi de R$ 45 bilhdes, ¢ em 2016 o valor foi de R$ 11,7 bilhdes. Assim, destaca-se a reducdo
significativa na utilizacdo dessa modalidade de crédito adicional entre 2015 e 2016. No entanto, por
definicdo, o carater de imprevisibilidade desses créditos faz com que o histdrico ndo sirva por si s6 como
projecao para os exercicios seguintes.

Créditos extraordinarios abertos em 2016

R$ milhdes
Orgio Valor %
73000 - Transferéncias a Estados, Distrito Federal ¢ M unicipios 4.850,0 41,5%
53000 - M inistério da Integracdo Nacional 2.149,5 18,4%
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71000 - Encargos Financeiros da Unido 1.783,8 15,3%
15000 - Justi¢a do Trabalho 554,3 4,7%
Demais Orgiios 23444 20,1%
Total 11.682,0 100%

Fonte: Siop BI

Do total de créditos extraordinarios abertos em 2016, R$ 4,85 bilhdes (41,5%) sdo referentes ao
orgao 73000, R$ 2,9 bilhoes (24,8%) foram destinados a auxilio financeiro ao estado do Rio de Janeiro
para seguranga publica nos Jogos Olimpicos e Paralimpicos — Rio 2016 (Medida Provisoria 734/2016),
e R$ 1,95 bilhdo (16,7%) a compensagdo aos estados por desoneracdo tributaria nas exportagdes (Medida
Provisoria 721/2016).

Quanto ao montante de R$ 2,15 bihoes (18,4%) relativo ao orgdo 53000 — Ministério da
Integracdo Nacional, R$ 1,41 bihdao (12,1%) destinou-se a agdes de defesa civil, e R$ 720 mihdes
(6,2%) foram para atender despesas com a integragdo do Rio Sao Francisco.

Ressalta-se ainda que, no ambito da apreciagdo das Contas da Presidente da Republica de 2015, a
abertura de créditos extraordindrios sem observancia dos pressupostos  constitucionais
(imprevisibilidade e urgéncia) foi consignada no item “outros achados” do Parecer Prévio. Em
decorréncia disso, o Poder Executivo tem examinado com mais rigor a utilizagdo do instrumento dos
créditos extraordinarios.

Exemplo disso ¢ o registro na PCPR 2016 de que a LOA 2017 passou a prever crédito para agcoes
de Defesa Civil, e a existéncia de tratativas entre Secretaria de Orgamento Federal (SOF) e Casa Civil
para disponibilizacdo de dotagdo sem a necessidade de abertura de créditos extraordinarios fora dos
requisitos constitucionais.

Registra-se que, no ambito do TC 010.670/2016-5, o TCU examinou a edigdo da Medida
Provisoria (MP) 711, de 18/1/2016, que abriu créditos extraordinario de R$419,5 milhdes para cobertura
de despesas relativas a a¢do “ajuda de custo para moradia ou auxilio moradia para agentes publicos™.

Na andlise, constatou-se que as dotagdes suficientes para pagamento de despesas com auxilio -
moradia ja estavam previstas na LOA, mas em acdo finalistica dos 6rgdos, e ndo na agdo “216H - ajuda
de custo para moradia ou auxilio-moradia a agentes publicos”. A Lei de Diretrizes Orgamentarias de
2016 (LDO 2016) foi sancionada em 30/12/2015, dispondo, no art. 11, inciso XXV, que as despesas com
ajuda de custo para moradia ou auxilio-moradia seriam discriminadas em categorias de programagao
especificas na LOA (o Mistério do Planejamento solicitou, por meio de Oficio a Comissdo Mista de
Planos, Or¢amentos Publicos e Fiscalizagio (CMO), a inclusdo desse dispositivo em 2/10/2015, visando
conferir maior transparéncia ao or¢amento).

A LOA 2016 foi aprovada em 14/1/2016, sem dotagdo suficiente na acdo 216H (a dotagdo inicial
foi de R$ 2,3 milhdes, valor que corresponde a 0,56% do crédito extraordinario aberto posteriormente
para essa acdo orcamentaria). Registra-se que o Ministério do Planejamento enviou oficio a CMO, em
17/11/2015, solicitando a nclusdo de inciso no art. 4° da LOA 2016, o qual permitiria a abertura de
créditos suplementares diretamente pelo Poder Executivo para o atendimento das despesas com auxilio -
moradia, mas isso nao foi aprovado na LOA 2016.

Com o Congresso Nacional em recesso legislativo até 4/2/2016, e considerando a tramitagdo de
um projeto de lei, a SOF aponta que, em reunido com representantes da Casa Civi,b Ministério do
Planejamento, Poder Judiciario, Ministério Publico Federal e Conselho Nacional de Justica, concluiu-se
que aguardar a solugdo por meio de projeto de lei poderia mviabilizar o regular funcionamento dos
orgdos envolvidos.
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Destaca a SOF ainda que a imprevisibilidade ocorreu ndo em relagdo ao tipo de despesa (auxilio -
moradia), que ja estava prevista na LOA 2016, mas sim quanto a programagdo orcamentaria
mcompativel com o novo dispositivo da LDO 2016, em virtude de o Congresso Nacional nio ter
procedido aos ajustes necessarios para adequacdo das dotagdes orcamentarias.

No relatorio do TC 010.670/2016-5, a unidade técnica concluiu que a MP 711 ndo observou
integralmente os preceitos constitucionais, e o Acordao 666/2017-TCU-Plenario exarou recomenda¢ao
a Casa Civil e ao Miistério do Planejamento que, em atengdo ao art. 167, § 3°, c/c oart. 62, § 1°, alinea
“d”, da CF/1988, abstenham-se de sugerir a edigdo de medidas provisérias para abertura de créditos
extraordindrios que ndo atendam aos requisitos constitucionais de imprevisibilidade e urgéncia.

Conforme o relatorio, ha “decisdes recentes do STF no sentido de que ‘a lei de conversdo nao
convalida os vicios existentes na medida provisoria’ (ADI-MC 4.048/DF, de 14/5/2008, e 4.049/DF, de
5/11/2008)”. Ainda assim, enfatiza-se que a vigéncia da MP 711/2016 expirou em 31/5/2016, nao tendo
sido apreciada pelo Congresso Nacional. O prazo para edicdo de decreto legislativo que deveria
disciplinar as relagcdes juridicas decorrentes da referida MP encerrou-se em 30/7/2016 (segundo
publicado no Didrio do Congresso Nacional 11, de 4/8/2016, p. 817).

Embora a MP 711/2016 nao tenha sido apreciada pelo Parlamento, segue o entendimento de
Consultores de Org¢amento e Fiscalizagdo Financeira da Camara dos Deputados expresso na Nota
Técnica de Adequagao Orgamentaria e Financeira 9/2016:

Ou seja, as situagdes que ensejama edi¢do de Medida Provisoria em matéria orgamentaria devem ser drasticas,
catastroficas, nas quais a seguranca social se encontre em grave e iminente risco. E o pagamento de auxilio
moradia a agentes publicos ndo se equipara as situagdes mencionadas na Constituicdo quanto a gravidade da
situagdo.

Dessa forma, a corregdo deveria ter sido encaminhada por meio de projeto de lei de crédito adicional, uma vez
que nao caracterizada a imprevisibilidade exigida pelo § 3° do artigo 167 da Constitui¢do. Esses sdo os
subsidios.

Com base nessas consideragdes, a Secretaria de Macroavaliagio Governamental do Tribunal
(Semag) incluiu no rol de wrregularidades da Prestagdo de Contas do Presidente da Retblica de2016 “a
abertura de crédito extraordmdrio por meio da Medida Provisoria 711/2016, em desacordo com o
requisito constitucional de imprevisibilidade previsto no art. 167, § 3°, da Constituicio Federal”.

A Semag destacou, ainda, que, com a edicdo da Emenda Constitucional 95/2016, que instituiu o
“Novo Regime Fiscal” (também chamado teto de gastos publicos), criou-se um limite para as despesas
primarias (e as financeiras que afetam o resultado primario) dos orgdos. As despesas decorrentes de
crédito extraordindrio estdo excluidas da apuragdo do cumprimento dos limites estabelecidos. Assim,
sustentou a unidade que admitir que fossem abertos créditos extraordinarios para atender a despesas
previsiveis poderia estimular a utilizagdo abusiva do instrumento, pondo em risco a gestdo fiscal
responsavel.

Embora este Tribunal entenda e compartihe da mesma preocupagdo da unidade instrutora, a
matéria necessita ser debatida com maior profundidade e mais amadurecida no ambito desta Corte antes
de figurar no rol de irregularidades das Contas presidenciais.

Trata-se de matéria de indole essencialmente constitucional, com disciplina especifica no art. 62,
§ 1° inciso I, alinea “d”, c¢/c o art. 167, § 3° da Carta Maior. Esses dispositivos impdem a necessidade
de observancia dos pressupostos de relevancia e urgéncia para a edicdo de medidas provisorias, assim
como de imprevisibilidade e urgéncia para as despesas objeto de crédito extraordinario.
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Assim, ao fazer o juizo sobre a imprevisibilidade da despesa esta Corte pode estar usurpando a
competéncia exclusiva do Supremo Tribunal Federal (STF) de exercer, in abstracto, o controle de
constitucionalidade de atos normativos primarios.

Nao ¢ absurda a tese de que a disciplina constitucional levaria a conclusdo de que, sendo a urgéncia
requisito previsto tanto no art. 62 como no art. 167, § 3°, ambos da Carta Magna, arelevancia na edicao
de medida provisoria de abertura de crédito extraordinirio revelar-se-ia pelo cardter de imprevisibilidade
da despesa a ser atendida pelo crédito adicional em questo.

Por essa logica, ndo se poderia dissociar o exame da adequacdo dos requisitos fnsitos a abertura
de crédito extraordindrio daqueles associados a edicdo de MP. Por conseguinte, ndo se vé como
inequivoco que o controle exercido pelo TCU, neste caso, incide sobre mero ato administrativo ou se,
ao contrario, esta Corte estaria avangando no controle de constitucionalidade de medida provisoria.

A controvérsia que circunda a questdo revela-se, inclusive, dentro do préprio Supremo Tribunal
Federal. No julgamento da Medida Cautelar em Agao Direta de Inconstitucionalidade 4.048-1/DF, por
meio da qual foram questionados os limites constitucionais de medida provisoria que abriu crédito
extraordinario, a jurisprudéncia do Plendrio da Suprema Corte foi modificada quanto ao cabimento de
controle abstrato sobre norma de carater concreto. Diferentemente do tratamento que até entdo dava a
questdo, o STF assentou que o controle direto de constitucionalidade devera ser exercido sempre que
houver um tema ou uma controvérsia constitucional suscitada em abstrato, independentemente do carater
geral ou especifico, concreto ou abstrato de seu objeto. Além disso, deixou assente que alei de conversao
ndo convalida vicios eventualmente existentes na medida provisoria.

Parece, portanto, que o controle da adequagdo das medidas provisdrias que veiculam créditos
extraordindrios competiria ao proprio Congresso Nacional e, excepcionalmente, ao Supremo Tribunal
Federal, em sede de controle constitucional concentrado.

Por essas razoes, a irregularidade apontada pela Semag no rol de irregularidades do Relatorio da
Prestacdo de Contas do Presidente da Republica 2016 deixou de ser incluida neste Relatério Final sobre
a PCPR 2016.

De toda sorte, mesmo em face de toda essa controvérsia, mostra-se inquestionavel a contribuicao
deste Tribunal ao analisar e dar transparéncia tanto sobre os montantes envolvidos na execugcdo de
créditos extraordinarios como sobre a possivel desvirtuagdo e abuso no uso do nstrumento. Com efeito,
a crescente utilizagdo de mecanismos para contornar o0s controles inerentes ao orcamento
inquestionavelmente representa risco com enorme potencial de afetar a acdo planejada e transparente
que da sustentagdo a gestdo fiscal responsavel.

Créditos Especiais

De 2012 a 2015, a média de créditos especiais abertos foi de R$ 2,3 bilhdes, que corresponde a
1,6% dos créditos adicionais abertos no periodo. Em 2016, os créditos especiais abertos totalizaram 96,5
bilhdes, um aumento de 4.047% em relagdo a média dos quatro anos anteriores.

Apo0s andlise, constatou-se que a variagdo explica-se pela abertura de crédito especial no valor de
R$ 95 bilhdes, realizada por meio daLei 13.401/2016, em 21/12/2016, referente a fungdo 28 — encargos
especiais, acdo 0669 — cobertura do resultado negativo apurado no Banco Central. Os recursos foram
oriundos de cancelamentos de dotagdo, sendo R$ 37,7 bilhdes na ag¢do 0455 —servigos da divida publica
federal interna —nacional; e R$ 49,3 bilhdes na ag¢do 0365 —refinanciamento da divida ptblica mobiliaria
federal interna — nacional; e R$ 8 bilhdes na agdo 0243 — refinanciamento da divida publica mobiliaria
federal externa — nacional
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Pela especificidade do tema, a questdo estd sendo tratada no item 5.3.2 deste Relatorio (XXI.
Classificagdo or¢amentaria incorreta do pagamento do resultado negativo do Banco Central do Brasil).

Créditos Suplementares

O Relatorio e Parecer Prévio sobre as Contas da Presidente da Republica relativas ao exercicio de
2014 apontou a ocorréncia de irregularidade na abertura de créditos suplementares por decreto sem
nimero, no periodo em que a meta de resultado primario ja estava comprometida. Da mesma forma, a
analise realizada sobre as Contas da Presidente de 2015 registrou créditos suplementares abertos em
desacordo com a respectiva LOA.

A Constituicdo Federal de 1988 (CF 1988), art. 165, § 8°, expressa que a LOA pode conter
autorizacdo para abertura de créditos suplementares. Essa ¢ uma das excecdes ao principio da
exclusividade, segundo o qual a LOA ndo conterd dispositivo estranho a previsao da receita e a fixagao
da despesa.

Em sintonia com o comando constitucional, a Lei 13.255/2015 (LOA 2016), em seu art. 4°, dispos
o seguinte (redacdo dada pela Lei 13.332/2016):

Art. 4° Fica autorizada a abertura de créditos suplementares, restritos aos valores constantes desta Lei,
excluidas as alteracdes decorrentes de créditos adicionais abertos ou reabertos, desde que as alteracdes
promovidas na programagdo orgamentaria sejam compativeis com a obtencdo da meta de superavit primario
estabelecida para o exercicio de 2016 e sejam observados o disposto no paragrafo tinico do art. 8° daLRF e os
limites e as condigdes estabelecidos neste artigo, vedado o cancelamento de valores incluidos ou acrescidos
em decorréncia da aprovacdo de emendas individuais e das emendas coletivas constantes da Se¢do I do Anexo
III a Lei no 13.242, de 30 de dezembro de 2015, para o atendimento de despesas:

Referido artigo representa a autorizagdo orcamentaria para abertura de crédito suplementar, apenas
quando as condicdes e os limites constantes do artigo (caput, paragrafos, incisos e alineas) sejam
observados. Se essa condi¢cao ndo for obedecida, ndo estara autorizada a abertura de crédito suplementar,
a qual deve ser solicitada ao Poder Legislativo, que tem, em regra, a prerrogativa de decidir sobre a
criacdo ou o aumento de despesas.

Destaca-se ainda a Portaria SOF 12, de 3/2/2016, que estabelece procedimentos e prazos para
solicitacdo de alteragcdes orgamentarias no exercicio de 2016. Esse normativo possui como anexo uma
“Tabela de Tipos de Alteracdes Orgamentarias”, que classifica as alteragdes nos seguintes grupos: i)
créditos suplementares autorizados na LOA 2016; i) créditos suplementares dependentes de autorizagao
legislativa; iii) créditos especiais; iv) créditos extraordindrios; e v) outras alteragdes or¢amentarias.

Para cada um desses grupos, a Portaria informa os tipos de classificagdo orgamentaria possiveis, a
descricdo (em que consiste a alteracdo), as fontes de recursos, a autorizagdo normativa, e o documento
a ser publicado.

A segurr, realiza-se andlise de conformidade dos “créditos suplementares autorizados na LOA
20167, mais especificamente no art. 4°.

Por meio de consulta ao Sistema Integrado de Planejamento e Or¢amento (Siop), verificou-se que
81,8% dos créditos suplementares abertos com base na autorizagdo do art. 4° da LOA 2016 ocorreram
nos tipos de alteracdo orcamentarias 100, 101 e 111, a seguir discriminados:
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Documento a ser

Tipo Descriciao Fontes de Recursos Autorizagio publicado
a) anulagdo de até 10%' das dotagdes de outros
subtitulos, constantes da LOA-2016, a conta de
Suplementagdo de quaisquer fontes de recursos; LOA'2916,’ art. 4°,
subtitulos de projetos, | b) reserva de contingéncia, inclusive a conta de ca'put, 1‘1‘10’st)‘ Ij,
atividades e operagdes | recursos proprios e vinculados; 311§eis » a o ,,b ’ Portaria do Ministro de
100 | especiais até o limite de [ c¢) excesso de arrecadagdo de receitas proprias e de N ’b.d ; ¢ Estado do Planejamento,
10%" do respectivo receitas vinculadas; EO/H; 1n]as ° C(t)m Orgamento e Gestao.
valor constante da d) excesso de arrecadagdo de receitas do Tesouro 8060 4 10 deecre one
LOA-2016. Nacional; e 1é/1/2,016
e) superavit financeiro apurado no balango ’
patrimonial do exercicio de 2015.
a) anulagdo de dotagdes consignadas ao mesmo
Grupo de Naturezade Despesa- GND;
~ - - LOA-2016, art. 4o,
Suplementagdo de b) reserva de contingéncia/recursos parao caput, inciso VI
dotagdes destinadas a0 | atendimento do art. 169, § 1°, inciso II, da a]inea; g W ’ Portaria do M inistro de
101 | atendimento de Constituigio Federal, e para o pagamento do abono | «.» o <« C’ ;" 0’ Estado do Planejamento,
despesas de pessoal e | permanéncia; Decreto 8’ 641, de Orgamento e Gestdo.
encargos sociais. ¢) superavit financeiro apurado no balango 18/1 /2016.. ’
patrimonial do exercicio de 2015; e
d) excesso de arrecadagdo de receitas do Tesouro
Nacional.
a) superavit financeiro apurado no balango
patrimonial do exercicio de 2015;
b) anulagdo de dotagdes consignadas ao pagamento
do servigo da divida na mesma ou em outra unidade
or¢amentaria, bem como a GND no ambito do
mesmo subtitulo;
Atendimento de LOA-2016, art. 4o,
despesas com o servigo | ¢) reserva de contingéncia, inclusive a conta de cia,put, I‘I‘IC,ES?‘ \,/,’
da divida, inclusive recursos proprios e vinculados; a 1nea§ ”a . l,), ’ Portaria do Ministro de
111 | refinanciamento (juros, d ~ }:[e’r,ls“ L S ,,2 >« | Estado do Planejamento,
. ) excesso de arrecadacdo decorrente dos ¢’ “d”, “e’e“f N
encargos da divida e L L 7 > | Orcamento e Gestao.
> pagamentos de participagdes e dividendos pelas c/c o Decreto
amortizagao) entidades integrantes da Administracdo Publica 8.641, de
Federal indireta, inclusive os relativos a lucros 18/1/2016.

acumulados em exercicios anteriores (s6 para
amortizacdo);

e) resultado do Banco Central do Brasil (s6 para
amortizacdo); e

f) recursos decorrentes da emissdo de titulos de
responsabilidade do Tesouro Nacional.

Fonte: Portaria SOF 12, de 3/2/2016 e alteragdes
1. Alterado para 20% pela Portaria SOF 94, de 8/9/2016, em decorréncia da edicdo da Lei 13.332/2016, de 1/9/2016.

Quanto ao tipo de alteragdo orcamentaria 111, as suplementagdes totalizaram RS 61 bilhdes, e
foram realizadas por meio das Portarias MP 125, de 27/4/2016; 222, de 1/8/2016; 387, de 12/12/2016; e
394, de 14/12/2016. Todas as suplementagdes foram suportadas por cancelamento de dotacao referente
a divida publica, o que atende aos requisitos da LOA 2016, art. 4°, inciso V.

Comrelagdo ao tipo de alteragdo orgamentaria 100 (R$ 14,3 bilhdes abertos no exercicio), registra-
se que houve mudanga da LOA 2016 com a edicao da Lei 13.332/2016 (1/9/2016), que alterou de 10%
para 20% os limites de suplementa¢do autorizados pelo art. 4°, inciso I da LOA.

Apds consulta ao Siop feita com dados até 31/8/2016, verificou-se que todas as alteragdes
realizadas no tipo 100 obedeceram ao limite de 10% de suplementacdo por subtitulo, vigente a época.

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 57655015.
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No mesmo sentido, realizou-se consulta com dados até 31/12/2016, constatando-se que todas as
alteracdes realizadas no tipo 100 respeitaram o limite de 20% de suplementacdo por subtitulo.

Ainda acerca do tipo 100, comprovou-se que as anulagdes de dotacdo realizadas até¢ 31/8/2016
ficaram dentro do limite de 10% por subtitulo. Da mesma forma, as consultas ao Siop demonstraram
que as anulagdes de dotagdo efetuadas em 2016 respeitaram o limite de 20% (que vigorou a partir da
edicdo da Lei 13.332/2016). Registra-se que houve anulacdo de 20% da dotagdo inicial referente a acao
0Z01 (reserva de contingéncia fiscal — primaria) até 31/8/2016, e de 26% dessa agdo até 31/12/2016,
porém essa espécie de alteracdo encontra amparo na LOA 2016, art. 4°, inciso I, alinea “b” (reserva de
contingéncia), e ndo na alinea “a” (anulacdo de até 10% por subtitulo, alterado para 20% em 1/9/2016).

Quanto ao tipo de alteracdo orcamentaria 101 (R$ 13,1 bihdes abertos em 2016), apds
esclarecimentos e ajustes realizados no Siop em virtude de questionamentos contidos no Oficio 94/2017-
TCU/Semag, constatou-se que foram observados os critérios da LOA 2016, art. 4°, inciso VI. Para
suportar as suplementagdes, foram utilizados R$ 5,7 bilhdes de reserva de contingéncia e R$ 7,4 bilhoes
de cancelamento de outras ag¢des or¢amentarias do grupo de natureza de despesas 1 — pessoal e encargos
sociais.

Conclui-se que ndo foram identificadas iregularidades nos créditos adicionais analisados
referentes a 2016 com relacdo as exigéncias constitucionais e legais relativas ao assunto.

4.1.1.2 Manutenc¢ao e desenvolvimento do ensino

O item que segue tem como objetivo examinar o cumprimento do disposto no art. 212 da
Constituicdo Federal e no art. 60 do Ato das Disposi¢cdes Constitucionais Transitorias.

De acordo com o caput do art. 212 da Constituicdo Federal, a “Unido aplicara, anualmente, nunca
menos de dezoito, e os Estados, o Distrito Federal e os Municipios vinte e cinco por cento, no minimo,
da receita resultante de impostos, compreendida a proveniente de transferéncias, na manutencdo e
desenvolvimento do ensino”.

Ressalta-se que, conforme o estabelecido no § 1° do referido artigo, a parcela da arrecadagao de
impostos transferida pela Unido aos estados, ao Distrito Federal e aos municipios, ou pelos estados aos
seus respectivos municipios, nao € considerada receita do governo que a transferir, para efeito do célculo
desses percentuais minimos.

O art. 60, inciso VIII, do ADCT, estabelece, por sua vez, que a vinculagdo de recursos a
manutencdo e desenvolvimento do ensino estabelecida no art. 212 da Constituigdo Federal suportara, no
maximo, 30% (trinta por cento) da complementacdo da Unido.

Atabela seguinte evidencia o percentual dos recursos vinculados ao art. 212 da Carta Magna, com
respectivas  deducdes, destinado, pela Unido, a execucdo das despesas com Manutencdo e
Desenvolvimento do Ensino (MDE), segundo dados levantados pelo Tribunal no sistema Tesouro
Gerencial, em comparagdo com os nimeros constantes do Anexo 8 do Relatorio Resumido da Execucao
Orcamentaria (RREO), elaborado pela Secretaria do Tesouro Nacional (STN). O critério utilizado para
a execucdo das despesas ¢ a despesa empenhada, conforme orienta o Manual de Demonstrativos Fiscais
Aplicado a Unido, aos estados, Distrito Federal e municipios, exercicio 2016.
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Receitas e Despesas relativas a Manutencao e Desenvolvimento do Ensino — Exercicio de 2016

R$ milhares
Especificacio SIAFI! RREO *
(A) Receita de impostos 450.184.020 450.184.067
(B) Transferéncias paraestados, DF e municipios 191.390.589 191.390.589
(C) Receita de impostos ap 0s transferéncias (A — B) 258.793.431 258.793.479
(D) Despesade manutengdo e desenvolvimento do ensino 63.800.776° 66.693.558
Partic. Da Manutencéio e Desenvolvimento do Ensino na Receita Liquida (D/C) 24,65% 25,77%

() Fonte: Tesouro Gerencial.
(2) Fonte: Anexo 8 do Relatdrio Resumido da Execugdo Orgamentaria — Dezembro de 2016 — Secretaria do Tesouro Nacional.
(3) Foram excluidas as despesas empenhadas no plano orcamentario “0001 — Servicos publicos de saude do Distrito Federal”no montante

de R$ 2.892.782.664,00.

Cabe ressaltar que a Unido cumpriu o limite minimo constitucional de 18% da receita liquida de
impostos referente ao financiamento publico & manutencdo e desenvolvimento do ensino, considerando
tanto o percentual levantado pelo Tribunal (24,65%), quanto o demonstrado pelo RREO (25,77%).

Importa observar que essa diferenca nos percentuais reside, basicamente, no fato do RREO
considerar, mntegralmente, no calculo das despesas com educacdo, recursos repassados pela Unido ao
Fundo Constitucional do Distrito Federal (FCDF) consignados a acdo or¢amentaria “0312 — Servigos
Publicos de Saude e Educagdo do Distrito Federal”, no total de R$ 5,2 bilhoes, dos quais R$ 2,8 bilhdes
foram executados no plano orgamentario “0001 — Servigos publicos de satde do Distrito Federal”, e que
ndo poderiam ser enquadrados nesse limite, uma vez que ndo configuram despesas relacionadas com a

consecucdo dos objetivos basicos das mstituicdes educacionais, conforme determina o art. 70 da Lei
9.394/96 (Lei de Diretrizes e Bases da Educagdo Nacional - LDB).

Concorreu para a contabilizacdo indevida dos recursos a sua ndo individualizagdo, no ambito da
Lei Or¢amentdria Anual, devido a existéncia de uma tUnica acdo or¢amentdria para o custeio da saude e
da educacao no DF, conforme relatado anteriormente.

Esta Corte de Contas, em recomendagdo proferida no Relatorio e Parecer Prévio sobre as Contas
do Governo da Reptblica — exercicio de 2006, assinalou a necessidade de individualizagao dos recursos
destinados ao financiamento das despesas com manutengdo e desenvolvimento do ensino, repassados ao
FCDF, a fim de evitar a inclusdo indevida de gastos realizados pela Secretaria de Satde do Governo do
Distrito Federal no calculo do percentual minimo estabelecido.

Em que pese tais verificacdes, observou-se que o minimo estipulado pelo art. 212 da Constituigao
Federal foi atingido. Ademais, apurou-se que tais modificagdes ja se encontram consolidadas na LOA
2017, a partir da segregagdo em duas acdes: “009T - Assisténcia Financeira para a Realizacdo de
Servicos Ptblicos de Satde do Distrito Federal” e “0312 - Assisténcia Financeira para a Realizagdo de
Servicos Publicos de Educacdo do Distrito Federal”.

Em relacdo a complementacdo da Unido ao Fundo de Manutengdo e Desenvolvimento da
Educacdo Bésica e de Valorizagdo dos Profissionais da Educagdo - Fundeb, o total da despesa
empenhada, até dezembro de 2016, foi de R$ 3.744,2 milhdes, observado o limite anual de R$ 3.763,4
milhdes, calculado a partir do percentual de 30% do total da complementagdao da Unido em 2016, qual
seja, R$ 12.544.725 mil, restando atendido o disposto no art. 60, inciso VIII do ADCT, conforme a tabela
seguinte.

177

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 57655015.



m‘b TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 012.659/2017-7

Complementacdo da Unido ao Fundeb — Exercicio de 2016

R$ milhares
Complementacio da Unido Limite Anual SIAFI RREO
Complementagdo da Uniflo (até 30% de RS 12.544.724.675) 3.763.417 3.744.293 3.744.293
% Complementagdo da Unido ao Fundeb 30% 29,85% 29,85%

Fonte: Anexo 8 do Relatdrio Resumido da Execucdo Orcamentaria — Dezembro de 2016 — Secretaria do Tesouro Nacional.

4.1.1.3 Apuragio da aplicacdo do minimo constitucional em Saude

O objetivo do presente topico € avaliar o cumprimento pela Unido da aplicacdo dos montantes
minimos de recursos financeiros no custeio da satide, em consonancia com a Constituicdo Federal.

Assim, analisa-se o cumprimento pelo governo federal do valor minimo a ser aplicado em agoes e
servicos publicos em satde em 2016, conforme determina a Lei Complementar 141/2012, além de
abordar o destino dado aos restos a pagar inscritos em 2012, 2013 e 2014 relativos a esses servicos que
foram cancelados em 2015.

Por fim, analisa-se a Emenda Constitucional (EC) 86, promulgada em 17/3/2015, a qual alterou a

forma de célculo do valor minimo a ser aplicado em acdes e servicos publicos em saude pela Unido a
partir de 2016.

Regras para Apuracio do Minimo em Acoes e Servicos Piblicos de Saude

A Constituicdo da Reptblica, em seu art. 198, §2°, estabelece que todos os entes da Federagao
devem aplicar, anualmente, um percentual minimo de recursos financeiros publicos no custeio de agdes

e servicos publicos de satde. Assim, a Emenda Constitucional (EC) 29/2000 estabeleceu os critérios
para a definicdo desse valor minimo a ser aplicado em satde.

Para a Unido, a EC 29/2000, por meio de inclusio do art. 77 no Ato das Disposicdes
Constitucionais Transitérias (ADCT), estabeleceu que o valor minimo a ser aplicado seria o montante
correspondente ao valor empenhado no exercicio financeiro anterior, acrescido da variagdo nominal do
Produto Interno Bruto (PIB) do ano anterior. A matéria foi regulamentada pela Lei Complementar
141/2012, mantida a mesma metodologia de calculo fixada orignalmente.

Em marco de 2015, todavia, foi promulgada a EC 86, que maugurou alteracdes substanciais na
metodologia de calculo do valor minimo a ser aplicado pela Unido em agdes e servicos publicos de
saude, com aplicacdo a partir do primeiro exercicio subsequente a sua promulgacdo (2016). Por tais
regras, a Unido ficou obrigada a aplicar, anualmente, o valor correspondente a 15% da receita corrente

liquida (RCL) nas referidas despesas com saude, afastando a eficacia do art. 5° da Lei Complementar
141/2012. Naescala de progressividade, o piso em 2016 foi fixado em 13,2% e chegaria a 15% em 2020.

Com a inauguracdo do Novo Regime Fiscal estabelecido pela EC 95/2016, a metodologia do
calculo do minimo de satde na esfera federal, durante os proximos vinte anos, observara premissas

excepcionais. Em 2017, a Unido ficard obrigada a aplicar 15% da RCL atitulo de valor minimo, revogada
a escala de progressividade fixada pelo art. 2° da EC 86/2015.

Para o exercicio de 2018, em especial, o montante minimo a ser aplicado em agdes e servicos
publicos de satde correspondera ao valor calculado em 2017 (15% da RCL), corrigido pela variagdo do
indice Nacional de Pre¢os ao Consumidor Amplo (IPCA), para o periodo de doze meses encerrado em
junho do exercicio anterior a que se refere a lei orcamentaria (de 2018). Isso significa dizer que, neste
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caso, a variagdo do IPCA serd calculada de julho/2016 a junho/2017, cujo percentual corrigird o
montante minimo que deve ser aplicado em 2018.

No que tange aos conceitos e metodologia de célculo das despesas com agdes e servicos publicos
de satde, ndo houve alteracdo, permanecendo validas as disposi¢des da Lei Complementar 141/2012.

Em janeiro, o Plenario desta Corte de Contas se pronunciou no TC 046.061/2012-6, de relatoria
do Ministro Walton Alencar Rodrigues, referente a consulta formulada pela Comissdo de Seguridade
Social e Familia (CSSF) da Camara dos Deputados, notadamente no que se refere a consideracdo de
despesas controversas na metodologia de calculo da Unido.

Consoante 0 Acordao 31/2017-TCU-Plenario, o entendimento do Tribunal foi no sentido de nao
considerar, a titulo de ag¢des e servicos publicos de saude para fins de apuragdo do gasto minimo, as
despesas com: i) unidades orgamentdrias dos hospitais universitarios, no ambito do Programa Nacional
de Reestruturagdo dos Hospitais Universitarios Federais (REHUF); i) Agéncia Nacional de Saude
Suplementar (ANS); i) programa “Academias da Saide™; iv) mtegralizacdo de capital da Empresa
Brasileira de Hemoderivados e Biotecnologia (Hemobras); v) saneamento basico ndo definidas no rol
exaustivo do art. 3° da LC 141/2012; e vi) manejo de residuos solidos. A decisdo que desconsidera as
despesas referentes a Hemobras e aos hospitais universitdrios foi objeto de embargos opostos pelo
Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo, aguardando apreciagdo do relator, Ministro
Walton Alencar Rodrigues.

Os arts. 34 ¢ 35 da Lei Complementar 141/2012 determinam que o demonstrativo das despesas
com saude que integra o Relatério Resumido de Execu¢do Orcamentdria (RREO) deve subsidiar a
emissdo do parecer prévio sobre a prestagao de contas presidenciais anuais.

Preliminar Sobre a Metodologia de Calculo do Minimo de Satide e Compensacio em 2016 das
Disponibilidades de Caixa Decorrentes de Cancelamento de Restos a Pagar Nao-Processados

A analise do cumprimento das regras constitucionais e legais sobre aplicagdo do minimo em agdes
e servicos publicos de satde pela Unido requer a analise da preliminar a seguir apresentada.

Em representagdo protocolada pelo Ministério Publico de Contas junto ao TCU (TC 011.936/2017-
7, de relatoria do Ministro Bruno Dantas), que se baseou em denincia formulada pelo Ministério Publico
de Contas de Sao Paulo, foi questionada a ocorréncia de deficit na aplicacdo do percentual minimo em
acdes e servigos publicos de satde pela Unido no exercicio financeiro de 2016, razio pela qual foi pedida
a responsabilizagdo do Excelentissimo Sr. Presidente da Republica, Michel Miguel Elias Temer Lulia, e
do Exmo. Sr. Ministro da Saude, Ricardo Jos¢ Magalhdes Barros.

Os principais pontos da representacdo podem ser assim resumidos: i) eficacia da EC 95/2016 sobre
a apuragdo do mmimo de saude da Unido no ano da promulgagdo da norma constitucional; e ii)
compensagdo, no exercicio de 2016, das disponibilidades provenientes de restos a pagar inscritos nos
orcamentos referentes até 2014 que teriam sido cancelados em 2015.

O primeiro aspecto da controvérsia diz respeito ao suposto deficit de aplicacdo de RS 2,574 bilhdes
em agoes e servicos publicos de saude em 2016, pela ndo observancia do parametro de 15% da RCL
aprovado em 15/12/2016, que, no entendimento dos subscritores, deveria pautar a execucdo do minimo
da satde em todo exercicio.

A segunda controvérsia refere-se a aplicacdo, a titulo de compensagdo, das disponibilidades
provenientes de cancelamento, em 2015, de restos a pagar ndo-processados de exercicios anteriores (até
2014). Segundo as informagdes prestadas em atendimento a diligéncia realizada por Despacho do relator,
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em 2015 foram cancelados R$ 647,3 milhdes referentes a restos a pagar ndo-processados, dos quais R$
154,2 milhdes dizem respeito a inscrigdes de 2007 a 2011, enquanto R$ 493,1 milhdes foram inscritos
de 2012 a 2014.

Em sintese, pede-se a determinagdo da imediata compensacdo do saldo de restos a pagar
cancelados em 2015, em acréscimo ao piso federal em agdes e servicos publicos de saude de 2016. Ao

todo, de acordo com o pedido, a Unido deveria compensar o orcamento da satide em 2017 no montante
de pouco mais de RS 3,2 bilhdes (R$ 2,574 bihdes + RS 647,3 milhdes).

Nessa esteira, pugna-se pela procedéncia dos pedidos de compensagdo formulados, declarado o
deficit federal de aplicacdo em acdes e servicos publicos de satide para todos os efeitos de exame das
contas presidenciais anuais de 2016, bem como para os devidos fins das possibilidades de
responsabilizagdo a que se refere o art. 46 da Lei Complementar 141/2012. O dispositivo ventilado
remete as sangdes do Codigo Penal, da Lei de Improbidade Admmnistrativa (Lei 8.429/1992) e daLei de
Crime de Responsabilidade (Lei 1.079/1950).

Em despacho de 22/5/2017, o Relator indeferiu o pedido de cautelar, uma vez que ndo restaram
configurados os pressupostos do fumus boni iuris € do periculum in mora, ¢ determinou a realizagao

de diligéncias com o intuito de obter informagdes mais detalhadas sobre os restos a pagar cancelados em
2015.

Ao analisar as informagdes prestadas em resposta as diligéncias, a Semag propds o conhecimento
da Representagdo para, no mérito, negar-lhe provimento em razio da inexisténcia de rrregularidades na
aplicacdo do minimo do exercicio de 2016, assim como na compensa¢do das disponibilidades de caixa
provenientes de cancelamento de restos a pagar ndo-processados no exercicio de 2015.

Quanto ao mérito da primeira questdo, referente a controvérsia atinente a metodologia de célculo
do minimo em agdes e servigos publicos de satide, concluiu-se que os critérios previstos no art. 2°, inciso
I, da Emenda 86/2015 devem ser aplicados em todo exercicio de 2016.

Isso porque, embora a EC 95 tenha sido promulgada em 15/12/2016, a eficicia normativa do art.
110, inciso I, do Ato das Disposicdes Constitucionais Transitérias (ADCT) consta expressamente
definida no texto, somente podendo ser aplicada em carater excepcional no exercicio de 2017. Na pratica,
o que a Emenda estabelece ¢ a antecipacdo, para 2017, do parametro que a EC 86/2015 previu para
vigorar apenas em 2020.

Sob esse prisma, ndo ha como ignorar a instauracdo de um quadro de anomia juridica, com a
revogacao do art. 2° da Emenda 86/2015, durante os 17 dias finais do més de dezembro de 2016. A
solugdo para essa situagdo, todavia, passa por um juizo de ponderagdo em que sdo considerados os
comportamentos estatais e de condutas individuais também sob filtros como os da razoabilidade e da
proporcionalidade.

O ensaio juridico adotado para resolver o quadro precario de anomia analisado na Representagdo
encontra correspondéncia na jurisprudéncia assentada na Ac¢do Declaratoria de Preceito Fundamental
(ADPF) 151, ocasido em que o Supremo Tribunal Federal (STF), embora tenha declarado ilegitima a
eficdicia normativa do dispositivo apreciado, manteve a aplicagdo dos critérios estabelecidos pela lei
questionada até que sobreviesse norma que fixasse novos critérios (itens 72-79 da instrucdo de mérito
do TC 011.936/2017-7, relator Ministro Bruno Dantas).

Ao manter, para todo exercicio de 2016, critério uniforme de apura¢do do minimo de satde (13,2%
da RCL, fixado pela EC 86/2015), garante-se a integracdo dos principios constitucionais e legais
abordados no exame de mérito, essenciais para assegurar a harmonia das normas orientadoras do
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planejamento orcamentario da politica de saude e de sua execugdo or¢amentaria e financeira, com estrito
cumprimento das regras especificas que devem direcionar a definigdo - observado o modelo decisorio
bipartite e tripartite - dos planos e metas nacionais, conforme previsto no art. 30 da Lei Complementar
141/2012.

A posicdo que aponte para a resolucdo do quadro de anomia a partir da aplicagdo antecipada de
regra do art. 110, inciso I, do ADCT, com eficicia normativa expressa e excepcionalmente prevista para
o exercicio de 2017, ndo enfrenta a questdo a luz dos principios darazoabilidade e da proporcionalidade,
razao pela qual ndo tem como prosperar.

Nem mesmo o esfor¢o interpretativo, ad argumentandum tantum, do calculo de ponderagdo pro
rata dos percentuais em relagdo ao periodo de vigéncia/eficicia das Emendas Constitucionais 86/2015
e 95/2015 alteraria o cenario. Para tanto, considera-se o periodo de eficicia normativa da EC 86/2015
(de 1/1 a 14/12/2016) e de vigéncia da EC 95/2016 (de 15/12 a 31/12/2016) com vistas a suprir o quadro
de anomia juridica instaurado com a revogacdo do art. 2° da primeira Emenda.

Valores em R$ Milhdes

Metodologia Ponderada de Apuracdo do Minimo de Satde em 2016
Pardametros de Apuragdo Valores
RCL % Numero Montante Montante Minimo
Periodo de Regra de Apuragio 2016 | Minimo | de Dias | Anualizado Didrio Ponderado por
Apuracio Periodo
(a) (b) (o) d=(a*Db) e=(d/ f=(e*c¢)
366)
1/1 a 14/12/2016 Art. 2° inciso I, da | 722.474 13,2% 349 95.366 261 90.936
Emenda 86, de
18/03/2015
15/12 2 31/12/2016 | Art. 110, inciso I, do 15% 17 108.371 296 5.034
ADCT, com redagdo
dada pela Emenda 95,
de 15/12/2016
Valor do minimo constitucional ponderado 95.970

Fonte: Tabela do item 97 da Instrugdo do Mérito do TC 011.936/2017-7

Segundo esse calculo hipotético - de efeito ndcuo - o montante correspondente ao minimo de
saude passaria de R$ 95,366 bilhdes para R$ 95,970 bilhdes, montante ainda inferior ao efetivamente
aplicado pela Unido em 2016, da ordem de R$ 106 bilhoes.

Quanto a compensacdo de eventuais disponibilidades de caixa provenientes do cancelamento de
restos a pagar ndo-processados de exercicios anteriores, segundo ponto da representagdo, ndo foram
verificadas irregularidades que justifiquem aadogdo dorito especial nas contas presidenciais de abertura
do contraditério e da ampla defesa.

De acordo com as informagdes acostadas no TC 011.936/2017-7, a séric historica dos
cancelamentos de restos a pagar ndo-processados, a partir da edicdo da Lei Complementar 141/2012,
apresenta a seguinte evolugdo:

Valores em R$ milhares

Exercicio de

A s Ato de Cancelamento ou Prescri¢io dos Restos a Pagar Nao-Processados
Referéncia

Referentes a Acoes e Servicos Piblicos de Satide - Por Exercicio Vil

Liquido do
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TCU

Inscricio de Restos Montante Excedente
a Pagar Nao- Acumulado de | em Relacido
Processados 2012 2013 2014 2015 2016 Cancelamento ao Minimo
Referentes a Agoes e de Restos a de Saude por
Servicos Piblicos de Pagar Exercicio
Saude
Exercicio 2007 13.423,01 1.501,51 3.540,09 10.572,20 37,06 29.073,87 29.200,00
Exercicio 2008 19.906,32 17.348,81 3.463,54 6.936,15 5.683,12 53.337,94 84.800,00
Exercicio 2009 90.649,36 | 156.678,10 [ 46.562,11 16.464,77 | 59.467,36 369.821,70 | 3.628.400,00
Exercicio 2010 102.703,04 | 134.029,17 | 65.071,63 58.944,01 23.842,57 384.590,42 753.700,00
Exercicio 2011 488.720,66 | 145.583,19 | 82.294,51 61.267,06 | 99.848,01 877.713,43 238.900,00
Subtotal I' 715.402,39 | 455.140,78 | 200.931,88 | 154.184,19 | 188.878,12 1.714.537,36 | 4.735.000,00
Exercicio 2012 343.811,79 | 149.983,55 | 124.887,31 | 146.151,69 764.834,34 561.056,51
Exercicio 2013 217.541,53 | 135.139,49 | 109.227,98 461.909,00 142.048,41
Exercicio 2014 233.039,40 | 118.035,46 351.074,86 284.444,36
Exercicio 2015 184.749,31 184.749,31 1.745.866,26
Subtotal II* 343.811,79 | 367.525,08 | 493.066,20 | 558.164,44 1.762.567,51 | 2.733.415,54
Total (I+ 1I) 715.402,39 | 798.952,57 | 568.456,96 | 647.250,39 | 747.042,56 3.477.104,87 | 7.468.415,54

Fonte: Tabelas cominformag0es prestadas pela SOF/STN previstas nos itens 10, 12 e 13 da Instrugdo do TC 011.936/2017-7

Notas:
Subtotal I: valor referente a restos a pagar inscritos antes da edicdo da Lei Complementar 141/2012, cancelados apds a sua vigéncia
2Subtotal II: valor referente a restos a pagar inscritos apos a vigéncia da Lei Complementar 141/2012

Em 2015, foram executados atos de cancelamento de restos a pagar ndo-processados inscritos de
2007 a 2014 da ordem de RS 647,2 milhdes, dos quais R$ 508 milhdes referem-se a soma dos
cancelamentos de restos a pagar inscritos nos exercicios de 2012 a 2014, segundo consta do relatorio
resumido de execu¢do orcamentaria do 6° bimestre de 2016.

Registre-se, apenas de passagem, a constatacdo de divergéncias (embora que de baixa
materialidade) em relacdo as informagdes prestadas pelos orgdos federais no ambito do TC
011.936/2017-7, que declaram a ocorréncia de cancelamento no periodo mencionado da ordem de R$
493,1 milhdes, o que ¢ objeto de apuracao na Representacdo caracterizada.

Pelas regras do art. 24, §§ 1° e 2°, da Lei Complementar 141/2012, os atos realizados em 2015 de
cancelamento ou prescricdo de restos a pagar computados para os minimos de sade de exercicios
anteriores deveriam ter as disponibilidades de caixa compensadas até¢ dezembro de 2016.

Tal regra impde o controle desses saldos mediante a adog¢do de sistematica que se assemelha a uma
espécie de ‘conta corrente’ dos restos a pagar inscritos em cada exercicio, como sintetizado na tabela
seguinte:

Valores em R$ milhares

Exercicio de

Referéncia Saldo Liquido em Saldo Liquido em
Inscricao de Cancelamento de 31/12/2014 do 31/12/2015 do
Restos a Pagar Excedente em Restos a Pagar Excedente/Deficit Excedente/Deficit

Nao-Processados
Referentes a
Acgoes e Servicos

Relacio ao
Minimo de Saude
no Exercicio de

Montante
Acumulado dos

em Relacdo ao
Minimo de S aude
no Exercicio de

Cancelamento de
Restos a Pagar

em Relac¢fo ao
Minimo de Saude
no Exercicio de

Publicos de Inscricio Atos de 2012 a Inscric¢io Atos de Jan a Dez Inscricao
Sande 2014 de 2015
(a) (b) c=(a-b) (d) (c—d)
Exercicio 2007 29.200,00 18.464,61 10.735,39 10.572,20 163,19
Exercicio 2008 84.800,00 40.718,67 44.081,33 6.936,15 37.145,18
Exercicio 2009 3.628.400,00 293.889,57 3.334.510,43 16.464,77 3.318.045,66
Exercicio 2010 753.700,00 301.803,84 451.896,16 58.944,01 392.952,15
Exercicio 2011 238.900,00 716.598,36 -477.698,36 61.267,06 -538.965,42
Exercicio 2012 561.056,51 493.795,34 67.261,17 124.887,31 -57.626,14
Exercicio 2013 142.048,41 217.541,53 -75.493,12 135.139,49 -210.632,61
Exercicio 2014 284.444,36 0 284.444,36 233.039,40 51.404,96
Exercicio 2015 1.745.866,26 0 1.745.866,26 1.745.866,26
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Total | 7.468.415,54 | 2.082.811,92 | 5.385.603,62 | 647.250,39 | 4.738.353,23
Fonte: Tabelas com informagdes prestadas pela SOF/STN previstas nos itens 10, 12 e 13 da Instrugdo do TC 011.936/2017-7

No exercicio de 2015, a Unido cancelou R$ 647,2 milhdes de restos a pagar ndo-processados de
despesas com agdes em servicos publicos de satde referentes aos exercicios 2007 a 2014, conforme se
verifica da coluna ‘d’ da tabela precedente.

Deste valor global, apenas R$ 254 milhdes deveriam ser compensados até o término do exercicio
seguinte (2016), em razio da insuficiéncia de saldo excedente em relacdo aos minimos para absorver
os cancelamentos dos restos a pagar dos exercicios de 2011 (R$ 61,3 mihdes), de 2012 (R$ 57,6
mihdes) e 2013 (R$ 135,1 milhdes) ao longo do exercicio de 2015, tendo em vista os valores registrados
coluna ‘d’.

Com relagdo ao exercicio de 2012 especificamente, embora tenham sido cancelados restos a pagar
ndo-processados no valor de R$ 124,9 milhdes ao longo da execugdo orgamentario-financeira de 2015,
parte desse cancelamento foi compensada com o saldo remanescente, apurado em 31/12/2014, do

excedente relativo ao minimo de saude daquele ano, no montante de R$ 67,3 milhdes (coluna ‘c’ da
tabela precedente), restando compensar em 2016 o montante de R$ 57,6 milhdes.

A necessidade de compensagdo desses valores de 2011 a2013 decorre da interpretagdo sistematica
do art. 8°, paragrafo tinico, da Lei Complementar 101/2000 c/c art. 24, §§ 1° e 2°, da Lei Complementar
141/2012, tendo em vista a divergéncia tratada no Relatério que fundamenta o Acédrddo 1.376/2015-
TCU-Plenario, da relatoria do Ministro Walton Alencar e na instrugdo de mérito que embasa o TC
011.936/2017-7.

No exercicio de 2016, foram executados agdes e servigos publicos de saude no valor de RS 482,9
milhdes nas Modalidades de Aplicacao 35, 45, 73 e 95, segundo apuragdo realizada no Tesouro
Gerencial e demonstrativos fiscais. O referido montante ¢ suficiente para compensar os R$ 254 milhdes
relativos aos cancelamentos, em 2015, de restos a pagar referentes a 2011 a 2013, sem saldos de
excedentes suficientes para sua absor¢do nos respectivos exercicios, o que configura o pleno
cumprimento das regras mencionadas no paragrafo anterior.

Quanto aos demais exercicios, a andlise sobre a possivel necessidade de compensacdo dos saldos
deficitarios e divergéncias de baixa materialidade em relagdo aos cancelamentos de restos a pagar nao-

processados, inscritos e computados nos minimos de 2007 a 2016, esta sendo realizada pontualmente no
TC 011.936/2017-7.

A titulo de esclarecimento, registra-se que a questdo se insere em paisagem esparsa € as
controvérsias remontam a instituicdo do minimo com a promulgagao da EC 29/2000. O Poder Executivo
manifestou entendimento de que a Unido ndo teria de compensar o cancelamento de restos a pagar
mscritos de 2007 a 2011 apds 16/1/2012 (data da vigéncia da Lei Complementar 141).

Alega-se, para justificar o entendimento, que a EC 29/2000 ndo trouxe nenhuma determinagdo no
sentido de reposi¢ao de restos a pagar cancelados. Aduz-se haver entendimentos diferentes entre o
Ministério Publico Federal e o Poder Executivo federal sobre a matéria. Por tltimo, ressalta-se que, apds

varias tentativas de entendimento, o tema acabou sendo levado a apreciagdo do Poder Judiciario, na A¢ao
Civil Publica, que deu origem ao Processo 47981-93.2010.4.01.3400.

Sobre a acao judicial mencionada pelo Poder Executivo, for¢oso observar que a sentenga do Juizo
da 7% Vara da Justica Federal da 1* Regido ndo vincula este Tribunal para fins do exercicio do controle
externo. Nesse sentido, recorda-se que o art. 21, inciso II, da Lei 8.429/1992 (Lei de Improbidade
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Administrativa) dispde, de forma expressa, sobre a independéncia das esferas de responsabilizagdo civil
e de controle externo.

Ademais, fica claro no dispositivo da sentenga, proferida em 7/3/2013, que a razdo de decidir ndo
considerou as novas regras de compensacdo das disponibilidades de caixa decorrentes de cancelamento

de restos a pagar ndo-processados previstas no art. 24 da Lei Complementar 141, vigente desde
16/1/2012.

A decisdo judicial também ndo levou em conta, em nenhuma passagem, a regra do art. 8°, paragrafo
unico, da Lei Complementar 101/2000, cujo tema foi amplamente discutido com os 6rgdos do Poder
Executivo e adivergéncia enfrentada na instru¢do que fundamenta o Voto e o Acordao 1.376/2015-TCU-
Plenario, da relatoria do Ministro Walton Rodrigues, que apreciou o levantamento de auditoria em
questao.

O referido procedimento de fiscalizagdo foi especifica e preventivamente instaurado para tragar
um diagnostico e orientar os o6rgdos do Poder Executivo sobre a implementagdo da Lei Complementar
141/2012 no primeiro ano de sua vigéncia, com vistas a evitar falhas operacionais, equivocos
interpretativos e conflitos desnecessarios. Da instrucdo de mérito do levantamento de auditoria, merece
transcrigdo a seguinte passagem:

2.8. Regras para Contingenciamento e Inscrigdo em Restos a Pagar

97. Como ja foi contextualizado, a Lei Complementar 141/2012 guarda conexdo com a LRF, o que requer
cuidado redobrado na interpretagdo de cadanorma, sob pena de produzir entendimentos discrepantes e instaurar
um quadro de inseguranga juridica.

98. O tema tem se demonstrado bastante controverso na drea da satde e merece atencao especial dos operadores
do direito.

99. Um dos temas controversos dizrespeito a obrigatoriedade de reposicdo das disponibilidades decorrentes
do cancelamento ou prescrigdo de restos a pagar relativos a despesas empenhadas anteriormente ao primeiro
ano de vigéncia da Lei Complementar (2012) e inscritas em restos a pagar. Entende-se que os recursos da
disponibilidade de caixa destinada ao pagamento de restos a pagarreferentes a agdes e servigos publicos devem
ser repostos, uma vez que a despesa empenhada em um exercicio constituiu base de célculo do minimo da
Unido de 2000 até2014. Com aalteragao do art. 198 da Constituicdo, em decorréncia da aprovacao da Proposta
de Emenda Constitucional 358/2013, o valor minimo a ser aplicado pela Unido sera calculado com base na

receita corrente a partir de 2016.

100. Tal entendimento funda-se na inteligéncia do incisoI e § 4° do art. 77 do ADCT c/c paragrafo unico do
art. 8 da LRF, ja que os “recursos legalmente vinculados a finalidade especifica serdo utilizados
exclusivamente para atender ao objeto de sua vinculagdo”, ainda que em exercicios futuros.

101. E importante anotar que, empenhada a despesa comagdes e servigos publicos de satide e posteriormente
inscrita em restos a pagar, as disponibilidades de caixa vinculadas ao pagamento dos respectivos restos a pagar
constituem recursos legalmente vinculados ao objeto da vinculagdo, devendo tais recursos ser aplicados
adicionalmente nas respectivas a¢des. Desconsiderar essa realidade quebra a logica da metodologia especifica

fixada para a Unido, correspondente a despesa empenhada somada a variacdo do PIB, o que vigorou, como
dito, de 2000 a 2014. (grifos no original)

A alegacdo de que o termo ‘recursos’ previsto no art. 8°, pardgrafo unico da LRF refere-se tdo
somente a vinculagdo de espécie definida de receita ndo tem como prosperar. O proprio texto do art. 77
do ADCT constitui o fundamento para contrapor a alegacao:

184

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 57655015.



m‘b TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 012.659/2017-7

Art. 77. Até o exercicio financeiro de 2004, os recursos minimos aplicados nas agdes e servigos publicos de

saude serdo equivalentes:
I - no caso da Unido:

a) no ano 2000, o montante empenhado em ag¢des e servigos publicos de saude no exercicio financeiro de 1999

acrescido de, no minimo, cinco por cento;

b) do ano 2001 ao ano 2004, o valor apurado no ano anterior, corrigido pela variagdo nominal do Produto
Interno Bruto - PIB;

§ 2° Dos recursos da Unido apurados nos termos deste artigo, quinze por cento, no minimo, serdo aplicados
nos Municipios, segundo o critério populacional, em a¢des e servigos basicos de saude, na forma da lei.

§ 3° Os recursos dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios destinados as agdes e servigos publicos de
saude e os transferidos pela Unido para a mesma finalidade serdo aplicados por meio de Fundo de Satide que
serd acompanhado e fiscalizado por Conselho de Satde, sem prejuizo do disposto no art. 74 da Constituicio
Federal. (grifamos)

Nota-se que o comando constitucional ndo diferencia Unido e Estados, tratando o produto da
vinculagdo de ambos como ‘recursos’. Apenas para Unido foi definida uma metodologia de calculo
peculiar para fixar o montante de recursos da Unido vinculados a acdes e servicos publicos de saude.

Tanto para Unido, quanto para Estados, o produto da metodologia de calculo ¢ um montante de
recursos vinculados a finalidade especifica, qual seja, aplicagdo em agdes e servigos publicos de satde.

Essa € a logica expressa no art. 8° da LRF, a saber:
Art. 8°. ...

Paragrafo tinico. Os recursos legalmente vinculados a finalidade especifica serdo utilizados exclusivamente
para atender ao objeto de suavinculagdo, ainda que em exercicio diverso daquele em que ocorrer o ingresso.

(grifamos)

Dessa forma, a regra do art. 8°, paradgrafo tinico, da LRF alcanca os recursos minimos que a Unido
deve aplicar em agdes e servicos publicos de saude.

De qualquer forma, consoante ja mencionado, as digressdes relativas as compensacdes de restos a
pagar ndo processados anteriores a 2011 estdo sendo tratadas, de forma mais profunda, no exame de
mérito da Representagdo objeto do TC 011.936/2017-7.

Acrescente-se, ainda, que a partr de um juizo de ponderacdo, em que sdo considerados os
comportamentos estatais e de condutas individuais também sob filtros como os da razoabilidade e da
proporcionalidade, ¢ plausivel que parte do excedente de R$ 10,9 bilhées verificado no exercicio de
2016 seja considerada a titulo de compensa¢do dos saldos negativos verificados nos exercicios
anteriores, ainda que a execugdo orcamentdria ndo tenha se processado nas modalidades de aplicagao
especificas, o que caracteriza falha de natureza formal

Por fim, que, nos pareceres prévios proferidos a partir de 2012 sobre as contas do Presidente da
Reptiblica, o Tribunal tem considerado falha formal a falta de execugdo da compensacdo dos restos a
pagar cancelados, reputando-se compensado, todavia, no caso de haver excedente suficiente em relagao
ao minimo aplicado no referido exercicio.

Diante disso, ndo ha elementos, sob a Otica material, para configurar irregularidade a luz do que
dispde o art. 24, §§ 1°e 2°, da Lei Complementar 141/2012. Esclarecidos os questionamentos levantados
na Representagdo TC 011.936/2017-7 a respeito da metodologia de calculo do minimo de satde a ser
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adotada em 2016 e da compensagdo das disponibilidades de caixa decorrentes de cancelamentos de
restos a pagar ndo processados, passa-se a analise dos valores aplicados em agdes e servicos publicos de
saude no exercicio em comento.

Minimo em A¢oes e Servicos Publicos de Satide em 2016

Tendo em vista o arcabougo juridico vigente em 2016, deve-se considerar o valor minimo
correspondente a 13,2% da RCL federal. No ano de referéncia, a RCL totalizou R$ 722.474.299.000,00,
consoante 0 Demonstrativo da Receita Corrente Liquida que mtegra o Relatorio Resumido de Execugdo
Orcamentaria da Unido do 6° bimestre, aprovado pela Portaria STN 61, de 27/1/2017. Assim, de acordo
com a nova metodologia, os recursos minimos vinculados a acdes e servicos publicos de saude em 2016
deveriam corresponder a R$ 95.366.607.468,00.

As despesas com agdes e servicos publicos de saude sdo executadas no Sistema Integrado de
Administracdo Financeira do Governo Federal (Siafi) na Fun¢do Saude, que em 2016 somou R$ 116,08
bilhdes (despesa empenhada), assim distribuidos pelas principais Modalidades de Aplicagao:

Valores em Reais

Despesas Pagas Na
Funcio Satide

Modalidade de Aplicacdao da
Despesa na Funcio Satde

Despesa
Empenhada na
Funcao Saude

Despesa Liquidada
na Funcio Satide

Despesas
Inscritas em
Restos a Pagar
Nao Processados

Transferéncia Fundo a Fundo a

Estados e Distrito Federal (LC 17.538.886.730,28 17.050.468.679,65 488.418.050,63 17.050.468.679,65
141/2012)

Outras Transferéncias a Estados e

Distrito Federal 340.312.505,18 37.980.415,99 302.332.089,19 37.980.415,99

Transferéncia Fundo a Fundo aos

Municipios (LC 141/2012)

48.281.102.402,09

46.799.960.393,00

1.481.142.009,09

46.799.960.393,00

Outras Transferéncias a M unicipios

941.661.864,33

469.264.135,98

472.397.728,35

461.896.943,42

Transferéncias ao Exterior

2.704.063.550,22

2.372.432.433,06

331.631.117,16

2.372.432.433,06

Transferéncias a Institui¢des Privadas
sem Fins Lucrativos (Rede Sarah ¢

1.538.733.005,69

666.684.912,88

872.048.092,81

665.674.936,81

outros)

Transferéncias a Instituicoes 18.665.912,00 1.428.346,00 17.237.566,00 1.428.346,00
Multigovernamentais

Transferéncia a Consorcio Publico

M ediante Contrato de Rateio 520.968,00 249.750,00 271.218,00 249.750,00
Aplicagdes Diretas pela Unido 45.441.955.852,51 41.564.751.367,75 3.877.204.484,76 41.294.219.136,34
Total 116.805.902.790,30 108.963.220.434,31 7.842.682.355,99 108.684.311.034,27

Fonte: Consulta ao sistema TesouroGerencial, em 11/5/2017, excluida a UO 74.202 (ANS) - TC 011.936/2017-7

Para viabilizar o célculo automatico do miimo de saude, no plano federal, as despesas executadas
na Funcdo Saude recebem a marca¢do do ‘Identificador de Uso 6’ (ID-USO 6), cuja finalidade ¢

identificar no Siafi apenas as despesas alcangadas pelo conceito dos arts. 3° e 24 da Lei Complementar
141/2012.

A partir da execu¢do global das despesas na Fungdo Saude, deve-se destacar as despesas ndo-
computadas para fins de apuracdo do minimo constitucional, conforme dispde o art. 4° da Lei
Complementar 141/2012, a exemplo de despesas com inativos e pensionistas, assisténcia a saude que
ndo atende ao principio de acesso universal e outras.

Apuracao do Minimo Constitucional em Agoes e Servigos Publicos de Salde
R$ milhdes

Discriminacio das Despesas Despesas Empenhadas

Despesas com saude em 2016 116.805
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(-) Despesas com inativos e pensionistas da saide (8.311)
(-) Despesa com assisténcia a saide que ndo atende ao principio de acesso universal (384)
(-) Despesas custeadas com outros recursos (recursos de operagoes de crédito; € outros recursos) -
(-) Outras agoes e servigos ndo computados (servigo da divida e outras ac¢oes) (1.391)
(-) Restos a pagar ndo processados inscritos indevidamente no exercicio sem disponibilidade financeira -

(-) Despesas adicionais custeadas com disponibilidade de caixa vinculada aos restos a pagar cancelados (482)
(M odalidades de Aplicagao 35, 45, 73 ¢ 95)

(-) Despesas custeadas com recursos vinculados & parcela do percentual minimo que ndo foi aplicada -

Total das despesas com agdes e servicos publicos de satide em 2016 106.235

Fonte: Relatério Resumido de Execugdo Orgamentaria (RREO) de novembro e dezembro de 2016, p. 53 ¢ 54

Feitas essas consideracdes, apresenta-se a seguir o calculo dos recursos miimos vinculados a
aplicacdo em agdes e servicos publicos de satide no exercicio de 2016, o montante global executado no
ID-USO 6, assim como o excedente em relacdo aos recursos minimos vinculados a acdes e servicos
publicos de saude no exercicio de referéncia.

Calculo do Limite

R$ milhdes
Discriminagio das Despesas Despesas Empenhadas
1. Receita Corrente Liquida (RCL) em 2016 722.474
2. Percentual definido pela Emenda 86/2015 em gastos com ASPS, no minimo da RCL (%) 13,2%
3. Valor minimo obrigatdrio para gastos em ASPS em 2016 (1x2) 95.366
4. Despesas empenhadas com agdes e servigos publicos de satde em 2016 (ID-USO 6) 106.235
Excedente liquido! em relagio aos recursos minimos vinculados a agdes e servicos publicos de s atide 10.869

(4-3)

Fonte: Relatdrio Resumido de Execucdo Orgamentaria (RREO) de novembro e dezembro de 2016, p. 53 e 54, e Tesouro Gerencial
1 Montante do excedente liquido de despesas com aces e servicos publicos de salide em relacdo ao minimo de 2016 (deduzidas as despesas

adicionais para compensacao de cancelamento de restos a pagar)

Como se verifica, em 2016, o montante empenhado pela Unido, a titulo de agdes e servigos
publicos de satde, foi de pouco mais de R$ 106,2 bilhdes, em plena consonancia com o art. 3° da Lei
Complementar 141/2012 e os itens vigentes do Acérdao 31/2017-TCU-Plenario, relator Ministro-
Substituto Augusto Sherman.

Esse valor corresponde a 14,7% da RCL federal, o que supera, em termos nominais, em cerca de
RS 10,9 bilhdes, o minimo de R$ 95,4 bilhdes, calculado com base no parametro de 13,2% da RCL,
definido pela Emenda 86/2015, para ser aplicado no primeiro ano subsequente a sua promulgacao.

Registre-se que, no montante de R$ 106,2 bilhdes considerado para fins de minimo, estdo inseridas
as despesas com capitalizacdo da Hemobras e com o REHUF, em relagdo as quais ainda ha controvérsias
sobre sua utilizagdo para fins de minimo, consoante TC 046.061/2012-6, pendente de decisao definitiva.
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R$ Milhdes
Despesas que Nio Podem ser Consideradas apés o Acorddo 31/2017-TCU-Plenirio! Valor Empenhado
Despesas Consideradas na Funcio Satide em 2016 (ID-USO 6) 559
Agdo 09LP: Aporte da Unido para Capitalizagdo da Hemobras 180
Agdo 20G8: Programa REHUF nos Hospitais Universitarios Federais 379
Total 559

Fonte: SiopGerencial (consulta 4/5/2017)
Nota!: Itens 9.2.2 e 9.2.5 do Acdrddo 31/2017-TCU-Plenario foram questionados pela SOF/MP que opds Embargos de Declaragao

Diante de todo o exposto, concluii-se que a Unido cumpriu em 2016 as determmacdes
constitucionais e legais de aplicacdo do recurso minimo no custeio de acdes e servigos publicos de satde.

4.1.1.4 Execuciao de Despesas Decorrentes de Emendas Parlamentares Individuais

A Emenda Constitucional 86/2015 alterou os arts. 165 ¢ 166 da Constituicdo Federal de 1988 ¢
mstituiu o “orgamento impositivo”, o qual determina que “as emendas individuais ao projeto de lei
orcamentaria serdo aprovadas no limite de 1,2% da Receita Corrente Liquida (RCL) prevista no projeto

encaminhado pelo Poder Executivo, sendo que metade deste percentual sera destinado a agdes € servicos
publicos de satde” (§ 9° do art. 166 da CF).

Em paralelo, os arts. de 57 a 67 da Lei de Diretrizes Orgamentdrias (LDO) para 2016, Lei
13.242/2015, detalharam esse regime e estabeleceram que: (i) a obrigatoriedade de execugdo das
programacdes relativas as emendas individuais ao projeto de lei orcamentiria anual (PLOA)
compreendem, em 2016, o empenho e pagamento correspondentes a 1,2% da RCL realizada no exercicio
de 2015 (incluindo os restos a pagar at¢ o limite de 0,6% da RCL); (i) o montante de execucdo
obrigatéria pode ser reduzido até a mesma propor¢ao do contingenciamento incidente sobre o conjunto
das despesas discriciondrias; (iv) a execugdo das programagdes decorrentes de emendas individuais nio
sdo obrigatorias em caso de impedimentos de ordem técnica, cabendo aos Poderes, o Ministério Publico
da Unido e a Defensoria Publica da Unido tomar, nos prazos estabelecidos na LDO/2016, as providéncias
necessarias ao remanejamento das programagdes cujo impedimento seja insuperavel.

ARCL prevista no Projeto de Lei Orgamentaria para 2016 (PLOA/2016) foi de R$ 759,45 bilhdes.
Dessa forma, as emendas parlamentares individuais foram aprovadas com base em 1,2% desse valor,
tendo sido consignadas emendas as dotagdes no valor de R$ 9,1 bilhdes. Contudo, tomando como
parametro a referida LDO e tendo como base o valor da RCL realizada em 2015, que foi de R$ 674,52
bilhdes, o limite minimo para a execugdo obrigatoria dessas emendas foi fixado em R$ 8,09 bilhoes.

Em 2016, apos a consolidagdo dos resultados dos decretos de programacdo financeira, verificou-
se que, ao final do periodo, ndo houve contingenciamento de despesas, mas ampliacdo dos limites de
movimenta¢do financeira, em cerca de 1%. Dessa forma, o Relatorio de Avaliagdo de Receitas ¢
Despesas Primdrias extemporaneo, publicado em dezembro de 2016, apontou a possibilidade de

ampliacdo dos limites de movimentacdo orcamentaria e financeira das emendas individuais em patamar
superior ao minimo de 1,2% da RCL de 2015.

\

No entanto, a época, a SOF terpretou que o dispositivo constitucional imporia ao Poder
Executivo o dever de assegurar as emendas impositivas o valor correspondente a 1,2% da RCL de 2015,
sendo que qualquer liberacdo superior a este patamar ndo seria obrigatdria. Desse modo, decidiram por
liberar o montante correspondente ao exato percentual. Tal raciocinio se mostra prudente, ja que tanto a
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Constituigdo Federal quanto a LDO/2016 tratam da obrigatoriedade de execugdo de programacgdes
incluidas ou acrescidas por emendas parlamentares no montante de 1,2% da RCL do exercicio anterior.

Com base no exposto, a tabela a segur apresenta os dados relativos a execugdo das emendas

individuais no exercicio de 2016, bem como a conformidade dessa execucdo com o disposto na
Constituicdo Federal e na LDO/2016.

Execucdo Orcamentaria e Financeira das Agoes Decorrentes de Emendas Parlamentares Individuais - 2015

R$ bilhdes
Montante Aprovado 1,2% da RCL prevista no PLOA 2016 (A) 9,11
Montante de Execucdo Obrigatoria 1,2% da RCL realizada em 2015 — RS 674,52 bilhoes (B) 8,09
Destinacio a A¢oes e Servicos Publicos de Satide Minimo de 50% de (B) ©) 4,05
Montante Executado Total Despesas Empenhadas Total D) 7,27
% Realizado - Execu¢do Orcamentaria Total (D)/(B) (E) 89,8%
Montante Executado Saude Despesas Empenhadas Satde F 3,81
% Realizado - Execug¢do Orcamentaria Saude E)(C) (G) 94,2%
Montante Pago Despesas totais Pagas + Restos a Pagar Pagos H) 4,84
% Realizado - Execug¢do Financeira (H)/(B) ) 59,9%

Fonte: Tesouro Gerencial

Por meio da tabela, verifica-se que a execugdo orcamentaria das agdes decorrentes de emendas
individuais foi de R$ 7,27 bilhdes, 89,8% do valor minimo exigido pela LDO/2016. Apesar do percentual
de execugdo (empenho) ter sido relativamente alto (89,8%), boa parte dessa despesa ndo foi liquidada
no exercicio, haja vista que, do referido valor, R$ 5,2 bilhdes (64,8%) referem-se ainscricdo de despesa
em restos a pagar ndo processados. Ja no que se refere as emendas individuais concernentes a agdes e
servicos publicos destinados a saude, foram empenhados R$ 3,81 bilhdes, que correspondem a 94,2%
do minimo exigidos para essas programacdes.

Quanto ao atendimento do minimo exigido de execucdo financeira (1,2% da RCL realizada em
2015), foram pagos R$ 4,84 bilhdoes, que correspondem a 59,9% do piso exigido, ndo tendo ocorrido,
dessa forma, o atendimento do dispositivo constitucional e da LDO. Para se apurar esse valor, somou-

se o total de despesas pagas e o pagamento de restos a pagar inscritos nos exercicios anteriores (até o
limite de 0,6% da RCL apurada no exercicio de 2015).

A respeito do nao atendimento dos limites minimos para execugdo or¢amentaria e financeira das
emendas, a SOF enviou ao TCU duas planilhas informativas nas quais constam as justificativas
encaminhadas pelos orgdos (pegas 39 e 40 do TC 001.244/2017-5). Verificou-se que as motivagdes sdo
diversas, tais como: ndo apresentagdo de plano de trabalho no prazo estipulado; falta de priorizagdo pelo
parlamentar; ndo atendimento de ajustes solicitados pelo mmistério; desisténcia do proponente; falta de
razoabilidade da proposta; e incompatibilidade do objeto indicado com o programa do 6rgdo executor
ou com a finalidade da agdo or¢amentaria.

Observa-se que, na maioria dos casos, as justificativas para ndo execucdo apresentadas pelos
orgdos sdo genéricas, ocorrendo situagdes em que elas simplesmente ndo foram apresentadas, o que
prejudica o controle da execucdo. Diante de tal fato, a SOF informou que tem atuado no sentido de
melhorar a qualidade dessa informacdo, e que, para tanto, incluiu o art. 6° na Portaria Interministerial
22, de 13/2/2017, em que dispde sobre procedimentos e prazos para apresentacdo e registro de emendas
mndividuais com indicagdo de mpedimento de ordem técnica no Sistema Integrado de Planejamento e
Orcamento (Siop), a partir do exercicio de 2017.
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No que se refere ao cumprimento do disposto no art. 65 da LDO, que trata das providéncias a
serem adotadas em caso de impedimentos de ordem técnica para execugdo das programagdes incluidas
ou acrescidas por emendas individuais, a SOF informou (pega 40 do TC 001.244/2017-5) que foram
enviados dois projetos de lei ao Congresso Nacional em 17/10/2016, um de crédito suplementar, no valor
de R$ 3,87 milhdes, e outro de crédito especial, no valor de R$ 10,11 milhdes. O de crédito especial foi
atendido por meio da Lei 13.388/2016, e o de crédito suplementar por meio da Lei 13.392/2016.

Destaque-se que apesar de terem sido cumpridas as determinagdes contidas na LDO no que se
refere ao remanejamento das programacdes sinalizadas com impedimento legal insuperavel, aaprovacao
das citadas leis ocorreu apenas em 20/12/2016, quando ja ndo existia mais tempo habil para execucdo
dessas dotagdes dentro do exercicio.

Conclui-se, dessa forma, que a execu¢do orcamentaria e financeira das agdes decorrentes de
emendas parlamentares individuais, no exercicio de 2016, ficou abaixo do limite minimo obrigatorio de
1,2% da RCL do exercicio anterior, assim como a parcela dessas despesas destinadas a agdes e servigos
publicos de saide ndo atingiu o montante minimo exigido de realizacdo, conforme o disposto no § 1° do
art. 166 da Constituicdo Federal de 1988 ¢ os arts. 58 e 64 da LDO/2016. Contudo, essa ndo execugao
do montante minimo obrigatério deu-se em virtude de mmpedimentos de ordem técnica que
mviabilizaram a consecucdo integral da programagdo aprovada.

4.1.1.5 Cumprimento da “regra de ouro”

A andlise tem como objetivo avaliar o cumprimento da denominada “regra de ouro” das finangas
publicas, consagrada no inciso III do art. 167 da Constituicdo Federal e no art. 12 da LRF.

O dispositivo constitucional estabelece que ¢ vedada a realizacdo de operacdes de créditos que
excedam o montante das despesas de capital, ressalvadas as autorizadas mediante créditos suplementare s
ou especiais com finalidade precisa, aprovados pelo Poder Legislativo por maioria absoluta.

O artigo 12, § 2°, da LRF, por sua vez, ¢ mais especifico: disciplina que o montante previsto para
as receitas de operagdes de crédito ndo podera ser superior ao das despesas de capital constantes do
projeto de lei or¢amentéria.

Apuragao segundo critério da LRF (art. 12)

A tabela seguinte evidencia as operagdes de crédito e as despesas de capital informadas nos Quadro
1C e 9 do Volume I do PLOA 2016. Como se pode observar, as operagdes de crédito excederam as
despesas de capital em R$ 45.285,00 milhdes, quando se consideram exclusivamente os montantes
apresentados nos Orcamentos Fiscal e da Seguridade Social

Aplicabilidade da “"Regra de Ouro” — PLOA 2016

Orcamentos Fiscal e da Seguridade Social

R$ milhdes
Receitas de Operacdes de Crédito Despesas de Capital
Refinanciamento da divida publica federal 885.000 Investimentos 37.645
Outras operagodes de crédito 331.042 Inversdes Financeiras 88.305
Amortizagio da divida 1.044.807
Total (A) 1.216.042 Total(B) 1.170.757
Resultado para Apurac¢io da Regra de Ouro (C) = (A) — (B) 45.285
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Fonte: Quadros 1C e 9, Volume I do PLOA 2016

Por outro lado, a Secretaria de Orcamento Federal (SOF) assevera que, para fins de verificacdo do
cumprimento da “Regra de Ouro”, a comparagdo entre operagdes de crédito e despesas de capital poderia
incluir também o orgamento de investimento das empresas estatais. Esse entendimento foi apresentado
pelo 6rgdo no curso do acompanhamento realizado pelo TCU com o objetivo de examinar os
procedimentos de previsdo de receitas orcamentarias da Unido contida no Projeto de Lei Orcamentaria
Anual para 2016 - PLOA 2016 (Acérdao 866/2016—-TCU-Plenario). De acordo com esse critério, a
Regra foi observada quando da elaboragdo do PLOA 2016, conforme demonstra a tabela a seguir:

Aplicabilidade da “Regra de Ouro” — PLOA 2016

Orcamentos Fiscal, da Seguridade Social e de Investimento das Estatais

R$ milhdes
Esfera Receitas de Operacdes de Crédito (A) Despesas de Capital (B)
Orgamento Fiscal e da Seguridade 1.216.042 1.170.757
Social
Orgamento de Investimento 39.571 96.899
Total 1.255.613 1.267.656
Resultado para Apurac¢io da Regra de Ouro (C) = (A) — (B) (12.043)

Fonte: Quadros 1C e 9, Volume I e Anexo III do PLOA 2016

,

E importante ressaltar que ndo ha previsdo normativa expressa quanto a inclusio ou ndo das
empresas estatais ndo dependentes na apuracdo da Regra de Ouro, apta a solucionar de forma definitiva
a divergéncia existente entre os dois entendimentos possiveis, acima descritos. Essa auséncia de
normatizagdo explicita € reconhecida pela Secretaria do Tesouro Nacional e também pelas Consultorias
de Or¢amento da Camara dos Deputados e do Senado Federal (conforme Nota Técnica Conjunta
7/2015).

Diante disso, € necessario aperfeigoar o entendimento relativo ao tema, cuja andlise devera ser
realizada posteriormente por esta Corte de Contas no ambito de fiscalizagdo especifica. Assim, para
efeitos imediatos sobre a apreciagdo das Contas do Presidente da Republica relativas a 2016, entende-se
que ndo se pode afirmar que haja wregularidade quanto ao cumprimento da Regra de Ouro segundo o
critério estabelecido no art. 12 da LRF.

Apuragado segundo critério constitucional

O art. 53, § 1 °, inciso I, da LRF dispde que o Relatério Resumido da Execucdo Orcamentaria
(RREO) referente ao ultimo bimestre do exercicio sera acompanhado também de demonstrativos do
atendimento do disposto no inciso III do art. 167. Destaca-se que, para fins de calculo do limite,
considerar-se-4, em cada exercicio financeiro, o total dos recursos de operagdes de crédito nele
ingressados e o das despesas de capital executadas, com as exclusdes previstas no art. 32, § 3°.

A tabela seguinte evidencia os dados constantes do RREO, elaborado pela Secretaria do Tesouro
Nacional, segundo os critérios constantes no Manual de Demonstrativos Fiscais aplicado a Unido e aos
estados, Distrito Federal e municipios, exercicio 2016.
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Aplicabilidade da “Regra de Ouro” — Execucao 2016

Orcamentos Fiscal e da Seguridade Social

R$ milhdes

Receita/Despesa Execucio
Receitas de Operagoes de Crédito! 1.047.519
(-) Variagdo positivado saldo da sub-conta Divida Publica da 93.743
Conta Unica da Unido®

Receitas de Operagdes de Crédito Consideradas (I) 953.776
Despesade Capital (B) 1.039.932
(-) Incentivos Fiscais a Contribuintes -
(-) Incentivos Fiscais a Contribuintes por Institui¢des -
Financeiras

Despesas de Capital Liquidas (II) 1.039.932
Resultado para Apurac¢io da Regra de Ouro (II) = (1 - 1) (86.156)

Fonte: Relatorio Resumido de Execucdo Orcamentaria, Dezembro 2016.
1 Operagdes de Crédito descritas na CF, art. 167, inciso III.
2 Esses valores correspondem a receitas de operagdes de crédito efetuadas no contexto da gestdo da divida publica mobiliaria federal que

ndo foram aplicadas em despesas neste mesmo exercicio, tendo seus recursos permanecidos depositados na sub conta da Divida.

Segundo os dados apresentados, foram deduzidas das receitas de operacdes de crédito, os valores
realizados no contexto da gestdo da divida publica mobilidria federal que ndo foram aplicados em
despesas neste mesmo exercicio, no montante de R$ 93,7 bilhdes. Esses recursos permaneceram
depositados na subconta da divida. A exclusdo atende a previsdo contida no art. 6°, §§ 4° e 5° da
Resolucdo do Senado Federal 48/2007, o qual estabelece disposicdes especificas para as operagdes de
crédito efetuadas no contexto da gestdo da divida publica mobilidria federal

Assim, no exercicio de 2016, constatou-se que o dispositivo constitucional foi respeitado quando
da execugdo orcamentaria (demonstrada no RREO).

4.1.1.6 Execucio do Orcamento de Investimento

O mciso II do art. 167 da Constituicdo Federal veda a realizagdo de despesas ou a assungdo de
obrigagdes diretas que excedam os créditos orcamentarios ou adicionais. O art. 40 da Lei 13.242/2015
(LDO 2016), por sua vez, estabelece regras especificas para a elaboragdo e a execucdo do Orcamento de
Investimento (OI), com destaque para o detalhamento das fontes de financiamento do investimento das
entidades abrangidas pelo OI. Assim, o objetivo da presente secdo ¢ verificar a conformidade da
execucdo do orcamento de investimento perante as referidas normas. A andlise descritiva dessa execugdo
esta detalhada no item 2.5.2 deste Relatorio.

Cabe esclarecer que, nos relatorios sobre as Contas do Presidente relativos aos exercicios de 2010
e 2014, detectou-se a execucdo de despesas acima do limite autorizado no OI para a fonte de
financiamento por algumas empresas. Tal fato foi considerado como wregular no Parecer Prévio sobre
as Contas de 2014, com fundamento nos §§ 2° e 3° do art. 37 da Lei 12.919/2013 (LDO 2014). Além
disso, o TCU também consignou como irregularidade, no referido parecer prévio, a execucao de despesa
sem suficiente dotacdo no Orgamento de Investimento por trés empresas, em desacordo com o disposto
no inciso II do art. 167 da Constituicdo Federal.

Na analise sobre as Contas relativas ao exercicio de 2015, detectou-se que ndo houve execucao
acima do limite autorizado para cada fonte de financiamento. De acordo com a Secretaria de
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Coordenagdo e Governanga das Empresas Estatais do Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo
(Sest/MP), o aperfeicoamento dos mecanismos de controle, acompanhamento e alertas em relacdo a
execucdo orgamentdria das empresas estatais possiilitou a corre¢ao da irregularidade.

No entanto, no referido ano, verificou-se que duas empresas (BNDES e Petrobras) executaram
despesas em montante superior a dotagdo aprovada no OI. Registrou-se, entdo, no Relatorio sobre as
Contas de 2015, que, conquanto esse mesmo tipo de irregularidade tenha sido apontado nos relatorios
sobre as Contas de 2003 22014, em 2015, o nimero de agdes que ultrapassaram a dotacao aprovada caiu
significativamente e também houve diminuicdo equivalente no montante excedido em comparacdo ao
exercicio anterior. Essa ocorréncia foi, entdo, consignada no item “outros achados” do Parecer Prévio
sobre as Contas de 2015.

Isso posto, analisou-se a execucdo do OI no exercicio de 2016 para verificar a conformidade as
supramencionadas normas. As conclusdes obtidas estdo especificadas a seguir.

Execugdo superior ao limite global de dotagdo e ao limite da fonte de financiamento

No exercicio de 2016, nenhuma empresa executou valor superior ao limite global de dotagao,
correspondente & soma de todas as fontes de financiamento, bem como acima do limite autorizado
especificamente para cada uma dessas fontes.

Acoes sem Cobertura Or¢camentaria

Em 2016, nenhuma empresa apresentou programacdo, no nivel de subtitulo, com realizacao
superior a dotacdo aprovada, em obediéncia ao inciso II do art. 167 da Constituicdo Federal, que veda a
realizacdo de despesas que excedam os créditos or¢amentarios.

Observa-se, assim, que as medidas corretivas e de controle implantadas pela Sest/MP, adotadas
especialmente em decorréncia das irregularidades apontadas no Relatorio e Parecer Prévio sobre as
Contas do Governo de 2014, foram capazes de evitar a ocorréncia desse tipo de irregularidade.

Diante do exposto, conclui-se que a execucdo das despesas de ivestimento das estatais nao
dependentes ocorreu de acordo com o programado no Orgamento de Investimento da Unido referente ao
exercicio de 2016.

Processos de fiscalizagdo relacionados

Conforme destacado no item 2.5.2 deste Relatorio, em algumas empresas, ha significativa
discrepancia entre o valor do ingresso de recursos para aumento do Patrimonio Liquido e o valor de
saida de recursos para investimento no Ativo Imobilizado. Os permanentes aportes financeiros previstos
no Ol sem a consequente contrapartida no Ativo Imobilizado estdo possivelmente ligados a existéncia
de déficits operacionais.

Essa constatagdo pode indicar dependéncia de recursos do Tesouro, a despeito de as empresas
serem consideradas pela Unido como estatais ndo dependentes, por for¢a de interpretagdo impropria da
aplicacdo do inciso III do art. 2° da Lei Complementar 101/2000 (LRF).

A esse respeito, destaca-se que o processo de programacdo e execugdo orcamentaria do OI e do
PDG foi abordado no ambito do TC 016.336/2010-0 e resultou nas deliberacoes do Acordao 3.145/2011-
TCU-Plenario, de relatoria do Miistro Aroldo Cedraz. Por ocasido do monitoramento do aludido
Acordao, novas determinagdes e recomendacdes foram expedidas a Sest, a Casa Civil da Presidéncia da

Republica, ao Ministério da Fazenda e ao Ministério do Planejamento, com destaque para a necessidade
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de desenvolvimento de metodologia que permita a apuracdo objetiva do atributo da dependéncia das
empresas estatais em relagdo ao ente controlador, conforme Acoérddao 3.561/2014-TCU-Plenario, de
relatoria  do Ministro Aroldo Cedraz. Ressalta-se que um novo monitoramento estd em curso (TC
030.159/2016-4), ocasido em que o cumprimento integral das deliberacdes serd averiguado.

No caso particular da Infraero, cabe destaque ao Acérdao 2.915/2016-TCU-Plenario, de relatoria
do Ministro Walton Alencar Rodrigues, no qual foi exarada determinagdo ao Ministério dos Transportes,
Portos e Aviagao Civil e a Infraero para: (a) reavaliagdo das medidas propostas pela extmta Secretaria
de Aviacdo Civil da Presidéncia da Republica para sustentabilidade economico-financeira da estatal;, e
(b) apresentacdo ao TCU, no prazo de noventa dias, de plano de agdo para sustentabilidade econdmico -
financeira da Infracro com, no minimo, prazos, metas e responsaveis pela implementacdo das medidas,
beneficios esperados de cada medida e sistematica de controle e avaliagdo, com indicadores para
acompanhamento das medidas. Além disso, determmnou-se a Infraero apresentacdo, no mesmo prazo, de

estudo para melhoria da eficiencia e da produtividade da empresa. Essas medidas estdo sendo
acompanhadas por meio do TC 025.043/2015-3.

Nesse diapasdo, também merece mengdo o Acorddo 6.751/2016-TCU-1? Camara, de relatoria do
Ministro Jos¢ Mucio Monteiro, no qual, em analise da prestacdo de contas do exercicio de 2014 (TC
029.351/2015-4), foi determinado ao Servico Federal de Processamento de Dados (Serpro) que, no prazo
de noventa dias, encaminhe ao TCU plano de acdo estabelecendo medidas concretas capazes de melhorar
a situagdo econdmico-financeira da estatal, definindo as agdes a serem tomadas, os respectivos prazos ¢
responsaveis para o alcance dos resultados estabelecidos. Foi determinado, ainda, a Casa Civil da
Presidéncia da Republica, ao Ministério da Fazenda e a Sest que adotem, em igual prazo, providéncias
para que ndo ocorram novos aportes ao Serpro sem a respectiva classificagdo da empresa como estatal
dependente, em aten¢do ao disposto no art. 2°, inciso III, da Lei Complementar 101/2000. Ressalta-se
que essa ultima determinagdo foi objeto de embargos de declaragdo ainda ndo julgados.

Assim, verifica-se que as questdes relacionadas a sustentabilidade financeira das estatais e a
definicdo de regras objetivas para determinar a dependéncia ou ndo dessas empresas em relacdo ao ente
controlador estdo em ampla discussdo no dmbito do TCU, inclusive por meio de processos especificos.
Por essa razio, deixa-se de propor encaminhamento para tratar do assunto no presente Relatorio e
Parecer Prévio sobre as Contas do Presidente da Republica.

4.1.1.7 Recursos destinados a irrigacdo nas regioes Centro-Oeste e Nordeste

O item que segue tem como objetivo examinar o cumprimento do disposto no art. 42 do Ato das
Disposi¢oes Constitucionais Transitéorias (ADCT) da Constituicdo Federal no exercicio de 2016.

Com redacdo dada pela Emenda Constitucional (EC) 89/2015, o caput do aludido artigo dispde
que, dos recursos destinados a irrigacao, a Unido aplicard, durante quarenta anos, 20% na Regido Centro-
Oeste e 50% na Regido Nordeste, preferencialmente no semidrido.

Além disso, o paragrafo unico estabelece que, dos percentuais previstos, no minimo 50% serdo
destinados a projetos de irrigacdo que beneficiem agricultores familiares que atendam aos requisitos
previstos em legislacdo especifica.

Nao houve alusdo ao cumprimento desse dispositivo constitucional na Prestagdo de Contas do
Presidente da Reptiblica (PCPR) relativa ao exercicio de 2016.

Ja em consulta aos dados do Siafi, verifica-se que foram empenhados R$ 151.865.939 na
subfuncdo de governo 607 — Irrigagdo, sendo 99,7% pelo Ministério da Integracdo Nacional. De acordo
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com a informagdo do subtitulo (localizador de gasto) da agdo orcamentaria, esses recursos foram
alocados as regides do Brasil consoante tabela seguinte.

Valores Empenhados na Subfuncado Irrigacao por regido

R$

Regiio Valor Empenhado %
Nacional 100.629.767 66,3%
Norte 1.000.050 0,7%
Nordeste 40.723.600 26,8%
Centro-Oeste - 0,0%
Sudeste 9.512.522 6,3%
Sul - 0,0%

Total 151.865.939 100,0%

Observa-se que 26,8% dos recursos destinados a irrigagdo foram direcionados a regido Nordeste e
0% a Regido Centro-Oeste. Ocorre que 66,3% do montante empenhado possui localizador de gasto
Nacional, ou seja, tal montante pode ter sido empenhado em favor de qualquer unidade da federagdo nio
especificada no momento da elaboragdao e/ou aprovagao da LOA.

Assim, considerando a omissdo de informacdes na PCPR e a falta de adequada regionalizagdo da
despesa na LOA 2016, ndo ¢ possivel afirmar se houve ou nao o cumprimento do estipulado pelo art. 42
do ADCT no exercicio de 2016.

Cumpre ressaltar que o Tribunal, por meio do Acordao 851/2013-TCU-Plenario, determinou ao
Ministério do Planejamento, a Controladoria-Geral da Unido e a Secretaria do Tesouro Nacional, a
apresentagdo de plano de acgdo para aprimorar as informagdes referentes a regionalizagdo da despesa no
processo orcamentario e na producdo, consolidacao e divulgacdo de informagdes (TC 016.574/2010-9).

Mesmo levando em conta que a EC 89/2015 foi aprovada em 15/9/2015, portanto apds o
encaminhamento da LOA de 2016 ao Congresso Nacional, caberia ao Poder Executivo primar pela
qualidade e transparéncia das informagdes atinentes aos gastos publicos, incluindo a regionalizacdo da
despesa.

Diante do exposto, faz-se cabivel o registro de irregularidade e das seguintes recomendagoes:

IRREGULARIDADE

e Falta de comprovagdo, na Prestacio de Contas do Presidente da Republica, acerca do
cumprimento, no exercicio de 2016, do percentual minimo de aplicagio de recursos
destinados a wrigacdo nas regides Nordeste e Centro-Oeste, bem como a projetos de
nrigagdo que beneficiem agricultores familiares, conforme estabelecido no art. 42 do Ato
das Disposicdes Constitucionais Transitorias (ADCT) da Constituicdo Federal, e auséncia
de requisitos na Lei Orgamentaria e no Sistema Integrado de Administracdo Financeira
(Siafi) que possibilitem verificar a observancia da referida regra constitucional.
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RECOMENDACOES

e Ao Ministério da Transparéncia e Controladoria-Geral da Unido que inclua, na Prestagdo
de Contas do Presidente da Reptblica, andlise sobre o cumprimento do disposto no art. 42
do Ato das Disposigoes Constitucionais Transitorias da Constituicdo Federal e adote
medidas para aprimorar a produgdo, a consolidacdo e a divulgagdo de informagdes
referentes a regionalizagdo da despesa executada com projetos de irrigagao.

e Aos Ministérios do Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo ¢ da Fazenda que adotem
medidas para aprimorar as informacdes referentes a regionalizacdo da despesa relacionada
a subfuncdo de governo irrigacdo no processo or¢amentario € no Sistema Integrado de
Administracdo Financeira (Siafi), de modo a permitir a averiguagdo do cumprimento do art.
42 do Ato das Disposigoes Constitucionais Transitorias (ADCT) da Constituigdo Federal.

4.1.2 Lei de Responsabilidade Fiscal

A presente secdo do Relatorio sobre as Contas do Presidente da Republica visa verificar a

conformidade da execugdo orgamentdria e financeira dos orcamentos da Unido em 2016 perante as
normas da Lei Complementar 101/2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal — LRF).

4.1.2.1 Cumprimento das metas fiscais

A presente se¢do contempla, para fins de andlise da conformidade financeira e orcamentdria, a
verificacdo do cumprimento das metas fiscais do exercicio de 2016 estabelecidas na Lei 13.242/2015
(LDO 2016), alterada posteriormente pela Lei 13.291/2016, bem como a consisténcia da apuragdo do
resultado primario.

O resultado primario corresponde a diferenca entre receitas primarias (ndo financeiras), ou seja,
receitas obtidas por meio de tributos ou servigos prestados pelo Estado, sem ampliacdo de sua divida ou
diminui¢do do seu ativo, e despesas primarias (ndo financeiras), isto €, gastos que possibilitam a oferta
de servicos publicos a sociedade, deduzidos os dispéndios com operagdes financeiras (juros,
amortizagdes e concessdo de empréstimos).

A Secretaria do Tesouro Nacional (STN) e o Banco Central do Brasil (Bacen) utilizam
metodologias diferentes para calcular o resultado primario do Governo Central. A primeira apura o
resultado seguindo o método denommnado “acima dalinha™, que foca na diferenca entre fluxos de receitas
e despesas, enquanto que o segundo se guia pela variagdo da divida liquida total, interna e externa,
analisando ativo, passivo e patrimonio liquido.

Conforme o disposto no art. 10, inciso IV, da LDO 2016, c/c a Mensagem do Projeto da Lei
Orcamentaria de 2016, incumbe ao Banco Central do Brasil a apura¢do dos resultados fiscais para fins
de verificagdo do cumprimento das metas estabelecidas no Anexo de Metas Fiscais da citada LDO.

De acordo com o art. 2° e o Anexo de Metas Fiscais da LDO 2016, a meta de superavit primario
do correspondente exercicio para o setor ptblico consolidado foi fixada em R$ 30,5 bilhdes, equivalente
a 0,49% do PIB. De um lado, estabeleceu-se em R$ 24 bilhdes a meta de superavit primario do
Or¢amento Fiscal e da Seguridade Social (OFSS) do governo central, correspondente a 0,39% do PIB
e zero para o Programa de Dispéndios Globais das Empresas Estatais Federais. (PDGG). De outro, fixou-
se a meta de superavit primario de RS 6,5 bihdes para os Estados, o Distrito Federal e os Municipios,
correspondente a 0,10% do PIB (§2° do art. 2° da LDO 2016).
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A par disso, a teor do disposto no §3° do citado artigo, foi permitida, durante a execucao
orcamentaria de 2016, a compensacdo entre as referidas metas estabelecidas para o OFSS, Programa de
Dispéndios Globais das Estatais Federal e dos governos subnacionais.

Consoante o disposto no art. 54, §1°, inciso I, da LDO 2016, o Poder Executivo editou o Decreto
8.670, de 12/2/2016, dispondo sobre a programacdo orcamentdria e financeira do exercicio e
estabelecendo as metas de superavit primario dos Org¢amentos Fiscal e da Seguridade Social dos
quadrimestres do exercicio, no valor de R$ 24 bilhdes, o que seria compativel com a meta fiscal do
exercicio.

Posteriormente, a Lei 13.291, de 25/5/2016, alterou a meta fiscal fixada na LDO 2016, ¢
estabeleceu, respectivamente, meta fiscal do setor publico consolidado, do OFSS e do PDGG de déficit
R$ 164 bilhoes, déficit de R$ 170,5 bilhdoes e zero, mantida a meta para os Estados, o Distrito Federal
¢ 0s Municipios de superavit primario de R$ 6,5 bilhGes.

Meta Fiscal da LDO 2016

Discriminacio LDO 2016 (Lei 13.242/2015) Lei 13.291/2016

RS milhées % PIB| RS milhdes % PIB
I. Receita Priméaria 1.423.185,00 23,27 991.220,00 15,99
II. Despesa Primaria 1.399.185,00 22,87 1.161.716,00 18,74
III. Resultado Primario Governo Central (I —1I) 24.000,00 0,39 -170.496,00 -2,75
IV. Resultado Primario Empresas Estatais Federais 0 0,00 0 0,00
V. Resultado Primario Governo Federal 24.000,00 0,39 -170.496,00 -2,75
VI. Resultado Nominal Governo Federal -212.797,00 -3,55 -473.433,00 -7,64
VII. Divida Liquida Governo Federal 1.506.933,00 24,64 1.866.473,00 30,11

Fonte: Anexo IV de Metas Fiscais da LDO 2016, alterado pela Lei 13.291/2016.

A seu turno, o Decreto 8.700, de 30/3/2016, modificou a programa¢do orgamentdria e financeira
estabelecida no Decreto 8.670, de 12/2/2016, alterado pelo Decreto 8.676, de 19/2/2016, e promoveu
alteracdo da meta do resultado primario do 1° quadrimestre de 2016 do Governo Federal de superavit de
R$ 9,4 bilhdes para déficit de R$ 9,8 bilhdes. Frise-se que o resultado primario realizado pelas Empresas
Estatais Federais no 1° quadrimestre de 2016 foi inferior a meta fiscal estipulada pelo Decreto
8.700/2016. Todavia essa situacdo nio configura irregularidade porquanto, a teor do disposto do § 3° do
art. 2° da LDO 2016, foi permitida compensagdo entre metas estabelecidas para o OFSS, Programa de
Dispéndios Globais das Estatais Federal e dos governos subnacionais. Como o resultado primario
alcancado no aludido periodo foi déficit de RS 6,2 bilhdes, restou cumprida a meta do 1° quadrimestre
de 2016, conforme demonstrado a seguir.

Avaliagao de Cumprimento de Metas Fiscais do 1° Quadrimestre de 2016

R$ milhdes
Decreto Resultado realizado Desvio
Esfera 8.700/2016 [B] [C] = [B] -[A] D] = [CV/[A]
[Al %

Govemno Federal -9.832,00] -6.207,00) 3.625 -36,87%
Governo Central -10.227,00 -5.764,00) 4.463] -43,64%
Empresas Estatais Federais 395,00 -443,00) 838 -212,15%

Memo:

Ajuste Metodologico -Itaipu! 0,00 1.430,00, 1.430] -
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Governo Federal com ajuste metodoldgico - -9.832,00 -6.207,00 3.625 -36,87%
- Governo Central (menos "ajuste") -10.227 -7.195,00 3.032 -29,65%
- Estatais Federais (mais "ajuste") 395 987,00 592 149,87%

Fontes: Bacen, SOF/MP, RFB/MF e STN/MF.
Recursos referentes a amortizagio de contratos de Itaipu com o TesouroNacional.

Ulteriormente, nova alteracdo da programacdo orcamentaria financeira, operada pelo Decreto
8.824, de 29/7/2016, promoveu alteracio da meta quadrimestral do governo federal, constante do
Decreto 8.670/2016, alterado pelo Decreto 8.784, de 7/6/2016, aumentando o déficit de R$ 71,0 bilhdes
para R$ 76,3 bilhdes no 2° quadrimestre de 2016. Ressalte-se que o ndo atingimento da meta fiscal pelas
Empresas Estatais Federais no 2° quadrimestre de 2016 pdde ser compensado pelas metas realizadas do
OFSS, conforme previsto no § 3° do art. 2° da LDO 2016. Como o resultado alcangado no mencionado
periodo foi de déficit de R$ 68,5 bilhdes, considera-se cumprida a meta do 2° quadrimestre do referido
exercicio, conforme demonstrado a seguir.

Avaliacao de Cumprimento de Metas Fiscais do 2° Quadrimestre de 2016

R$ milhGes
Esfera Decreto 8.824/2016 Resultado Realizado Desvio
A (B)
©=B)-@A) | D)= ©)A
Governo Federal -76.340 -68.480 7.860,00 -10,30%
Governo Central -78.133 -67.977|1 10.156,00 -13,00%
Empresas Estatais Federais 1.793 -504 2.297,00| -128,11%
Memo:

Ajuste Metodologico - Itaipu /1 0 2.571 2.571,00
S;)i\;lmo Federal com ajuste metodoldgico - 76340 68.480 7.860,00 10,30%
- Governo Central (menos "ajuste") -78.133 -70.548 7.585,00 9,71%
- Estatais Federais (mais "ajuste") 1.793 2.067 274,00 15,28%

Fontes: Bacen, SOF, RFB e STN.

/1 Recursos referentes a contratos de Itaipu com o Tesouro Nacional.

Ao final do exercicio, o esfor¢co fiscal do governo federal ao longo de 2016 foi suficiente para
cumprir a meta de resultado primario (alterada pela Lei 13.291/2016), o que resultou numa situagdo de
cumprimento formal da meta oficial de resultado primario. O déficit primario oficial realizado no
periodo foi de R$ 160,3 bihdes, inferior, portanto, a meta fiscal alterada de déficit primario de R$ 170,4
bilhGes, estabelecida na citada lei.

De igual modo, o resultado primario do Setor Publico Consolidado ndo financeiro atingiu déficit
de R$ 155,8 bilhdes, o que configura cumprimento da meta fiscal deficitaria de R$ 163,9 bilhdes
estipulada no art. 2° da LDO 2016, modificada pela Lei 13.291/2016. Esse resultado compds-se de
déficits do governo central e das empresas estatais, respectivamente, de R$ 159,5 bilhdes e de R$ 836
milhdes, relativamente a meta fiscal respectiva de déficits de R$ 167,7 bilhdes e 2,8 bilhdes, conforme
Decreto 8.941, de 29/12/2016. De outra parte, o superavit dos governos regionais alcangou RS 4,7
bilhdes, conforme apresentado no Quadro II da Nota para Imprensa de Politica Fiscal do Banco Central
do Brasil, publicada em janeiro de 2017, valor menor que a meta estabelecida (R$ 6,5 bilhdes). Destaque-
se que a msuficiéncia do resultado primario dos governos subnacionais foi compensada pela folga no

cumprimento da meta fiscal do OFSS e das empresas estatais federais, respaldado no preceito inscrito
no § 3°do art. 2° da LDO 2016.
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De outra parte, o resultado primario calculado pela Secretaria do Tesouro Nacional