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VOTO

Submeto a apreciagdo do Plenario do Tribunal de Contas da Unido, com fundamento no
71, inciso I, da Constituicdo Federal, o Relatério e a minuta de Parecer Prévio sobre as contas
prestadas pelo Presidente da Republica, Excelentissimo Senhor Jair Messias Bolsonaro, referentes ao
exercicio de 2020.

Esta é a 862 vez que esta Casa exerce sua mais nobre funcéo, com o objetivo de ofertar ao
Congresso Nacional elementos técnicos para o desempenho de sua competéncia constitucional de
julgar as contas prestadas pelo Presidente da Republica e apreciar os relatérios sobre a execucdo dos
planos de governo, atendendo aos anseios da sociedade por transparéncia, correcdo e impessoalidade
na gestdo dos recursos publicos.

As andlises relativas ao exercicio de 2020 trouxeram novos desafios, consistentes nas
necessarias explanagéo e avaliacdo dos impactos da pandemia de Covid-19 na atuagdo governamental
e nos componentes da prestacdo de contas do Presidente da Republica, conforme se evidencia nos
diversos topicos tratados neste voto.

A crise sanitaria ensejou o reconhecimento de calamidade publica nacional, resultando na
suspensdo temporéaria de diferentes regras fiscais e na adocdo de medidas de enfrentamento que
acarretaram significativo aumento de despesas e do endividamento.

A Lei Complementar (LC) 173/2020 e a Emenda Constitucional (EC) 106/2020
estabeleceram regime extraordinario fiscal, financeiro e de contratacdes, visando a conferir maior
celeridade a Administracdo no enfrentamento da pandemia e segregar a orcamentacao especificamente
destinada a esse fim das dotacdes regulares da Lei Orcamentaria Anual.

Dessa forma, o Parecer Prévio relativo ao exercicio de 2020 deve avaliar a Prestacdo de
Contas do Presidente da Republica, considerando o disposto nas novas normas, em especial, a EC
106/2020.

| - INTRODUCAO

Nos termos do art. 71, inciso I, da Constituicdo Federal de 1988, compete ao Tribunal de
Contas da Unido apreciar as contas anualmente prestadas pelo Presidente da Republica (PCPR),
mediante Parecer Prévio, que sera elaborado em sessenta dias ap0s 0 seu recebimento.

A PCPR 2020 foi apresentada a este Tribunal, pelo Congresso Nacional, em 06/05/2021 e,
de acordo com a Lei 8.443/1992, consiste no Balanco Geral da Unido e no relatério do 6rgéo central
do Sistema de Controle Interno do Poder Executivo sobre a execugdo dos orgcamentos de que trata o §
5° do art. 165 da Constituicdo Federal.

O exame das contas pelo TCU compreende a opinido sobre (i) a fidedignidade das
demonstracBes contébeis consolidadas da Unido; e (ii) a regularidade da execucdo dos orgamentos da
Unido, em especial no que tange ao atendimento a principios e diretrizes estabelecidos na Carta
Magna, na Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), na Lei de Diretrizes Orcamentéarias (LDO) e na Lei
Orcamentéaria Anual (LOA).

A opinido emitida pelo TCU se constitui (i) do Parecer Prévio, no qual sdo explicitadas as
conclusbes sobre a fidedignidade dos balancos gerais da Unido e a regularidade da execucdo
orcamentaria e da gestdo dos recursos publicos federais, bem como a recomendagdo pela sua
aprovacdo ou rejeicdo; e (ii) do Relatorio, no qual sdo detalhados os fatos e as analises que
fundamentam de forma pormenorizada o parecer.
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Nos termos da Resolucdo-TCU 291/2017, a opinido sobre os balancos gerais da Unido e
sobre a execucdo orgcamentéria e a gestdo dos recursos publicos federais podera ser sem ressalvas, com
ressalvas ou adversa. A norma prevé, ainda, a hipotese de o Tribunal ficar impossibilitado de emitir
opinido sobre os balangos gerais da Unido, quando houver limitagdo na extensdo dos exames causada
por motivos alheios a atuacdo do Tribunal, no sentido de impossibilitar a obtencdo pratica de
evidéncias adequadas e suficientes, necessarias para fundamentar a opinido, ou quando 0s possiveis
efeitos de distor¢cdes ndo detectadas, sobre as demonstracdes contabeis, possam ser materialmente
relevantes e generalizados.

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

Feita esta breve introducdo, passo a comentar as questdes centrais tratadas no Relatorio que
sustenta o Parecer Prévio sobre as Contas Prestadas pelo Presidente da Republica referentes ao
exercicio de 2020.

Il - CONJUNTURA ECONOMICA, FINANCEIRA E ORCAMENTARIA

Desempenho da Economia Brasileira

No exercicio de 2020, de forma geral, os indicadores econdémicos apresentaram forte
deterioracdo, em razdo da pandemia de Covid-19, impactando negativamente a melhoria de
desempenho que se observou a partir de 2018.

O Produto Interno Bruto (PIB) alcangou o valor de R$ 7,45 trilhdes no exercicio de 2020,
resultado 4,06% inferior, em termos reais, ao de 2019 (R$ 7,76 trilhGes). Em relacdo ao PIB real per
capita, apos trés anos de elevacdo da taxa de crescimento, entre 2017 e 2019 (0,5%, 1,0% e 0,6%,
respectivamente), observou-se queda real de 4,8%.

O consumo das familias, componente que possui a maior participacdo no PIB
(62,7%), teve retracdo de 5,5%. O resultado pode ser explicado pela diminuicdo da massa salarial e
incertezas decorrentes da pandemia, que motivaram aumento da poupanca nacional bruta. Também
apresentaram reducdo o consumo da administracdo publica (-4,7%), as exportacGes (-6,88%) e as
importacdes de bens e servicos (-10,4%).

A formacdo bruta de capital fixo (FBCF) foi o Unico componente da demanda que
apresentou aumento em relacdo a 2019, de 15,3% para 16,4% do PIB, em decorréncia da importacao
de plataformas de petréleo, em dezembro de 2020. Sem esse fato, o resultado da FBCF seria negativo
em -4,8%.

A balanca comercial brasileira manteve-se, todavia, superavitaria em US$ 50,9 bilhdes. A
melhora do saldo se deu em razdo da queda das importa¢6es. O saldo das reservas internacionais foi de
US$ 355,6 bilhGes, com reducao de 0,35% em relacdo ao final de 2019.

Quanto ao comportamento dos precos, a taxa de inflacdo registrada em 2020 foi de 4,52%,
superior ao centro da meta fixada pelo Conselho Monetario Nacional (4,0%) e ao indice verificado em
2019 (4,31%). Alimentacéo e Bebidas (alta de 14,09% e impacto de 2,73 p.p. na taxa de inflacdo),
Habitacdo (alta de 5,25% e impacto de 0,82 p.p.), Artigos de Residéncia (alta de 6,0% e impacto de
0,23 p.p.) e Transportes (alta de 1,03% e impacto de 0,21 p.p.) foram os itens com as maiores
elevacoes.
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A taxa de juros Selic, principal instrumento utilizado pelo Banco Central do Brasil na
politica monetéria, para o controle do nivel geral de precos, continuou trajetéria de reducgdo, iniciada
em 2015, encerrando o ano de 2020 em 2%. A taxa de juros real ex-post (Taxa Selic a.a. menos taxa do
IPCA a.a.) ficou negativa (-2,5%).

A taxa de desocupacdo, que vinha apresentando leve queda, em virtude do reaquecimento
da economia, em 2020, sofreu forte alta, alcancando 13,9% em dezembro de 2020. Durante 0 ano, 0
indice chegou a ser de 14,6%, mas com a proximidade do final do exercicio e melhora temporaria da
situacdo pandémica, ocorreu pequena recuperagdo no ultimo trimestre.

O rendimento médio real anual, seguindo tendéncia de crescimento desde 2015, ficou
R$ 101,00 acima do verificado em 2019, atingindo R$ 2.455,00. Contudo, o nivel de emprego formal
médio anual atingiu o pior valor desde 2014, caindo de 36,3 para 31 milhdes de pessoas ocupadas.

A carga tributaria brasileira em percentual do PIB, em 2020, foi de 31,64%, inferior em
0,87 p.p. a do ano anterior e a menor do periodo analisado (2010 a 2020). Esse comportamento foi
influenciado pelos efeitos sobre a atividade econdmica e beneficios tributarios relacionados a
pandemia.

Em comparacdo com outros paises, a carga tributaria do Brasil permanece como uma das
mais elevadas do mundo, inferior apenas as de alguns paises da Europa Ocidental, como Noruega e
Franca, e superior as cargas da América do Norte e América Latina.

Quanto a distribuicdo das receitas disponiveis, apesar da queda generalizada em 2020, nos
ualtimos dez anos, observou-se diminuicdo da carga tributaria disponivel a Unido como proporcao do
PIB de 3,83 p.p., enquanto a de estados e municipios e a do Regime Geral de Previdéncia Social
tiveram aumentos de 0,83 p.p. e 2,36 p.p., respectivamente.

Ataxa de risco-pais, representada pelo indicador EMBI+ (indice de Boénus de Mercados
Emergentes), elaborado pelo Banco JP Morgan, apresentou elevagédo, durante o exercicio de 2020, mas
fechou 0 ano em patamares considerados aceitaveis, abaixo dos 220 pontos e proximos aos verificados
em 2019.

Politica Monetaria

Na politica monetaria, destacaram-se as medidas implementadas pelo Banco Central para o
enfrentamento da pandemia, que resultaram em incremento de liquidez no Sistema Financeiro
Nacional (SFN) e em melhoria das condigdes crediticias, em consonancia com as orientacGes
emanadas pelo Fundo Monetério Internacional (FMI).

No exercicio de 2020, a base monetaria teve aumento de R$ 93.612 milhdes. A expansdo
foi bem superior a observada em 2019, de R$ 14.537 milhdes.

As acbes com potencial de ampliar a liquidez do SFN somaram R$ 1.274 bilhdes (17,5%
do PIB), enquanto as medidas com potencial de aumentar a oferta de crédito totalizaram R$ 1.348
bilhdes (18,5% do PIB).

No cenario de queda da atividade econdmica, buscou-se que o crédito fluisse para a
economia real. No inicio da pandemia, o0 SFN comportava concessdo adicional de crédito de R$ 4,5
trilnGes sem comprometer a resiliéncia do sistema, capacidade que foi ampliada em cerca de 50% pela
Autoridade Monetaria. Embora boa parte do crédito tenha sido destinado as grandes empresas, 0
Banco Central direcionou agdes diretamente para as de pequeno e médio portes, concedendo funding
aos bancos ou provendo garantias adicionais as instituicdes financeiras.

Politica Fiscal
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No que tange a politica fiscal, em razdo do estado de calamidade publica decretado em
2020, foi dispensado o atingimento das metas previstas na Lei de Diretrizes Orgamentarias e na Lei de
Responsabilidade Fiscal.

A anélise dos indicadores denota grave deterioracdo das ja fragilizadas condices fiscais do
pais, 0 que exigira esforcos para correcdo de rumos e implementacgéo das politicas publicas.

A receita priméria liquida de transferéncias por reparticdo da receita efetivamente
arrecadada foi de R$ 1.467,8 bilhGes, 11% inferior a prevista na Lei Orgamentaria de 2020. As
despesas primarias, fixadas inicialmente em R$ 1.479,5 bilhdes, atingiram o pagamento de R$ 1.947,1
bilhdes (+32%), em virtude, principalmente, de créditos extraordinarios abertos, para enfrentamento da
crise sanitéria.

Em 2020, foram pagos R$ 524,0 bilhGes em despesas voltadas ao enfrentamento da
pandemia de Covid-19, sendo R$ 520,9 bilhGes com impacto primario.

Também contribuiu para elevacdo das despesas primarias o acordo celebrado entre Unido e
entes subnacionais para encerrar disputas judiciais que tinham como fundo perdas de arrecadacdo
derivadas da Lei Kandir. Em 2020, o impacto desse acordo foi de R$ 4 bilhdes.

Ao término de 2020, o resultado primario totalizou deficit de R$ 745,3 bilhGes (-10,01%
do PIB), o maior da série historica desde 1997. O resultado nominal do governo central, que inclui os
juros nominais, apresentou deficit de R$ 1.011,9 bilhdes (-13,7% do PIB).

As renuncias de receitas federais alcancaram o montante projetado de R$ 343,2 bilhdes em
2020, o que corresponde a 28,5% da receita primaria liquida e a 4,6% do PIB, sendo R$ 317,2 bilhdes
de beneficios tributarios e R$ 26 bilhdes de beneficios financeiros e crediticios.

Em que pese aumento nominal abaixo da inflacdo, ainda se observa elevado volume de
beneficios tributarios, financeiros e crediticios, sendo que a maior parte decorre de desoneracdes de
natureza tributaria (R$ 317,2 bilhdes), com significativo impacto sobre as principais fontes para
financiamento das despesas publicas.

Para cada R$ 100,00 arrecadados pela RFB, cerca de R$ 21,20 sdo potencialmente
renunciados, diminuindo, assim, a capacidade financeira do Estado para investir em politicas publicas
inseridas no or¢camento da Unido.

Assim, é imprescindivel que haja avaliagdo dos potenciais beneficios sociais e econdbmicos
em face dos custos estimados desses beneficios, com vistas a definir se a rendncia deve ser instituida,
prorrogada, alterada ou extinta.

Quanto a regionalizacdo das renuncias de receitas federais, em 2020, houve maior
participacdo da regido Sudeste, com 48,7% do total, enquanto a regido Centro-Oeste teve a menor
participacao no total dos beneficios, com percentual de 10,2%. Isso pode ser atribuido, essencialmente,
ao mecanismo de geragdo das rendncias tributarias, em regra associado a producdo e a renda.

Assim, a distribuicdo per capita dos beneficios tributarios indica baixo impacto na reducao
das disparidades regionais e sociais.

Sobre os empréstimos e financiamentos concedidos com recursos do orcamento, o artigo
49 da LRF dispde que a prestacdo de contas da Unido devera conter demonstrativos do Tesouro e das
agéncias financeiras oficiais de fomento, com especificacdo e avaliagdo do impacto fiscal das
atividades no exercicio.

Em 2020, o Tesouro Nacional repassou as agéncias de fomento o total de R$ 35.885,03
milhdes e recebeu R$ 9.880,79 milhdes, resultando em custo fiscal de R$ 26.004,24 milhdes.
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Os fundos que apresentaram 0s cinco maiores impactos fiscais, como propor¢do da receita
priméria liquida da Unido, correspondendo a 99,9% do total, foram FNE (30,0%), o Programa
Emergencial criado para atender os efeitos da pandemia (Pese) (26,1%), o Fies (23,8%), o FCO
(10,0%) e 0 FNO (10,0%).

Os dados sobre esses empréstimos e financiamentos ndo foram apresentados de forma
consolidada, em secdo especifica da PCPR, englobando todas as agéncias de fomento e demonstrando
a totalidade dos recursos movimentados pelo Tesouro Nacional nesta modalidade de beneficio fiscal.

Incorreu-se, assim, em impropriedade na Prestacdo de Contas do Presidente da Republica
de 2020, configurada pela apresentacdo de informacdes dispersas sobre 0s empréstimos e
financiamentos concedidos pelas agéncias de fomento com recursos dos Orgcamentos Fiscal e da
Seguridade Social da Unido, que deve ser apontada e acompanhada da expedicdo de recomendacéo
saneadora.

Resultado dos Regimes de Previdéncia Publica
Os regimes de previdéncia publica apresentam receitas e despesas elevadas e influenciam
fortemente o resultado primario da Uniao.

Em 2020, 57,8% das despesas priméarias do governo central destinaram-se aos regimes
publicos de previdéncia (R$ 815,8 bilhdes de um total de R$ 1.411,8 bilhdes, subtraidos os recursos
direcionados para 0 combate a pandemia).

Em conjunto, o Regime Geral de Previdéncia Social (RGPS), o Regime Proprio de
Previdéncia Social (RPPS) e o regime dos militares tiveram deficit de R$ 363,0 bilhdes.

A partir de 2011, o deficit tem se deteriorado a taxa média de 14,5% ao ano, enquanto a
despesa nédo previdenciaria aumentou, em média, 1,5% ao ano, apresentando o PIB brasileiro variacao
média de -0,3% ao ano.

Destaca-se 0 RGPS, que atende principalmente aos trabalhadores da iniciativa privada,
com gastos de R$ 669,7 bilhdes em 2020 (deficit de R$ 263,6 bilhdes). O resultado do RPPS, voltado
aos servidores civis da Unido, foi deficitario em R$ 48,6 bilhGes, enquanto os pagamentos a inativos e
pensionistas militares da Unido geraram deficit de R$ 44,9 bilhdes e o Fundo Constitucional do
Distrito Federal teve resultado negativo de R$ 6,0 bilhdes.

Os numeros apurados em 2020 ja refletem, em alguma medida, as novas regras aprovadas
em virtude da Emenda Constitucional 103/2019 (Reforma da Previdéncia), que alterou os parametros
para a obtencdo e fruicdo de beneficios previdenciarios, e da Lei 13.954/2019, que incidiu sobre o
regime juridico das pensdes militares.

A arrecadacdo do regime préprio de servidores civis (RPPS) e do sistema de protecdo
social dos militares (SPSMFA) atingiu, em 2020, o maior valor nos Gltimos dez anos. A arrecadacdo do
RPPS teve aumento real de 13,8% e as despesas apresentaram queda real de 2,4%.

Quanto ao FCDF, cabe destacar que, em 2020, a Unido alocou R$ 15,7 bilhdes, dos quais
R$ 6,11 bilhGes (39%) foram utilizados para pagamento de beneficios previdenciarios. Deste
montante, R$ 3,06 bilhdes (50%) se referem a aposentadorias e pensdes da seguranca publica distrital,
de responsabilidade constitucional da Unido, enquanto a outra metade, no valor de R$ 3,04 bilhdes, foi
destinada ao pagamento de aposentadorias e pensfes de servidores das areas de salde e educacgédo
distritais vinculados ao regime préprio de previdéncia do Distrito Federal.

Com o objetivo de sanar a aplicacao irregular de recursos, em 2019, o Tribunal, mediante
Acdérddo 1.895/2019-Plenario, determinou que os gestores do FCDF se abstivessem de “pagar novos
beneficios previdenciarios, concedidos a servidores da educacdo e salde, por serem de
responsabilidade exclusiva do tesouro do Distrito Federal”. Tal deliberagdo pode contribuir para
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reducdo gradual do déficit do FCDF. Recurso de reconsideracdo contra a decisdo esta em analise no
TC 022.651/2014-4.

Divida Publica
Considerando os déficits sucessivos desde 2014, o endividamento publico aumentou
significativamente nos ultimos anos, colocando em risco a sustentabilidade da divida publica.

A Divida Publica Federal passou de R$ 4.248,9 bilhdes, em 2019, para R$ 5.009,6 bilhdes
em 2020. A Divida Liquida do Setor Publico (DLSP) alcangou 62,7% do |PIB em 2020, ante 54,6% no
ano anterior.

O prazo médio de vencimento da divida diminuiu de quatro para 3,6 anos e o percentual
vincendo em doze meses alcangou 27,6% em 2020, ante 18,7% em 2019), o que sinaliza uma piora no
perfil da divida.

Em 2020, a situagdo foi agravada pelo cenério de calamidade decorrente da crise sanitéria,
0 que exigiu a emissdo de titulos para abertura de créditos extraordinarios, com vistas as acfes de
enfrentamento da pandemia.

Orcamento Publico

Como comentado anteriormente, a Lei Orgcamentaria de 2020 sofreu significativas
alteracdes, tendo em vista, principalmente, a abertura de créditos extraordinarios para enfrentamento
da pandemia de Covid-19.

A dotacdo atualizada no exercicio (LOA + créditos adicionais) para os Orcamentos Fiscal e
da Seguridade Social (OFSS) foi de R$ 4.198,5 bilhdes, 17,75% (ou R$ 633,0 bilhdes) maior em
relagdo ao originalmente fixado. Foram empenhados 88,6% desse montante.

Tanto a dotacdo atualizada quanto os valores empenhados foram, em termos reais, 0S
maiores dos Ultimos quinze anos.

Considerando as areas de atuacdo, ou funcdes de governo, tem-se que 72,5% do valor
empenhado foram destinados as fungdes Encargos Especiais e Previdéncia. A primeira, em 2020, além
da divida publica, das transferéncias constitucionais a estados e municipios e da cobertura de
resultados negativos da Previdéncia Social, incluiu auxilios aos entes subnacionais para a pandemia.

Na funcdo Assisténcia Social, ocorreu elevacdo dos empenhos de R$ 327,60 bilhdes
(341,35%) em relagdo ao exercicio de 2019, em virtude da acomodacdo, nessa funcdo, de algumas
relevantes despesas relacionadas ao enfrentamento da crise sanitaria, como 0 pagamento de auxilio
emergencial a pessoas em situa¢do de vulnerabilidade (R$ 295,23 bilhdes) e os desembolsos com o
beneficio emergencial de manutencdo do emprego e da renda (R$ 41,55 bilhGes).

Na funcdo Saude, o acréscimo no valor global empenhado, em relacdo a 2019, foi de
R$ 38,70 bilhdes, considerando a ag¢do “21C0O — Enfrentamento da Emergéncia de saude Publica de
Importancia Internacional Decorrente do Coronavirus” (R$ 42,07 bilhdes).

As despesas sujeitas a programacao financeira, que inclui despesas obrigatdrias passiveis
de programacao, totalizaram apenas 12,41% do total de despesas primarias, o que denota a dificuldade
da gestdo financeira da Unido, agravada com a pandemia, em face do grande volume de despesas
obrigatorias.

Ja as despesas discricionarias do Poder Executivo, em 2020, atingiram a menor
participacdo no total de despesas priméarias para os Gltimos treze anos, de apenas 5,6% do total dos
gastos. Ocorreu reducdo de R$ 56 bilhdes (34,11%) em relagédo a 2019.

Principalmente em razdo da pandemia, as despesas obrigatorias aumentaram de 17,2% para
24,8% do PIB, de 2019 para 2020.
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) Quanto as disponibilidades de caixa, no periodo entre fevereiro e julho, o saldo da Conta
Unica foi reduzido em R$ 604,01 bilhdes (43,30%). A partir de entdo, houve recuperacdo nos valores,
chegando a apresentar, em dezembro de 2020, saldo levemente superior ao de dezembro de 2019.

Nesse contexto, convém ressaltar que houve transferéncia extraordinéria de resultado do
Banco Central ao Tesouro Nacional, no valor de R$ 325 bilhdes, autorizada pelo Conselho Monetario
Nacional (CMN), em 27/8/2020.

Isso foi possivel mediante a aplicacdo do art. 5° da Lei 13.820/2019, que permite a
transferéncia de resultado do Bacen para pagamento da Divida Publica Mobiliaria quando severas
restricdes nas condicdes de liquidez afetam de forma significativa o seu refinanciamento.

No que se refere a disponibilidade por fonte de recursos, que denota a vinculacdo dos
ingressos a determinadas rubricas de gastos, houve reversdo na pratica de correcdo paulatina de saldos
negativos, verificada desde 2011, com inversdo de saldos em dez fontes (contra duas em 2019),
perfazendo o valor de R$ 36 bilhdes (ante R$ 266 milhdes em 2019).

As inversdes foram identificadas em fontes de recursos impactadas pelas normas atinentes
as medidas de enfrentamento a Covid, como a fonte “Recursos das Operagdes Oficiais de Crédito -
Retorno de Operacdes de Crédito - Estados e Municipios”, cuja variagdo esta relacionada aos efeitos
da Lei Complementar 173/2020, que possibilitou aos estados e municipios suspender 0s pagamentos
relativos aos contratos de refinanciamento de suas dividas com a Unido.

Tendo em vista o carater inédito e imprevisivel das medidas adotadas, deixo de propor
ressalva na PCPR 2020 nos moldes da realizada pelo Acorddo 1.406/2011-TCU-Plenario, relativo a
apreciacao das Contas de 2010, sem prejuizo do acompanhamento detalhado da questdo no ambito do
processo TC 005.182/2021-2, referente a0 acompanhamento dos Relatérios de Gestdo Fiscal do 3°
quadrimestre de 2020.

Ainda sobre o tema, foi verificado que os saldos da conta “Disponibilidade por Destinagdo
de Recursos” ndo coincidem com os valores constantes do Demonstrativo do Superavit Financeiro
apurado no Balanco Patrimonial, exigido pela LRF como componente do Relatério Resumido da
Execugdo Orcamentaria.

O desequilibrio total observado foi da ordem de R$ 32,8 bilhdes, dos quais R$ 32,6 bilhdes
se referem a fonte 90, concentrado no Ministério do Desenvolvimento Regional (MDR), especialmente
nos Fundos Constitucionais do Norte, do Nordeste e do Centro-Oeste. Também foram verificadas
inconsisténcias nos Ministérios da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento (Mapa) e da Ciéncia,
Tecnologia, Inovacdes e Comunicagdes (MCTIC).

A Secretaria do Tesouro Nacional, apés diligéncia efetuada pela Semag, identificou
utilizacdo de rotina contabil indevida, causa de desequilibrio na equacdo Superavit Financeiro X DDR
a Utilizar, parte do conjunto de mecanismos de controle interno do Siafi, destinado a assegurar a
confiabilidade das informacdes contabeis.

Tendo em vista a ocorréncia de falha formal que ndo caracteriza a inobservancia de
principios e normas que regem a gestdo das financas publicas federais, conclui-se por impropriedade
na PCPR 2020, ensejadora de ressalva na opinido sobre a execucdo dos orgcamentos e a expedicdo de
recomendacdo saneadora.

Por fim, quanto ao orgcamento, destaco aumento do estoque de restos a pagar de 25,7% em
relacdo aos valores inscritos no final de 2019. O saldo a pagar passou de R$ 181,1 para R$ 227,8 bi,
sendo R$ 16,1 bi referentes a despesas ocasionadas pela pandemia e R$ 16 bi com transferéncias a
estados e municipios.
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I1l - ACAO SETORIAL DO GOVERNO

Este capitulo tem por objetivo evidenciar os resultados da agdo governamental, em 2020,
tomando por base, essencialmente, as metas estipuladas no Plano Plurianual (PPA) 2020-2023.

Com o lema “Planejar, Priorizar, Alcangar”, o PPA 2020-2023 contém 70 programas
finalisticos: e 19 diretrizes. Cada programa esta relacionado a 1 objetivo?, cada qual acompanhado de 1
meta: e de 1 descritor (indicador) de desempenho*. Conta ainda com 282 resultados intermediarioss,
vinculados ao objetivo do programa e a suas metas.

Por meio da aplicacdo dos critérios relevancia e materialidade, equipes técnicas do TCU
selecionaram 17 programas finalisticos, que representam 68% do total empenhado pela Unido no
exercicio, excetuando-se o programa Nova Previdéncia, e correspondem as areas de maior impacto na
qualidade de vida da populacdo. A partir desses 17 programas, foram selecionados 74 metas e
resultados intermediarios.

Conforme evidenciado no Relatorio, das 74 metas e resultados intermediarios examinados,
43% ndo foram integralmente cumpridos em 2020.

A anélise a partir de Indicadores de Desenvolvimento Econdmico e Social, efetuada no
item 3.1 do Relatorio, apresenta conclusdes igualmente pouco alentadoras.

Esse fraco desempenho néo surpreende, quando se tem em conta o impacto devastador da
pandemia do Covid-19 sobre a economia e arrecadacdo de impostos, associado a necessidade de
realocacdo de recursos publicos para fazer frente a crise hospitalar dela decorrente.

De mais a mais, descumprimento de metas do PPA esta longe de ser novidade. Conforme
registrado pelo E. Ministro Bruno Dantas, relator das contas do Presidente da Republica referentes ao
exercicio de 2019 (Acordao 1.437/2020-Plenario), apenas 30% das metas referentes a 2019, ultimo
exercicio de vigéncia do PPA 2016-2019, foram integralmente cumpridas. Desempenho semelhante foi
apontado no Relatdrio das Contas de 2018 (Acdrdéo 1.331/2019-Plenério).

Por isso, outra questdo acaba por merecer, nestas Contas, em bem maior medida, a aten¢do
desta Corte, a fragilidade das informacfes de desempenho empregadas no Plano. Até porque, a
depender da qualidade e confiabilidade das metas e resultados intermediarios, a verificacdo de sua
consecucdo, ou nao, possui bem pouca utilidade pratica.

Entre as inimeras fragilidades das metas e resultados intermediarios apontados pelas
equipes técnicas do TCU, destaco: meta sem aptidao para informar sobre cumprimento do programa;
inexisténcia de indicador capaz de retratar a complexidade do cumprimento da meta; meta embasada
em conceito defasado; nao indicacdo objetiva do quantitativo pretendido; auséncia de regionalizacéo e
de fixacdo de metas anuais para os resultados intermediérios; obscuridade de formula de apuracdo do
indicador; falta de coeréncia entre indicadores, metas, resultados intermediarios e programas; auséncia
de definicdo clara do produto a ser entregue; meta fora do controle do 6rgdo responsavel; e meta ndo
suficientemente desafiadora.

! Programa finalistico é o conjunto de acBes orcamentdrias e ndo orcamentdrias orientadas ao enfrentamento de
determinado desafio que se apresenta a sociedade.

2 Objetivo é a situacio futura buscada para que a visdo consubstanciada na diretriz se concretize.

3 Meta é a expressdo de alcance, de natureza quantitativa ou qualitativa, da situagdo futura pretendida a partir da
intervencdo governamental.

4 Descritor (indicador) de desempenho é a referéncia (métrica) que permite aferir o desempenho do programa.

5 Resultado intermediario é o produto (bem ou servico) ou resultado da acdo governamental, que contribui de forma
relevante para o alcance do objetivo e meta do Programa, definido como prioritario para o periodo.

8
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Conforme pontuado no Relatério, no decorrer dos anos, foram implantadas diversas
medidas com o propoésito de melhor evidenciar o desempenho dos programas constantes do PPA, a
exemplo de: atribui¢do ao gestor publico do dever de classificar o0 andamento da meta; inclusdo de
alertas de inconsisténcia no preenchimento dos resultados; compatibilizagdo do PPA com os 17
Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel das Nacgdes Unidas; especificacdo dos valores das
renuncias tributarias no valor global dos programas tematicos; maior clareza da conexdo entre a
dimensao estratégica do plano (eixos e diretrizes estratégicas) e 0s programas tematicos; e langcamento
do Portal do Planejamento Federal, que permite ao cidaddo conhecer a estrutura do PPA e obter
informacdes sobre 0 acompanhamento do plano.

Ocorre que esses avangos ndo vém se fazendo acompanhar de melhora suficiente das
informagodes de desempenho dos PPAs. Conforme demonstra o grafico “Avaliacdo das metas quanto a
qualidade e confiabilidade” ¢, constante do Relatorio, das metas’ selecionadas em 2016, o TCU rejeitou
14% pelo critério confiabilidade e 32% pelo critério qualidade. Em 2017, 13% foram rejeitadas pelo
critério confiabilidade e 43% pelo critério qualidade. Em 2018, 17% foram rejeitadas pelo critério
confiabilidade e 35% pelo critério qualidade. Em 2019, 15% de metas rejeitadas pelo critério
confiabilidade.

Em 2020, esse panorama acabou se revelando ainda pior: 47% foram rejeitadas quanto a
qualidade e 17% foram rejeitadas quanto a confiabilidade.

Essa piora se justifica, em grande parte, por inovacdo trazida pelo PPA 2020-2023,
buscando sua simplificagdo metodologicas: alocagdo de objetivo, meta e descritor Unicos para cada
programa finalistico.

Ora, se ja era tarefa ardua estipular metas na sistematica anterior, com inclusao de quantas
metas fossem consideradas necessarias a afericdo do alcance do objetivo, muito mais com nova, em
que metas unicas precisam representar as realidades complexas que correspondem aos programas
finalisticos do PPA.

O Tribunal de Contas da Unido vem fiscalizando os sucessivos PPAs desde 2000. De &
para ca, inimeras foram as deliberacfes que registraram falhas e recomendaram aperfeicoamentos,
entre as quais se incluem todos os Pareceres Prévios emitidos pelo TCU desde 2016¢, quando o TCU

6 Com relagdo a qualidade, a Portaria-Segecex 33/2010 prevé a utilizagdo do método Smart, que avalia se a meta é
especifica, mensuravel, apropriada/adequada, realista e tem limitacdo temporal. A confiabilidade, por sua vez, diz respeito
a credibilidade da meta.

" Metas em sentido amplo, que abrange metas dos objetivos e dos resultados intermediarios.

8 Segundo o documento de apresentacdo do PPA 2020-2023, buscou-se a eficiéncia e a inovagio, com vistas a torna-lo
realista e util, seguindo os pilares de simplificagdo metodoldgica; realismo fiscal; e alinhamento com os planejamentos
estratégicos dos ministérios e integracdo com a avaliacdo de politicas publicas. A simplificacdo metodoldgica consiste em
alocar apenas um objetivo, uma meta e um indicador para cada um dos programas finalisticos previstos no PPA 2020-2023,
que contém 13 diretrizes, 15 temas, 66 programas, objetivos, metas e indicadores. Em comparagdo, o PPA 2016-2019
continha 54 programas tematicos, 304 objetivos, 542 indicadores e 1.136 metas

% Em 2016, tendo em vista a identificagdo de falhas na confiabilidade e na qualidade de parcela significativa das
informagdes de desempenho apresentadas, foi expedida recomendagdo, dirigida ao Ministério do Planejamento,
Desenvolvimento e Gestdo, para que, em conjunto com o0s 6rgdos setoriais, revisasse as metas do PPA 2016-2019, quando
do processo de revisao do Plano, com a finalidade de corrigir distorcdes.

Falhas em parcela significativa das informacdes de desempenho deram origem a ressalva no Parecer Prévio sobre as Contas
de 2017.

Como resultado das andlises realizadas em 2018, o TCU consignou, no Parecer Prévio, a existéncia de falhas na
confiabilidade e qualidade de parcela significativa das informagdes de desempenho avaliadas, referentes as metas previstas
no Plano Plurianual 2016-2019.

Em 2019, dltimo ano de vigéncia do PPA 2016-2019, o TCU voltou a registrar falhas na confiabilidade de parcela
significativa das informagdes de desempenho avaliadas, referentes as metas previstas no PPA 2016-2019. Apés a

9



m‘b TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 014.922/2021-5

passou a oferecer, como subsidio ao julgamento das contas do Presidente da Republica, o exame do
desempenho de programas finalisticos, utilizando como pardmetro basico as diretrizes, objetivos e
metas estabelecidas no Plano.

Em 2019, pela primeira vez, o TCU autuou processo especifico para 0 acompanhamento de
plano plurianual, desde a fase preparatoria da elaboracdo, que resultou no Acorddo 2.515/2019-
Plenario, da relatoria do E. Ministro Vital do Régo, o qual assinalou fragilidades no desenho dos
programas finalisticos do PPA 2020-2023 e, entre outras medidas, recomendou a reavaliacdo dos
programas finalisticos, por ocasido do processo de revisdo do plano, ou nos proprios planejamentos
estratégicos dos 6rgaos responsaveis pelos programas finalisticos.

No monitoramento do cumprimento das recomendagdes, por intermédio do Acoérdédo
3.090/2020-Plenéario, o0 TCU reconheceu o atendimento parcial das recomendacfes e a existéncia de
avangos, no que concerne ao modelo de planejamento de médio prazo, em especial, a elabora¢do do
relatorio de resultados intermediarios, definicdo de papéis e competéncias no monitoramento e
avaliacdo dos programas, bem assim a conceitua¢do mais precisa do papel do planejamento estratégico
institucional. Concluiu, todavia, que muitas das deficiéncias anteriormente apontadas ndo haviam sido
reparadas.

Em vista disso, foram expedidas novas recomendacBes, entre as quais se incluem:
publicacdo de resultados intermediarios anuais; avaliagdo de inconsisténcias nos programas
finalisticos; e a adogdo das medidas necessarias ao seu ajuste, no processo de revisdo do plano.

As novas recomendac@es estdo sujeitas a novos monitoramentos, que decerto contribuirdo
bastante para a superacdo das falhas do PPA 2020-2023, referidas no Relatério e neste Voto, e a
minorar os elevados indices de inadequacdo das metas repetidamente apontados pelo TCU desde 2013.

Ha&, portanto, longo caminho a percorrer para que o Plano Plurianual 2020-2023 se
converta em efetivo instrumento de governanca, Util para orientar gastos e a¢cBes macroecondmicas
governamentais, tal qual aspirado pelo legislador constituinte.

Por intermédio do projeto de lei do PPA, o Governo submete ao Legislativo as acdes que
pretende executar nos quatro anos subsequentes. Significa que, ao fixar objetivos, metas e resultados
intermediarios no PPA, o Governo assume compromissos de resultado perante o Congresso Nacional e
a sociedade, supostamente alinhados as promessas de campanha e a plataforma ideoldgica do
Presidente, a serem alcancados a partir da atuacdo governamental e da alocagéo de recursos publicos.

Sem informacdes de desempenho, mensuraveis, alinhadas aos objetivos do plano, realistas
e desafiantes, o PPA possui pouca, ou nenhuma, aptiddo para contribuir com a transparéncia na
alocacdo de recursos publicos e afericdo da gestdo governamental na consecucgdo do interesse publico.
Na mesma linha, dados falhos produzem retrato inveridico das situa¢des de fato sobre as quais recaem
as escolhas publicas e distorcem a alocagédo de recursos publicos.

Por essas razdes, considero adequada e oportuna a recomendacdo proposta pela equipe
técnica do TCU, constante do Relatério, dirigida ao Ministério da Economia, de que, na gestdo do PPA
2020-2023, incorpore correcdes e aperfeicoamentos apontados pelo TCU nos ultimos anos.

manifestacdo do E. Ministro-Relator Bruno Dantas, os demais integrantes da Corte apresentaram suas consideragdes. Um
dos pontos de maior destaque entre os Ministros foi a existéncia de problemas estruturais do PPA 2016-2019, que teriam
prejudicado a andlise da atuacdo governamental, problemas esses que se refletiam na baixa qualidade e credibilidade dos
indicadores de desempenho e das metas estabelecidas, bem como no baixo alcance das metas previstas para o periodo.
Assim, foram expedidas recomendagdo aos 6rgaos do Poder Executivo que aperfeicoassem a definicdo e o calculo dos
valores dos indicadores sujeitos a metas dos programas contidos no PPA 2020-2023, entdo em elaboragéo.

10 Relatdrio de Acompanhamento TC 037.320/2018-1.
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Em complemento, expeco alerta de que a baixa qualidade e credibilidade das metas e
resultados intermedidrios compromete a efetividade do PPA 2020-2023 como instrumento de
planejamento, monitoramento, avaliacdo e controle da atuacdo governamental, além de constituir dbice
para que esta Corte se manifeste quanto ao atingimento das metas fixadas, em cumprimento ao que
estabelece o art. 228, 8 2°, inciso I, do Regimento Interno do TCU.

IV - CONFORMIDADE FINANCEIRA E ORCAMENTARIA

A analise empreendida pelo TCU neste topico busca avaliar a adequacdo da gestdo
orcamentaria e financeira do exercicio de 2020 quanto ao cumprimento da legislacdo pertinente,
principalmente no que diz respeito as disposicdes da Constituicdo Federal, da LRF e das normas
orcamentarias (LDO e LOA).

Visando a adequar o ordenamento juridico as necessidades impostas pela pandemia de
Covid-19, o Congresso Nacional promulgou a Emenda Constitucional (EC) 106/2020, a qual instituiu
regime extraordinario fiscal, financeiro e de contratacfes para enfrentamento de calamidade publica
nacional, também chamado de “Or¢amento de Guerra”.

A crise de saude publica eclipsou o Orcamento Impositivo, instituido pela EC 100/2019 e
pela EC 102/2019, cujos efeitos se iniciaram no exercicio financeiro de 2020.

Com o reconhecimento do estado de calamidade publica, pelo Decreto Legislativo 6//2020,
a Unido ficou dispensada de cumprir a meta de resultado primario estabelecida na LDO 2020,
consoante previsdo expressa no art. 65 da Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF).

Outras disposicdes da LRF também foram excepcionalmente afastadas em razdo da
pandemia, mediante a edicdo da Lei Complementar 173/2020, que criou o Programa Federativo de
Enfrentamento ao Coronavirus, exclusivamente para o exercicio de 2020, e fez alteracdes na Lei
Complementar 101/2000.

E nesse contexto, de trato excepcional, que o or¢camento de 2020 foi executado.

Em que pesem as dificuldades advindas da situacdo de calamidade publica, ndo foram
evidenciados, de forma geral, atos em desacordo com a Constituicdo Federal, no que tange a abertura
de créditos adicionais, aplicagdo minima de recursos em manutencdo e desenvolvimento do ensino e
em acdes e servicos publicos de saude, execucdo de despesas decorrentes de emendas parlamentares
individuais e de bancada, “regra de ouro” das finangas publicas ¢ teto dos gastos fixado a partir da
Emenda Constitucional 95/2016.

Relata-se, a seguir, os aspectos mais relevantes das analises contidas no relatério que
caracterizaram irregularidades, impropriedades, oportunidades de melhoria ou necessidade de emissao
de alertas ao Poder Executivo federal.

Abertura de Créditos Adicionais Extraordinarios

No ano de 2020, as despesas dos Orgcamentos Fiscal e da Seguridade Social (OFSS)
somaram inicialmente R$ 3,565 trilhdes, enquanto a dotacdo atualizada (LOA + créditos adicionais) ao
final do exercicio foi de R$ 4,198, indicando acréscimo de R$ 632,97 bilhdes.

Ao analisar-se a despesa inicial autorizada pelo Poder Legislativo para o OFSS nos anos de
2020 e 2019, verifica-se que o montante em 2020 foi R$ 303,3 bilhdes, (9%) maior do que em 2019.
No decorrer do exercicio financeiro de 2020, apds a abertura de créditos adicionais, essa diferenga
cresceu substancialmente, passando para 21% (R$ 884,3 bilhdes).
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O crescimento da dotacdo orcamentaria ao longo de 2020 decorreu, principalmente, da
abertura de créditos adicionais extraordinarios, destinados a custear medidas de enfrentamento a
pandemia de Covid-19. Foram editadas 42 medidas provisorias de abertura de créditos extraordinarios,
no montante total de R$ 635,14 bilhGes, sendo que apenas a MP 920/2020, no valor de R$ 892 milhGes
ndo era destinada ao combate a pandemia.

Quanto as fontes de financiamento dos créditos extraordinarios, verificou-se que mais da
metade (54,8%) desses gastos foram suportados por meio de recursos advindos do endividamento
publico. Outra fonte consideravel de financiamento dos créditos extraordinarios foi a anulacdo de
dotacgdes, que alcangou 0 montante de R$ 173,60 bilhdes (27,3%).

A anulagdo de dotacdes para financiar a abertura de crédito extraordinario possui efeito
fiscal sobre o Teto de Gastos publico que merece ser destacado. Quando o Poder Executivo anula uma
despesa priméria e utiliza o saldo da dotacdo para abertura de crédito extraordinério, o resultado do
procedimento € a abertura de espaco fiscal no teto de gastos, ou seja, 0 Governo Federal pode expandir
0 seu gasto durante o exercicio financeiro.

Isso porque a Emenda Constitucional 95/2016, que instituiu 0 Novo Regime Fiscal (NRF),
excluiu os créditos extraordinarios da base de calculo e do limite do Teto de Gastos, conforme
permissivo contido no art. 107, § 6°, inciso I, do Ato das Disposi¢bes Constitucionais Transitorias
(ADCT).

Em outros termos, a anulagdo de dotacdes reduz as despesas que estdo sujeitas ao teto, ao
passo que o crédito extraordinario, que recebe os recursos provenientes da anulacdo, por se tratar de
excecdo a regra fiscal, ndo possui o efeito contrario, ou seja, ndo aumenta as despesas que estdo
sujeitas ao Teto de Gastos.

Essa abertura de espaco fiscal no Teto de Gastos foi objeto de analise no TC
016.873/2020-3, que acompanhou os impactos fiscais das medidas de combate a pandemia de Covid-
19. Na oportunidade, foram apontados riscos a sustentabilidade fiscal do pais e foram proferidos os
Acdrdaos 2.026/2020 e 2.710/2020, ambos do Plenario.

Assim, pelas caracteristicas das acGes orcamentérias financiadas com recursos de créditos
extraordinarios, atendimento de situacfes imprevisiveis e urgentes (pandemia de Covid-19), é possivel
afirmar que o0s requisitos constitucionais exigidos para abertura desse tipo de crédito foram
observados.

Minimo Constitucional em Manuten¢ao e Desenvolvimento do Ensino

De acordo com o art. 212 da Constituicdo Federal, no ambito da Unido, a aplicacdo do
minimo constitucional em manutencdo e desenvolvimento do ensino (MDE) corresponderia a 18% da
receita liquida de impostos. No entanto, a partir da Emenda Constitucional 95/2016 (EC 95/2016), que
instituiu o Novo Regime Fiscal (NRF), com vigéncia de vinte anos (2017 a 2036), estabeleceu-se que a
aplicacdo minima em MDE passaria a equivaler ao valor do minimo calculado para o exercicio de
2017, apurado nos termos do art. 212, e corrigido pelo indice Nacional de Precos ao Consumidor
Amplo (IPCA) nos exercicios posteriores, de acordo com os arts. 106 e 110 do Ato das Disposi¢des
Constitucionais Transitorias (ADCT).

Verificou-se que a Unido cumpriu o limite minimo constitucional referente ao
financiamento publico em MDE, considerando que o montante aplicado foi de R$ 69.259 milhdes,
com excedente de R$ 14.819 milhGes (27%) em relacdo ao minimo a ser aplicado no exercicio de 2020
(R$ 54.440 milhdes).

N&o obstante, no &mbito de fiscalizagéo objeto do TC 045.764/2020-4, identificou-se, no
exercicio de 2020, o emprego ndo apenas de recursos previstos no art. 212 da Lei Maior, referente a
12
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impostos, mas também de outros recursos que possuem destinacdo especifica. Em especial, foi
verificada a destinacdo indevida de recursos vinculados ao conjunto de politicas sociais que integram a
seguridade social (saude, regime geral de previdéncia social e assisténcia social) para o financiamento
de ac¢0es tipicas de MDE.

Essa falha deve ser corrigida, para evitar distor¢des em futuras apuragGes do resultado da
seguridade social, o que justifica a expedicdo de recomendacao.

Também foram verificadas despesas relacionadas ao pagamento de proventos de
aposentadoria e pensdes classificadas como manutengdo e desenvolvimento do ensino (MDE -
Identificador de Uso 8), em desacordo com a vedagéo inserida no 8§ 7° do art. 212 da Constitui¢do
Federal, com a redagdo conferida pela EC 108/2020, razdo bastante a amparar a recomendagao
sugerida.

Em relacdo ao tema, merece destaque a aprovacdo de medidas promissoras que contribuem
sobremaneira para o aperfeicoamento da governanca da politica nacional de educacdo. Além do
aumento consideravel do valor da complementacéo da Unido ao Fundeb, houve avancos significativos
gue podem resultar em melhoria da qualidade do ensino, merecendo destaque:

a) o aumento do financiamento da politica de educacdo com a definicdo de regras mais
claras que determinam expressamente a exclusao de despesas com inativos e pensionistas
do cémputo do minimo, afastando de vez pratica comum nas esferas subnacionais, apesar
da regra do art. 70 da Lei 9.394/1996 (Lei de Diretrizes Basicas da Educagdo-LDB);

b) a estabilizacdo das regras do Fundeb, que deixaram a condicdo de transitéria e foram
inseridas do texto permanente da Constitui¢cdo, o que contribui para o aperfeicoamento do
planejamento da politica nacional de educacéo; e

c) a institucionalizacdo do sistema de registro centralizado mantido pela Unido para
apuracdo e divulgacdo do minimo aplicado em MDE por todos os entes da Federacéo,
assim como a previsao de regras constitucionais voltadas para a padronizagdo nacional
necessaria para garantir a transparéncia, a comparabilidade e a rastreabilidade dos
minimos apurados e dos recursos nas trés esferas, conforme analise empreendida no TC
026.274/2020-5, da relatoria do ministro Bruno Dantas, ainda sem decisdo de mérito.

A nova disciplina constitucional, introduzida pela EC 108/2020, ampliou a composicéo da
complementacdo da Unido ao Fundeb, que passou, progressivamente, de, no minimo, 10% do
somatério da contribuicdo total de estados, Distrito Federal e municipios ao Fundo para, no minimo,
12% (em 2021), 15% (em 2022), 17% (em 2023), 19% (em 2024), 21% (em 2025) e 23% (a partir de
2026), conforme incisos 1V e V do art. 212-A e nova redagéo dada ao art. 60 do ADCT. Ao final da
trajetdria (2026), a complementacéo federal ao Fundeb sera ampliada em 13 pontos percentuais (p.p.),
0 que poderéa elevar o montante anual para algo em torno de R$ 35,5 bilhdes em 2026, frente ao gasto
de R$ 15,62 bilhGes do ano anterior. Isso representara aumento real de 130% no financiamento da
Unido para educacgdo bésica.

A Emenda em referéncia também constitucionalizou a vedacao prevista no art. 71, inciso
IV da LDB, no sentido de impedir a utilizacdo dos recursos considerados a titulo de minimo em MDE
no financiamento de programas suplementares de alimentacdo e assisténcia a satde, os quais devem
ser financiados com recursos do salario-educacao e outros recursos orcamentarios. Estabeleceu, ainda,
que os recursos do salario-educacdo ndo podem ser destinados ao pagamento de aposentadorias e
pensdes, nem mesmo de servidores da educacéo (art. 212, 8§ 4° e 7°).

Por fim, convém destacar que a EC 108/2020 inseriu o0 art. 163-A no Capitulo das Finangas
Publicas, de forma a assegurar que, no plano da execucdo or¢camentaria e financeira, a Unido e os entes
subnacionais disponibilizem suas informac6es e dados contébeis, orcamentarios e fiscais, conforme
periodicidade, formato e sistema estabelecidos pelo 6rgdo central de contabilidade da Unido (STN),
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com o objetivo de “garantir a rastreabilidade, a comparabilidade e a publicidade dos dados coletados,
o0s quais deverdo ser divulgados em meio eletronico de amplo acesso publico”.

Essas recentes alteracGes constitucionais tém o potencial de ampliar, significativamente, o
financiamento da educacdo basica pelos entes subnacionais, que historicamente utilizaram essas
despesas para a composi¢do do minimo constitucional, em oposi¢do as regras infraconstitucionais
vigentes até entdo e a pratica adotada pela Unido.

Minimo Constitucional em Acdes e Servicos Publicos de Saude

Segundo as informagfes apresentadas, a Unido empenhou, em 2020, aproximadamente
R$ 161 bilhdes em acgdes e servigos publicos de saude elegiveis para o cémputo do piso exigido, sendo
liguidados R$ 149,7 bilhdes (93%). Assim, verifica-se que o ente federal cumpriu 0 mandamento
constitucional, superando o valor minimo em R$ 39,7 bilhdes no exercicio de 2020, montante 32%
acima do minimo constitucional (R$ 121,246 bilhdes). Do total empenhado, R$ 41,7 bilhdes foram
executados na Acdo 21CO (enfrentamento da emergéncia de salde publica de importancia
internacional decorrente do Coronavirus) a titulo de reforgo do orcamento do Ministério da Salde para
enfrentamento da pandemia.

Tal volume de excedente nos gastos em ASPS, em 2020, conforme mencionado, decorreu
da emergéncia de salde publica, que obrigou Unido e entes subnacionais a despenderem grande
volume financeiro em ac¢des de enfrentamento a Covid-19.

Questdo relevante atinente a esses recursos diz respeito as possibilidades de avango na
transparéncia ativa, comparabilidade e rastreabilidade da aplicacdo dessas verbas de natureza federal,
tal como passou a exigir o art. 163-A da Constituicdo Federal.

As normas infralegais editados pelo Ministério da Economia, porém, restringem o uso de
importantes  ferramentas tecnoldgicas - como a Plataforma +Brasil, instituida pelo
Decreto 10.035/2019, e 0 ComprasNet - ao acompanhamento das transferéncias voluntarias, deixando
a margem de qualquer monitoramento e avaliacdo por instrumentos racionais 0s recursos de natureza
federal repassados segundo critérios objetivos que os classificam como transferéncia obrigatoria, ainda
que constituam a maior parte dos repasses federais nas areas de salde, educacdo e assisténcia social.

A omissdo do Poder Executivo em adotar as ferramentas tecnoldgicas disponiveis para
monitorar a aplicacdo dos recursos federais, repassados a titulo de transferéncia obrigatoria, enseja a
expedicdo de recomendacdo para adocdo de medidas visando a garantir a rastreabilidade, a
comparabilidade e a publicidade dos dados decorrentes da efetiva aplicacdo dos recursos de natureza
federal, com a necessaria identificagdo do credor final, seja nas transferéncias voluntérias, seja nas
obrigatdrias, salvo naquelas em que ndo se mantém a natureza federal do recurso.

Despesas Decorrentes de Emendas Parlamentares Individuais e de Bancada

A disciplina constitucional acerca das emendas parlamentares ao orgamento anual vem
sofrendo relevantes alteracdes, notadamente no exercicio de 2020.

A Emenda Constitucional (EC) 86/2015 incluiu, nos 88 9° e 11 do art. 166 da Carta
Maéaxima, disposi¢des assentando que as emendas parlamentares individuais ao projeto de lei
orcamentaria anual seriam de execucdo obrigatoria ou impositiva.

Em 2019, diversas emendas constitucionais alteraram a disciplina da matéria, com
producéo de efeitos orgamentérios e financeiros, a partir do exercicio de 2020, conforme demonstrado
na tabela a seguir:

Producéo de

Emenda Constitucional Assunto .
Efeitos
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Altera os arts. 165 e 166 da Constituicdo Federal para tornar obrigatéria a execugao
100, de 26/06/2019 da programacéo orgamentaria proveniente de emendas de bancada de parlamentares 2020
de Estado ou do Distrito Federal.

D& nova redagdo ao art. 20 da Constituicdo Federal e altera o art. 165 da
102, de 26/09/2019 Constituicdo Federal e o art. 107 do Ato das Disposi¢cBes Constitucionais 2020
Transitorias.

Acrescenta o art. 166-A a Constituicdo Federal, para autorizar a transferéncia de
105, de 12/12/2019 recursos federais a Estados, ao Distrito Federal e a Municipios mediante emendas 2020
ao projeto de lei orcamentéaria anual.

Fonte: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Emendas/Emc/quadro_emc.htm.

Evidenciou-se que a execucdo or¢camentaria das emendas parlamentares, individuais e de
bancada estadual, ficou abaixo dos limites estabelecidos pela Constituicdo Federal e pela LDO 2020,
uma vez que foram empenhados 97,7% e 98,9% das respectivas dotacdes, quando considerados 0s
impedimentos de ordem técnica.

A néo execucéo total das emendas parlamentares, nos termos da Constituicdo Federal e da
LDO 2020, deveria ser justificada, o que ndo ocorreu, nem no sistema informatizado (Siop), nem na
Prestacdo de Contas do Presidente da Republica, repetindo a mesma situa¢do encontrada em todos 0s
anos anteriores, razdo pela qual se acolhe a proposta de emisséo de alerta.

Regra de Ouro

Via de regra, compete ao Tribunal de Contas da Unido manifestar-se a respeito do
cumprimento da denominada Regra de Ouro das financas publicas, consagrada no inciso Il do art. 167
da Constituicdo Federal (CF/1988), e regulamentada pela Lei Complementar 101/2000 e pela
Resolucdo do Senado Federal 48/2007. O dispositivo constitucional estabelece que é vedada a
realizacdo de operacOes de créditos que excedam o montante das despesas de capital, ressalvadas as
operacgdes autorizadas mediante créditos suplementares ou especiais com finalidade precisa, aprovados
pelo Poder Legislativo por maioria absoluta.

Né&o obstante, em razdo da pandemia de Covid-19, promulgou-se a Emenda Constitucional
106/2020 que, dentre outras medidas, dispensou a Unido de observar o art. 167, inciso 111, da CF/1988,
durante o exercicio de 2020.

Em que pese a Unido estar dispensada da observancia da Regra de Ouro em 2020,
pertinente informar que cotejando-se as receitas de operacdes de crédito consideradas (R$ 1.559.412
milhdes) e as despesas de capital executadas (R$ 1.212.980 milhdes), observou-se desequilibrio de R$
346,4 bilhdes. Destaca-se, porém, que a magnitude desse desvio estd diretamente relacionada as
autorizacbes orcamentarias extraordinarias relacionadas ao combate & pandemia, a qual imp6s a
necessidade de alocacdo de vultosos recursos durante o exercicio de 2020.

Oportuno destacar que a insuficiéncia da Regra de Ouro apurada em 2020 poderia ter sido
ainda maior, tendo em vista a transferéncia de cerca de R$ 325 bilhdes derivados da reserva de
resultado cambial do Banco Central do Brasil.

Verifica-se, assim, que a norma contida no inciso Il do art. 167 da Constituicdo Federal
foi obedecida no PLOA 2020 e na LOA 2020. Apesar de, pelo segundo ano, trazer previséo de deficit
no orcamento corrente e montante das operagdes de credito em valor superior ao total das despesas de
capital, nos termos do citado dispositivo, o Congresso Nacional, autorizou, por meio da Lei
14.008/2020, credito suplementar correspondente a insuficiéncia, no valor de R$ 343,6 bilhdes.

Em relacdo ao final do exercicio de 2020 (art. 6°, 8 1°, inciso I, da Resolu¢do do Senado
Federal 48/2007), ndo h& falar em cumprimento da Regra de Ouro, tendo em conta a dispensa
temporéria de sua observancia, conforme o art. 4° da EC 106/2020.
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Orcamento de Investimento

O inciso 11 do art. 167 da Constituicdo Federal veda a realizacdo de despesas ou a assungao
de obrigac@es diretas que excedam os créditos orcamentarios ou adicionais. O art. 43 da Lei LDO
2020, por sua vez, estabelece regras especificas para a elaboracdo e a execucdo do orcamento de
investimento (Ol), com destaque para o detalhamento das fontes de financiamento do investimento das
entidades abrangidas pelo Ol.

Em 2020, a Caixa Econbmica Federal (Caixa) apresentou programacdo, no nivel de
subtitulo, com realizacdo superior a dotacdo aprovada, em desobediéncia ao inciso Il do art. 167 da
Constituicdo Federal. O valor executado foi de R$ 39,8 milhdes na acdo orcamentaria 4103 -
Manutencdo e Adequacao de Ativos de Informatica, Informacao e Teleprocessamento.

Por se tratar de irregularidade ja verificada nos exercicios financeiros de 2010 a 2014, faz-
se necessario reiterar recomendacdo anterior no sentido de que o Ministério da Economia, 6rgao
supervisor da Caixa, adote medidas para garantir que as estatais sob sua supervisdao observem a
vedacdo estabelecida no inciso Il do art. 167 da Constituicdo Federal, sem prejuizo da apuragdo de
responsabilidades por ocasido da andlise das prestacfes de contas de 2020 dos respectivos dirigentes,
haja vista a realizacdo de despesa sem a devida autorizacao legislativa.

Questdo relevante objeto de analise em 2020 diz respeito ao emprego de aportes de capital
em empresas publicas como forma de transferir recursos para pagamento de despesas correntes.

A partir de informacdes do Programa de Dispéndios Globais (PDG) enviadas pela Sest,
identificou-se que, em 2020, 31 empresas tiveram deficit corrente, sendo que, em 7 delas, o deficit foi
maior que o caixa inicial, ou seja, ndo seria possivel cobrir o deficit corrente com 0s recursos
inicialmente disponiveis. Comparado com 2019, o nimero de empresas que apresentaram deficit
corrente diminuiu 40,3%, saindo de 52 para 31 empresas.

Das empresas que apresentaram deficit corrente ao final de 2020, apenas a Infraero (R$
10,0 milhGes) e as Companhias Docas do Rio Grande do Norte (R$ 9,3 milhdes) e da Bahia (R$ 3,1
milhdes) receberam aportes de capital do Tesouro Nacional.

Em relacdo a essas empresas, apesar de terem recebido aportes de capital e apresentado
deficit corrente nas suas operacdes, ndo foram encontrados indicios de utilizacdo desses aportes para
cobrir os deficits, uma vez que o saldo inicial existente no caixa das empresas foi suficiente para cobrir
o deficit corrente do exercicio, o que indica a desnecessidade de a empresa utilizar aportes para pagar
despesas correntes.

Em sintese, verificou-se sensivel melhora na gestdo e nos resultados das empresas,
relativamente aos anos anteriores.

Recursos destinados a Irrigacéo nas regides Centro-Oeste e Nordeste

O art. 42, incisos | e Il, do ADCT, estabelece que, durante quarenta anos, a Unido aplicara,
dos recursos destinados a irrigacdo, 20% na regido Centro-Oeste e 50% na regido Nordeste,
preferencialmente no Semiarido. Desses percentuais, no minimo 50% devem ser destinados a projetos
de irrigacdo que beneficiem agricultores familiares.

Em 2020, o Projeto de Lei Orcamentaria Anual respeitou o0s percentuais estabelecidos no
art. 42 do ADCT, ao prever que 68,7% dos recursos para a irrigacdo destinar-se-iam ao Nordeste e,
20%, ao Centro-Oeste. Os percentuais minimos deixaram de ser respeitados na Lei Orcamentaria
aprovada pelo Congresso Nacional, pois apenas 19,5% do total foram alocados na Regido Centro-
Oeste.
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Verificou-se que o governo federal empenhou, na subfungdo orcamentaria 607 — Irrigacéo,
0 montante de R$ 223,96 milhdes (aumento de 52,9% em relacdo a 2019), sendo que 63,03% dos
recursos destinados a irrigacdo foram direcionados a Regido Nordeste e 14,79%, a Regido Centro-
Oeste. Portanto, no exercicio de 2020, ndo foi atingido o0 minimo constitucional.

O Ministério do Desenvolvimento Regional sustentou ndo ter havido descumprimento do
limiar constitucional. Segundo o0 ministério, com a suplementacdo dos créditos orcamentarios
autorizada, teria sido garantido o percentual minimo de 20% destinado a irrigacdo na Regido Centro-
Oeste no exercicio 2020.

Ocorre que a suplementacdo adicional ndo foi convertida em empenhos de despesa no
exercicio de 2020, ou seja, ndo houve, de fato, contratacdo atinente & politica publica com tais
recursos. Como bem observado pela SOF, o atendimento da previsdo constitucional deve ser apreciado
pelo critério do empenho da despesa.

Em se tratando de padrdo de comportamento reiterado, no que diz respeito a regra do art.
42 do ADCT, deve ser recomendado ao MDR que aprimore seus mecanismos de gestdo para
efetivamente cumprir a Constituicdo Federal.

Teto de Gastos

A Emenda Constitucional 95/2016 instituiu 0 Novo Regime Fiscal (NRF) no ambito dos
Orcamentos Fiscal e da Seguridade Social da Unido, com vigéncia por vinte exercicios. O sobredito
regime fixa limites individualizados para as despesas primarias dos Poderes Executivo, Legislativo
(individualmente para Senado Federal, Camara dos Deputados e Tribunal de Contas da Unido) e
Judiciario (individualmente para Supremo Tribunal Federal, Superior Tribunal de Justica, Conselho
Nacional de Justic¢a, Justica do Trabalho, Justica Federal, Justica Militar da Uni&o, Justica Eleitoral e
Justica do Distrito Federal e Territorios), do Ministério Pablico da Unido, do Conselho Nacional do
Ministério Pablico e da Defensoria Publica da Unido.

A EC 95/2016 estabelece que, para 0s exercicios posteriores a 2017, o limite sera calculado
a partir do limite referente ao exercicio imediatamente anterior corrigido pela variacio do indice
Nacional de Precos ao Consumidor Amplo (IPCA), para o periodo de doze meses encerrado em junho
do exercicio anterior a que se refere a lei orcamentaria. Os limites para 2020 foram calculados a partir
dos valores apurados em 2016 e corrigidos pelo fator 1,1914763434288, correspondendo a aplicacéo
cumulativa das correcdes oficiais até 2020 de 7,2%, 3%, 4,39% e 3,36%.

Consoante consignado no relatorio, os seguintes 6rgaos apresentaram valores totais pagos
em montantes superiores aos respectivos limites calculados conforme a base original: Justica do
Trabalho, Justica do DF e Territorios, Conselho Nacional de Justica e MPU.

Né&o obstante, decisdo cautelar referendada pelo Acérdao 3.072/2019-Plenério autorizou o
acréscimo de R$ 105.013.943 a base de célculo do Teto do MPU em 2016, referentes a crédito
extraordinario autorizado para o pagamento de auxilio moradia (Medida Proviséria 711/2016), cujo
montante ndo fora computado originalmente em face da excecdo prevista no inciso Il do § 6° do art.
107 do ADCT, que expressamente exclui da base de célculo do limite de gastos aqueles decorrentes de
créditos extraordinarios.

Posteriormente, o Acordao 362/2020-Plenario estendeu os efeitos da referida cautelar aos
6rgdos do Poder Judiciario, com impacto adicional de R$ 294.328.632 distribuidos nas respectivas
bases, a exce¢do do TSE.

Com esses ajustes, consoante a analise empreendida, ndo se verificou o descumprimento
do Teto de Gastos por parte dos 6rgédos indicados.
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Examinando-se 0 montante global pago em 2020, cotejado com o limite de despesas
priméarias da Unido, verifica-se que houve folga total da ordem de R$ 52,2 bilhdes ao final do
exercicio.

Tal folga pode ser explicada em boa parte pela ado¢do de medidas voltadas ao combate a
Covid-19 que, reflexamente, promoveram abertura de espago fiscal no Teto de Gastos, conforme
explanado anteriormente.

Como ja apontado em sucessivos Pareceres Prévios sobre as Contas dos Presidentes da
Republica referentes aos ultimos exercicios, verifica-se que as despesas discricionarias tém sido
comprimidas pela expansdo acelerada dos gastos obrigatorios, 0s quais, desde o exercicio de 2016,
vém crescendo em ritmo superior & evolucdo do indice de corregdo do Teto de Gastos (variagdo do
IPCA, conforme anteriormente apresentado).

Dessa forma, para cumprir efetivamente os ditames do Direito Financeiro, as despesas
discricionarias tendem a ser cada vez mais reduzidas (como ja verificado nas sucessivas Leis
Orcamentarias Anuais), 0 que, se por um lado pode promover eficiéncia do Estado, por outro, pode
comprometer o funcionamento da maquina estatal, como também impactar a execucdo de politicas
publicas de grande relevancia para o pais, como a oferta de servicos publicos ou a realizacdo de
investimentos estatais, consoante amplamente ja alertado no bojo dos Acorddos 1.322/2018-Plenario
(relatoria ministro Vital do Régo), 2.937/2018-Plenario (relatoria ministro José Mucio Monteiro),
1.331/2019-Plenério (relatoria ministra Ana Arraes), 2.313/2019-Plenario (relatoria ministro Walton
Alencar Rodrigues) e 2.828/2020-Plenario (relatoria ministro Aroldo Cedraz).

Metas Fiscais

A LDO 2020 estabeleceu inicialmente, em seu art. 2°, meta de deficit primario para o Setor
Publico Consolidado ndo financeiro de R$ 118,9 bilhdes, -1,51% do PIB, o qual era composto de
deficit de R$ 124,1 bilhdes, -1,58% do PIB, para os Orcamentos Fiscal e da Seguridade Social (OFSS),
e deficit de R$ 3,8 bilhdes, -0,05% do PIB, para o Programa de Dispéndios Globais (PDG) das
empresas estatais federais, além de superavit de R$ 9,0 bilhdes para estados, Distrito Federal e
municipios.

No entanto, em razdo do estado de calamidade publica, a Unido ficou dispensada do
atingimento dos resultados fiscais previstos na LDO 2020, bem como dispensada da realizacdo da
limitacdo de empenho de que trata o art. 9° da LRF.

Assim, o Poder Executivo editou o Decreto 10.556/2020 alterando a programacéo
orcamentaria e financeira e prevendo deficit primério do Governo Federal de R$ 856,5 bilhdes, dos
quais R$ 855,5 bilhdes do Governo Central e R$ 1,0 bilhdo das empresas estatais.

Sublinhe-se que os efeitos adversos da pandemia de Covid-19 impactaram negativamente
tanto as receitas primarias quanto as despesas primarias. De um lado, a receita primaria total e a receita
priméria liquida realizadas sofreram reducdo, respectivamente, de -10,7% e -11,2% com relacdo a
previsdo da LOA. De outra parte, as despesas realizadas no exercicio foram substancialmente
superiores aquelas fixadas na LOA em 31,6%.

A queda de 4,1% do PIB em 2020, causada pela pandemia, associada as medidas
tributarias de reducéo de aliquotas e diferimento do pagamento de tributos, resultou em grande reducao
da arrecadacdo. Além disso, houve forte aumento das despesas em relacdo aos valores originalmente
autorizados na LOA, em grande parte decorrente dos abertura de créditos extraordinarios para combate
a pandemia.
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Finalizado o exercicio de 2020, verificou-se que o Governo Federal atingiu deficit primario
de R$ 745,9 bilhdes, composto de deficit do Governo Central de R$ 745,3 bilhdes e de deficit das
estatais de R$ 614 milhdes, valores inferiores aos previstos no Decreto 10.556/2020.

Ja 0s entes subnacionais obtiveram superavit primario de R$ 42,9 bilhGes, o que
corresponde ao resultado de R$ 73,7 bilhdes acima do projetado para o ano na LDO 2020 (deficit de
R$ 30,8 bilhdes). Por conseguinte, o resultado primario de 2020 para o Setor Publico atingiu deficit de
R$ 703,0 bilhdes. Deve-se registrar que o resultado primario dos entes subnacionais foi impactado,
positivamente, pelos repasses de recursos efetuados pela Unido em favor dos estados, Distrito Federal
e municipios, visando ao combate & pandemia e seus efeitos econdmicos. A guisa de exemplo, por
forca da Lei Complementar 73/2020, da Lei 14.017/2020 e da Lei 14.041/2020 foram repassados R$
78,2 bilhdes aos entes subnacionais em 2020.

Considerando a dispensa do atingimento dos resultados fiscais previstos na LDO 2020 e da
limitacdo de empenho de que trata o art. 9° da LRF, em virtude da ocorréncia do estado de calamidade
publica, ndo foram observadas irregularidades no que concerne a analise da conformidade financeira e
orcamentaria do governo federal no exercicio de 2020.

Despesas com Pessoal

Consoante disposicao do art. 19 da LRF, a despesa liquida com pessoal, em cada periodo
de apuracdo, ndo podera exceder, no caso da Unido, a 50% da Receita Corrente Liquida - RCL. Cada
Poder e 6rgdo autbnomo possui limite estabelecido individualmente, conforme estipulado no art. 20 da
LRF, cabendo ao Tribunal verificar o atendimento ao limite prudencial da despesa com pessoal, o qual
determina que, se o Poder ou 6rgdo exceder a 95% do limite individualizado da despesa no final do
quadrimestre, segundo o paragrafo Unico do art. 22 da LRF, devera incorrer nas vedagdes para
aumento das despesas com pessoal.

Contudo, o estado de calamidade publica suspendeu a contagem de prazos e as disposi¢oes
do art. 23 da LRF, permitindo que os entes que extrapolassem o limite maximo da despesa com
pessoal durante a pandemia de Covid-19 ndo fossem submetidos as restrigdes e as vedagdes previstas
nesse dispositivo.

Verificou-se, a proposito, que na apuracgéo referente ao 1° quadrimestre de 2020, ndo houve
violagdo aos limites da LRF. No 2° quadrimestre, por sua vez, o Ministério Publico da Unido
ultrapassou o limite prudencial, tendo sido alvo de ciéncia consoante o item 9.4 do Acérddo 315/2021-
Plenario. JA& no acompanhamento relativo ao 3° quadrimestre de 2020, os Tribunais Regionais
Eleitorais de Goias e de Minas Gerais e 0 Ministério Publico da Unido ultrapassaram o limite maximo
da despesa com pessoal, ao passo que o Tribunal Regional Eleitoral do Parand excedeu o limite
prudencial. Com efeito, por envolverem 0Orgdos que ndo se sujeitam a parecer prévio do TCU
(conforme decidido pelo STF na ADI 2.238-5/DF), esses casos estdo sendo tratados no ambito do TC
005.182/2021-2.

Convem registrar que, em 2020, a exce¢do do MPU, os Poderes Executivo, Legislativo e
Judiciario apresentaram reducdo nominal de suas despesas liquidas com pessoal, em relacdo a 2019.
Assim, a extrapolacdo do limite de despesa € devida essencialmente a reducdo da RCL, notadamente
em razdo do efeito combinado da retracdo econdmica verificada no periodo (impacto diminutivo na
arrecadacao) e dos recursos repassados aos entes subnacionais para combate a pandemia de Covid-19
(impacto aumentativo nas dedugdes da RCL).

As despesas do Poder Executivo (R$ 242,8 bilhdes) constituiram 85% da despesa liquida
com pessoal da Unido em 2020, sendo que nesse valor estdo incluidas as despesas do Tribunal de
Justica do Distrito Federal e dos Territdrios, do Ministério Publico do Distrito Federal e Territorios,
dos servidores dos ex-Territorios do Amapa e de Roraima e as despesas com pessoal custeadas com
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recursos do FCDF. Ao se excluir essas despesas e as deducdes previstas no 8 1° do art. 19 da LRF,
tem-se que as despesas do Poder Executivo (Governo Federal) foram de R$ 227,9 bilhdes, um valor
aproximadamente igual ao observado em 2019.

Em que pese estarem suspensos 0s prazos para a reconducao das despesas de pessoal ao
patamar prudencial, imp0e-se alertar o Poder Executivo de que o montante das despesas com pessoal
desse Poder, no 3° quadrimestre de 2020 (R$ 227,9 bilhdes), correspondente a 34,955% da RCL no
periodo, ultrapassou 90% do limite de que trata o art. 20, inciso I, alinea “c”, da LRF

Operagdes de Crédito

Conforme o inciso VII do art. 52 da Constituicdo Federal, compete ao Senado Federal o
estabelecimento de limites e condigdes para a contratacdo de operagdes de crédito pelos entes
federativos. O art. 7° da Resolucdo do Senado Federal 48/2007 estabeleceu limite global para a
contratacdo de operacOes de crédito pela Unido, a cada exercicio financeiro, de 60% da Receita
Corrente Liquida (RCL), incluindo tanto operac6es de crédito internas quanto externas. Note-se que
ndo se trata de um limite para o estoque de operacdes (divida), mas sim para o fluxo anual.

O art. 31 da LRF estabelece medidas a serem observadas por ocasido do atingimento dos
limites de endividamento (incluido o de operacdes de crédito). Tendo em vista o estado de calamidade
publica reconhecida pelo Congresso Nacional até o final do exercicio, tais medidas foram suspensas.

N&o obstante, deve-se alertar o Poder Executivo federal de que, ndo obstante os efeitos da
pandemia de Covid-19, e as disposicdes da Lei Complementar 173/2020 e do inciso | do art. 65 da
LRF, o montante de operagOes de crédito desse Poder, no exercicio de 2020, correspondeu a 94,54%
da RCL no periodo, ultrapassando o limite de que trata o art. 7° da Resolucdo do Senado Federal
48/2007, c/c os arts. 30 e 31 da LRF.

Renulncias de Receitas

O art. 14 da LRF estabelece que a concessdao ou ampliacdo de beneficio tributario seja
acompanhada de estimativa do impacto orcamentério-financeiro no exercicio em que inicia sua
vigéncia e nos dois seguintes e atenda ao disposto na LDO. Ademais, requer a demonstracdo de que a
rendncia tenha sido considerada na estimativa de receita e que ndo afetara as metas fiscais previstas na
LDO ou, alternativamente, a indicacdo de medidas de compensacao, na forma de aumento de receita
proveniente da elevacdo de aliquotas, ampliacdo da base de calculo, majoracdo ou criacao de tributo ou
contribuigé&o.

O Tribunal de Contas da Unido apontou irregularidades por ocasido da emissdo dos
Pareceres Prévios sobre as Contas do Presidente da Republica dos exercicios de 2016, 2017, 2018 e
2019, bem como emitiu sucessivos alertas ao Poder Executivo acerca da auséncia de atendimento aos
requisitos previstos nos arts. 113 do ADCT, 14 da LRF e correspondentes dispositivos das respectivas
LDOs no momento da proposicdo de ato normativo ou sancao de projeto de lei, com vistas a concessao
ou ampliacdo de beneficios tributarios de que decorra rendncia de receita.

Durante o exercicio de 2020, foram instituidas 34 desoneragdes tributérias (por meio de 32
atos normativos), no montante estimado de R$ 36,3 bilhdes, sendo que cinco dessas renuncias somente
entrardo em vigor em 2021, segundo informac0es prestadas pela RFB. Este valor € significativamente
maior que o estimado para 2019, de R$ 182,86 milhdes, concernente a nove atos legais (somente trés
produziram efeitos naquele exercicio).

Consoante registrado no relatorio, apds as diversas deliberacdes do TCU sobre o tema, ndo
se detectou — nas oito normas legais que se submeteram as exigéncias constitucionais e legais para
criagdo ou prorrogacdo de renuncias tributdrias durante o exercicio de 2020 — ocorréncia de
inobservancia da LRF e da LDO 2020.
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Merece registro, ainda, que, na Mensagem Presidencial de encaminhamento do PLOA
2021 ao Congresso Nacional (peca 4, p. 44-45, do TC 030.532/2020-5), o Poder Executivo adotou
medida inovadora no sentido de demonstrar que as renuncias de receita em comento foram
consideradas na estimativa de receita orcamentaria, de modo que ndo afetariam as metas de resultados
fiscais previstas na LDO.

Metas e Prioridades da Administracao Publica

A Constituicdo Federal estabelece, em seu art. 165, § 2° que a lei de diretrizes
orcamentarias (LDO) deve dispor, dentre outras materias, das metas e prioridades da administracdo
publica federal para o exercicio seguinte.

A redacdo originaria do projeto de LDO 2020 mencionava que as prioridades seriam
estabelecidas na Lei do Plano Plurianual 2020-2023, Lei 13.971/2019.

Ocorre que, na verdade, o PPA 2020-2023 ndo contém indicacdo expressa acerca de quais
seriam 0s programas prioritarios para cada exercicio financeiro, ndo atendendo, portanto, a exigéncia
constitucional.

O Congresso Nacional, para sanar essa falha, acrescentou anexo a LDO 2020 em que as
metas e prioridades foram estabelecidas (Anexo VIII). Esse anexo, porém, foi integralmente vetado,
sob a justificativa de que dispersaria os esfor¢os do Governo.

Ressalta-se, por oportuno, conforme cotejo realizado entre os projetos de lei de diretrizes
orcamentarias e as respectivas leis efetivamente aprovadas, entre 2015 e 2020, que o acréscimo de
programas de governo e ac¢Oes governamentais, a titulo de prioridades e metas da administracdo
publica, no ambito do Congresso Nacional, tem ocasionado o sistematico veto a tais inclusdes, sob o
fundamento de dispersé@o de esfor¢cos do Governo para execucdo, monitoramento e controle das novas
acoes incluidas.

Impde-se, assim, recomendar ao Poder Executivo que aperfeicoe o processo de definicao
das prioridades e metas da administracdo publica federal, em conformidade com o disposto no § 2° do
art. 165 da Constituicdo Federal.

Emendas de Relator-Geral do Orgamento

Com o advento da Lei 13.957/2019, foi criada modalidade de emenda do relator-geral ao
projeto de lei orcamentéria anual, inserida no art. 6°, § 4°, inciso 11, item 6, da LDO 2020, que passou a
ser identificada com codificagcdo prépria de identificador de resultado primario (RP-9).

Em 2020, a dotacdo das emendas RP-9 atingiu a cifra de R$ 21,9 bilhdes, dos quais foram
empenhados cerca de 98%. Desse montante, 35% foram efetivamente utilizadas para custeio de outras
despesas correntes (GND 3) e 63% para investimentos (GND 4).

A destinacdo de volume expressivo de emendas de relator-geral para honrar despesas
correntes requer analise mais aprofundada dos seus reflexos sobre a dinamica da execucdo
orcamentaria, uma vez que, segundo o art. 4° da LOA 2020, o Poder Executivo somente poderia
cancelar dotacdes mediante solicitacdo ou concordancia do autor da emenda (§ 7°, inciso Il), o que
exige envio de projeto de lei.

A inovacao legislativa, como soi acontecer, trouxe algumas perplexidades e dificuldades
em sua operacdo. Diferentemente do que ocorre com as emendas individuais, que dispdem de
procedimentos padronizados e centralizados no Siop, com ampla transparéncia de todas as fases da
alocacdo dos recursos, verificou-se ndo haver uniformizacdo de procedimentos para a distribuicdo ou
alocacdo de despesas suportadas com recursos advindos de emendas RP-9.
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O Ministério do Desenvolvimento Regional, destinatario da maior parte das emendas do
Relator-Geral, aplicadas diretamente pela Unido, registrou em processo administrativo especifico, por
acao orcamentaria, no sistema eletronico de informagdes da Pasta, 31 acGes orcamentarias
provenientes de emendas de relator-geral (RP-9).

O MDR estabeleceu, por meio da Portaria MDR 1.081/2021, orientacdo para que 0s
ordenadores de despesa do 6rgdo, no caso de transferéncias voluntarias, divulgassem, no sitio
eletrdbnico do ministério, os critérios de distribuicdo dos recursos, considerando os indicadores
socioecondmicos da populacéo beneficiada pela politica publica.

No Ministério da Saude foi editada a Portaria MS 488, de 23/3/20, com a finalidade de
disciplinar a aplicagdo de emendas parlamentares que adicionam recursos ao SUS em 2020.

Verificou-se, porém, que, nos demais orgaos, foram adotados procedimentos diversos para
distribuicdo de emendas RP-9. A auséncia de procedimentos sistematizados dificulta 0 monitoramento
e avaliacdo dos critérios de distribuicdo de emendas RP-9, com riscos para a efetividade do
planejamento governamental, bem como para a execucao das metas, prioridades e até dos percentuais
minimos de alocacédo de despesas estipulados na Constituicdo Federal.

Apurou-se, ainda, que ndo se dispde de informacdes centralizadas a respeito de como 0s
6rgdos e entidades federais promovem a alocagdo das emendas RP-9, o que ndo se coaduna com a
obrigatoriedade de manter o Sistema de Planejamento e de Orcamento Federal.

Assim, pertinente as recomendacgdes para se adotar mecanismos mais transparentes e
racionais de alocacao desses recursos.

Reflexos das Medidas de Enfrentamento a Pandemia de Covid-19

O presente topico decorre do disposto no art. 5°, inciso Il, da Emenda Constitucional (EC)
106/2020. Estabelece que autorizacOes de despesas relacionadas ao enfrentamento da calamidade
publica nacional e de seus efeitos sociais e econdmicos deverdo ser separadamente avaliadas na
prestacdo de contas do Presidente da Republica.

A EC 106/2020 instituiu o Regime Extraordinario Fiscal, Financeiro e de Contratacfes —
REFFC, também chamado de “Or¢amento de Guerra”, com efeitos enquanto em vigor o estado de
calamidade publica, decretado pelo Congresso Nacional, ressalvada apenas a Regra de Ouro, que deve
ser afastada por todo o exercicio financeiro em que tenha vigorado o estado de calamidade publica.

No gue concerne as limitagdes materiais, € importante destacar que o REFFC ¢ aplicavel
somente as medidas de enfrentamento a Covid-19 em que a urgéncia for incompativel com o regime
regular. Outra limitacdo material imposta é a impossibilidade de criacdo ou expansdo de despesas ou
renuncias tributarias permanentes, com base no regime extraordinario.

Nas verificagdes ja realizadas, a equipe técnica identificou despesas custeadas com
dotacdes destinadas ao enfrentamento da pandemia que, aparentemente, ndo possuem relacdo direta
com os efeitos do surto de Covid-19, a exemplo da troca de elevadores e da modernizagéo de sistemas
de climatizacdo em agéncias do Instituto Nacional do Seguro Social (INSS).

Outra norma editada com o objetivo de promover medidas de enfrentamento da pandemia
foi a Lei Complementar (LC) 173/2020, que criou o Programa Federativo de Enfrentamento ao
Coronavirus, exclusivamente para o exercicio de 2020, e fez alteragdes na LRF

Esse Programa visou a autorizar a suspensdo de pagamento de dividas de estados e
municipios para com a Unido, permitir a reestruturacdo de operacdes de crédito junto ao sistema
financeiro e instituir auxilio financeiro federal da ordem de R$ 60,2 bilh6es para os entes subnacionais.
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No que se refere a LRF, a LC 173/2020 tornou mais rigidas as regras para aumento de
despesa com pessoal. O art. 21 da LRF passou a considerar maior nimero de nulidades para 0s casos
de aumento dessas despesas.

Outro dispositivo da LRF alterado e aprimorado pela LC 173/2020 foi o art. 65, que se
tornou mais claro e abrangente em relagdo aos efeitos da declaracdo de calamidade publica
reconhecida pelo Congresso Nacional. Dentre as alteracGes que mais se destacaram esta a que afastou
a obrigatoriedade de utilizacdo dos recursos legalmente vinculados a finalidade especifica
exclusivamente para atender ao objeto de sua vinculacdo, ressalvados os casos de vinculagédo
constitucional, a exemplo dos minimos de educacéo e salde.

Ao longo de 2020, a Unido autorizou R$ 635,5 bilhdes em dotagBes para o combate a
pandemia de Covid-19 e seus efeitos econbmicos e sociais, dos quais R$ 634,2 bilhdes foram
autorizados por meio de 42 medidas provisorias de abertura de créditos extraordinarios, ao passo que 0
restante, R$ 1,3 bilhao, foi autorizado por meio de créditos suplementares e especiais.

O orgcamento autorizado para combater a pandemia e seus efeitos econdémicos e sociais foi
destinado a quatro grandes eixos de atuacdo do governo

O eixo da “Assisténcia social e Auxilio aos mais vulneraveis” foi o mais beneficiado pelas
medidas do governo, sendo destinados R$ 321,8 bilhdes ao Programa de Auxilio Emergencial (PAE) e
ao PAE Residual (Lei 13.982/2020), R$ 6,6 bilhdes a Protecdo Social e ampliacdo do Programa Bolsa
Familia e R$ 0,9 bilhdo para a transferéncia de recursos para a conta de desenvolvimento energético.

O segundo eixo com maior volume de recursos alocados foi o da “Manutengdo de
empregos ¢ ao financiamento ao setor privado”, cuja autoriza¢do orcamentaria responde por 25% (ou
R$ 158,7 bilhGes) do total de despesas voltadas ao combate a pandemia e a seus efeitos. Nesse eixo, 0s
programas mais priorizados em termos monetarios foram o Beneficio Emergencial de Manutencdo de
Empregos e de Renda (BEM), com R$ 51,6 bilhdes, e a integralizagdo de cotas no Fundo de Garantia
de OperacOes (FGO) para o Programa Nacional de Apoio as Microempresas e Empresas de Pequeno
Porte (Pronampe), que consiste em medida visando a ampliacdo do acesso ao crédito para
microempresas e empresas de pequeno porte, na definicdo da Lei Complementar 123/2006, com R$
38,1 bilhdes.

No que concerne ao eixo do “Auxilio Financeiro a Estados/DF/Municipios”, a dotacao
total autorizada chegou a R$ 79,2 bilhdes, dos quais R$ 16 bilhdes autorizados pela Lei 14.041/2020,
R$ 60,2 bilhdes definidos pela LC 173/2020 e R$ 3 bilhdes pela Lei 14.017/2020 (Lei Aldir Blanc).

Além desses valores, estados, Distrito Federal e municipios receberam significativas
quantias destinadas ao custeio de acBes de salde e de assisténcia social, sobretudo mediante
transferéncias fundo a fundo.

Assim, além dos R$ 79,2 bilhdes derivados da LC 173/2020, Lei 14.017/2020 e Lei
14.041/2020, outros R$ 36,6 bilhdes foram alocados para auxiliar os entes subnacionais no combate a
pandemia, dos quais foram efetivamente transferidos R$ 35,2 bilhdes em 2020, sendo R$ 9,4 bilhGes
aos estados e ao Distrito Federal e R$ 25,8 bilhdes aos municipios. As transferéncias aos entes
subnacionais especificamente destinados ao combate da pandemia e de seus efeitos econdmicos e
sociais, em 2020, totalizaram R$ 113,5 bilhes.

Do total das dotacdes autorizadas pela Unido, em 2020, visando ao combate a pandemia e
aos efeitos dela decorrentes (R$ 635,5 bilhdes), foram empenhados cerca de R$ 540,2 bilhdes (85% do
total) e pagos R$ 524 bilhGes (97% do valor empenhado). Com efeito, ao final do exercicio de 2020,
foram inscritos em restos a pagar (processados e ndo processados) cerca de R$ 16,1 bilhdes (3% do
valor empenhado).
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Como demonstrado, as acdes de combate a epidemia de Covid-19 causaram impacto
significativo sobre o resultado primario do Governo Central.

Semelhantemente, houve significativo impacto na Divida Publica Federal. Antes da
pandemia de Covid-19, as expectativas de crescimento do PIB eram de 2,1% para 2020 e 2,5% para 0s
anos seguintes, bem como era esperado um processo de consolidacdo fiscal por meio de deficits
decrescentes. Isso contribuiria para a trajetéria da divida em patamares inferiores a 80% do PIB e
relativamente estavel. Com o resultado de 2020, entretanto, a Divida Bruta do Governo Geral (DBGG)
alcancou expressivos 88,8% do PIB.

Os impactos da pandemia sobre a divida, tanto pela elevacdo das despesas, como pela
reducdo das receitas, sdo consideraveis, principalmente quando se verifica que, antes da pandemia, as
projecdes indicavam DBGG de 77,9% em 2020 e de 78,3% em 2023, em relacéo ao PIB.

Ainda em relacdo a divida publica, o TCU identificou potencial efeito negativo da
pandemia sobre os juros pagos pelo Tesouro Nacional na emissdo de titulos publicos. Esse efeito é
ocasionado pelas incertezas e pela aversdo dos investidores ao risco, fazendo com que o Tesouro
Nacional tenha que elevar a taxa de juros para atrair investidores.

Além disso, 0 aumento dos gastos publicos e da taxa de juros teve como efeito maior
demanda por recursos financeiros da reserva de liquidez do governo federal, que € é utilizada como
instrumento de protecdo as demandas do mercado. Ou seja, ndo havendo demanda por titulos pablicos
e ocorrendo dificuldade no refinanciamento da divida, o governo possui recursos suficientes para
honrar os compromissos da divida publica e ndo ficar exposto ao pagamento de juros elevados.

Quanto a aplicacdo de recursos federais repassados a titulo de apoio e auxilio financeiros,
verificaram-se deficiéncias de ordem estrutural que constituem fatores criticos para 0 monitoramento,
a avaliacdo e o controle pelos 6rgdos da Unido. Conforme consignado no Acorddo 4.074/2020 -
Plenario, a STN ndo instituiu fonte especifica padronizada para identificar a maior parte da aplicagdo
dos referidos recursos (87%), 0 que comprometeu a transparéncia exigida pelo art. 5°, inciso Il, da EC
106/2020 e pelo art. 65, § 2°, inciso Il, da LRF.

Os outros efeitos identificados e relacionados a pandemia dizem respeito a Regra de Ouro
e ao caixa do Tesouro Nacional. Quanto a Regra de Ouro, verificou-se existir risco de seu
descumprimento até o exercicio de 2026.

Por fim, quanto aos efeitos da pandemia sobre o caixa do Tesouro Nacional, foi verificada
a possibilidade de insuficiéncia de recursos em fontes de livre aplicagdo e comprometimento da
programacao financeira de exercicios futuros por restos a pagar decorrentes de créditos extraordinarios
abertos para enfrentamento da pandemia de Covid-19.

V — BALANCO GERAL DA UNIAO

A auditoria financeira do TCU no Balango Geral da Unido (BGU) teve por objetivo
verificar se as demonstracfes consolidadas refletem, em seus aspectos relevantes e de forma confiavel,
a situacao patrimonial e os resultados financeiro, patrimonial e orcamentério da Unido em 31/12/2020,
em cumprimento aos arts. 71, inciso |, da CF/1988 e 36 da Lei 8.443/1992, na forma estabelecida pelo
art. 228 do RITCU.

As demonstracdes consolidadas da Unido integram a Prestacdo de Contas Anual do
Presidente da Republica e apresentam a execucdo dos Orcamentos Fiscal e da Seguridade Social,
sendo compostas pelos Balancos Patrimonial, Orcamentério e Financeiro, pelas Demonstra¢fes das
VariacOes Patrimoniais, pelos Fluxos de Caixa e Mutages do Patrimdnio Liquido, e por suas
respectivas Notas Explicativas.
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A auditoria financeira dessas demonstracdes consolidadas resultou da realizacdo de
auditorias financeiras individuais em componentes significativos para 0 BGU, a saber: Ministério da
Economia (ME); Fundo do Regime Geral da Previdéncia Social (FRGPS); Ministério da Cidadania;
Fundo de Ampara ao Trabalhador (FAT) e Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educagao (FNDE);
bem como de procedimentos complementares em contas especificas de menor materialidade. Frise-se
que as constatacdes dessas auditorias se referem exclusivamente ao aspecto contabil das transacGes e
saldos auditados.

Nesse contexto, as auditorias financeiras do TCU, ao subsidiarem a elaboracéo do Parecer
Prévio sobre as Contas Anuais do Presidente da Republica quanto a confiabilidade, integridade e
fidedignidade do BGU, permitem, entre outras coisas, que as discussfes técnicas, a formulacdo de
politicas, a alocacdo dos recursos publicos e as reformas atualmente em discussdo no Congresso
Nacional utilizem informagGes com asseguracédo avaliada.

Inicialmente, antes de se evidenciar a situacdo das demonstracdes consolidadas no exercicio
de 2020, faz-se necessario apresentar o historico das dificuldades enfrentadas pelo Tribunal ao realizar
auditorias financeiras nos componentes significativos do BGU.

Nas Contas de Governo de 2017, o TCU registrou que a obstrucdo dos trabalhos de
auditoria financeira nas demonstrac6es contabeis do entdo Ministério da Fazenda poderia comprometer
a emissao de opinido de auditoria por parte dessa Corte de Contas (Acordao 1.322/2018-Plenario).

Essa conclusdo havia sido carreada as Contas de Governo pela auditoria financeira na
Receita Federal do Brasil (RFB). Nessa fiscalizacdo, o Tribunal se deparou com a impossibilidade, sob
a alegacdo de sigilo fiscal, de acessar os dados fiscais referentes as contas de creditos tributarios e da
divida ativa, conforme o Acordao 977/2018-Plenario.

Como o escopo da auditoria financeira, a época das Contas de Governo de 2017, restringia-
se a algumas contas do BGU, o Tribunal considerou que a limitagdo de acesso aos dados dessas contas
ndo impactaria de forma relevante e significativa as demonstragdes consolidadas, consequentemente,
houve a possibilidade de emitir a opinido de auditoria.

Na sequéncia, segundo o Acérddo 1.331/2019 - Plenério, referente as Contas de Governo de
2018, o Tribunal se defrontou novamente com a impossibilidade de acesso a informacdes essenciais
para emitir a opinido de auditoria. No entanto, dessa vez, impactou o BGU dado que houve a
ampliacdo do escopo da auditoria financeira que passou a abranger o conjunto das demonstracdes
financeiras do entdo Ministério da Fazenda.

Assim, em relacdo as Contas de 2018, a limitagdo de auditoria causada pela falta de acesso
aos dados impds concluir que cerca de 23% dos ativos da Unido, referentes aos créditos tributarios a
receber e divida ativa tributiria e ndo tributaria, 43% das variagcBes patrimoniais aumentativas,
referente a impostos e contribuicdes sociais, e 37% das receitas orcamentarias, referentes a impostos e
contribuicbes, ndo eram passiveis de ser auditados.

Dessa forma, o Tribunal, por meio do referido Acérddo, registrou ndo ter sido possivel
obter evidéncias apropriadas e suficientes para fundamentar opinido de auditoria sobre a confiabilidade
e a transparéncia das informacoes registradas no BGU no exercicio de 2018.

Nessa mesma assentada, o Tribunal expediu alerta a Casa Civil sobre a necessidade de
adotar medidas efetivas para viabilizar os trabalhos de auditoria do TCU nas demonstracdes
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financeiras da Unido, de forma a assegurar a emissdo de opinido de auditoria sobre as futuras
prestacdes de contas do Presidente da Republica.

Algumas fiscalizagOes realizadas, antes do julgamento das Contas de 2018, permitiram ao
Tribunal identificar que embora tivesse havido avancos importantes, como, por exemplo, a criacdo da
“sala de sigilo”, Portaria RFB 1.343/2018, a forma como foi implementada e a restricdo ao acesso as
informacdes necessarias para a realizacdo da auditoria ndo possibilitou a devida atuacdo do controle,
Acdérddo 1.095/2019-TCU-Plenério.

Ainda nessa esteira, ao buscar aprofundar a analise sobre a auditabilidade da RFB e a
capacidade de obtencdo de evidéncias apropriadas e suficientes para suportar a emissao de opinido de
auditoria sobre as demonstracdes financeiras da RFB, o TCU proferiu o Acorddo 1.174/2019-TCU-
Plenario, da relatoria do E. Ministro Raimundo Carreiro.

Nessa Decisdo, o Tribunal registrou que havia falta de auditabilidade e transparéncia no
Sistema Tributario Nacional, fixando prazo para o desenvolvimento de um plano de acdo voltado a
correcdo das deficiéncias apontadas no respectivo relatorio.

Nas Contas de Governo seguintes, exercicio de 2019, a equipe de fiscalizagdo consignou
ter havido, mais uma vez, limitacdo ao exercicio da auditoria, o que impediu a obtencdo de evidéncia
apropriada e suficiente para fundamentar a opinido de auditoria sobre a fidedignidade das
demonstracOes contébeis.

Essas restricoes de acesso as informacdes referiram-se ao crédito tributario, a divida ativa,
a arrecadacdo tributaria e aos riscos fiscais tributarios registrados ou evidenciados nas demonstragdes
contabeis do ME e do FRGPS.

Dessa forma, no Acorddo 1.437/2020 — Plenario, referente as Contas de 2019, houve o
registro do esforco do Governo Federal em aperfeicoar as demonstracdes contabeis e em mitigar a
restricdo ao acesso a informacges fiscais, mas ficou evidente as seguintes limitacdes ao trabalho da
auditoria financeira no BGU: a) 28% do ativo registrado no ME; b) 46% das receitas realizadas pela
Unido; ¢) 96% do FRGPS.

O referido Acdrddo apresentou opinido de auditoria declarando que, com excecdo das
distorcdes e limitagGes apontadas, as demonstracdes contabeis consolidadas da Unido representaram
adequadamente a posicao patrimonial consolidada da Unido no exercicio, e os resultados consolidados
orcamentario, financeiro e patrimonial em 31/12/2019.

Feito esse breve histdrico, passo a evidenciar a situacdo das demonstracdes consolidadas
da Unido em 31/12/2020.

A Secretaria de Macro Avaliacdo Governamental (Semag) prop6e em seu relatorio,
referente as Contas de Governo de 2020, a abstencdo de opinido de auditoria sobre elementos das
demonstracBes contabeis do ME e do FRGPS, frente as limitacOes de carater operacional enfrentadas
pela equipe no transcurso dos trabalhos, em especial atrasos na entrega de informacbes e no
fornecimento de acesso a sistemas da RFB e impossibilidade de consulta aos dados e avaliagédo do
rating da PGFN.

Em relacdo ao ME, observou-se nos acorddaos 1.152/2021 — Plenario e 1.496/2021 —
Plenario ndo ser possivel obter evidéncia de auditoria apropriada e suficiente para fundamentar uma
opinido de auditoria sobre as informacdes referentes a administracdo tributaria a cargo da RFB e da
Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional (PGFN) registradas nas demonstracfes contabeis de 2020 do
Ministério.
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Os elementos sobre os quais ndo foi possivel emitir uma opinido de auditoria
representaram parcela relevante das demonstracdes contabeis de 2020 do ME, elevando o risco de
distorcBes em 31/12/2020, entre eles:

a) dos R$ 5,7 bilhdes de bens e direitos da Unido (total do ativo), R$ 3,3 bilhdes sdo geridos
pelo ME, o que equivale a 59%;

b) dos créditos a receber da Unido, de curto e longo prazos, R$ 1,2 bilhdo (40%), referiam-
se a créditos tributarios e a divida ativa registrados no ME;

c) as receitas tributarias realizadas totalizaram R$ 513,1 bilhGes, o equivalente a 53% das
receitas correntes do ME;

d) as receitas realizadas de contribui¢des somaram R$ 354,9 bilhGes, aproximadamente 37%
das receitas correntes do ME no exercicio auditado;

e) a Divida Ativa Tributaria de longo prazo, no total de R$ 848,9 bilhdes, representou
aproximadamente 66% dos direitos do ME inscritos em contas do ativo realizavel a longo
prazo, conforme BP consolidado;

f) a Divida Ativa com ratings C e D, controlada de forma extrapatrimonial e divulgada
apenas em notas explicativas, somou R$ 1,6 bilhdo em 2020.

Outra proposta de abstencédo de opinido de auditoria proposta pela Semag em componentes
significativos do BGU, refere-se ao FRGPS. Os créditos tributarios ativos e a divida ativa, ambos de
natureza previdenciaria, sdo registrados como ativos do Fundo desde o exercicio de 2018. Esses ativos
estdo sob responsabilidade da RFB e da PGFN, respectivamente.

A abstencao de opinido emitida na auditoria financeira de elementos das demonstraces do
ME, relacionados principalmente & RFB e & PGFN, Acdrddo 1.152/2021 — Plenério, repercutem no
FRGPS dado que as contas de créeditos tributarios previdenciarios, divida ativa da Unido de natureza
previdenciaria representam 85,97% do patriménio do Fundo (R$ 228,8 bilhdes).

Apesar de a Semag apresentar proposta no sentido de ndo poder emitir opinido conclusiva
sobre o Balango Geral da Unido, houve nitidos esforcos na busca de soluges para viabilizar a
auditabilidade dos dados geridos pela RFB por parte do Ministério da Economia, da Receita Federal,
da Advocacia-Geral da Unido e da propria Presidéncia da Republica, que permitiram garantir que as
Contas de 2020 tivessem menos restricdes as informagdes tributarias do que as Contas de 2019.

Uma vez superadas as controveérsias juridicas que impediam a auditabilidade da gestdo
tributaria pelo Tribunal de Contas da Unido, restam por implementar medidas operacionais que
permitam o0 acesso tempestivo aos dados a serem compulsados nas auditorias financeiras, o que deve
ser prioridade absoluta para as equipes especializadas do TCU e da RFB, garantindo uma realidade
diferente para as analises das demonstracdes consolidadas que vierem a ser realizadas em 2021.

Ainda que os elementos do ME e do FRGPS sobre os quais ndo foi possivel obter
evidéncia apropriada e suficiente de auditoria sejam relevantes, ndo possuem o conddo de
impossibilitar a opinido conclusiva sobre a confiabilidade e a transparéncia das informacdes
registradas no Balanco Geral da Unido do exercicio de 2020, desde que anotada a referida excecao.

Distorc¢des relevantes identificadas no BGU

Apesar das limitacBes ja citadas, foram identificadas diversas distorgdes relevantes no
BGU. Cabe destacar que as distor¢fes sdo consideradas relevantes quanto a critérios de materialidade
ou quando sdo capazes de alterar o entendimento dos usuarios da informacao.

Em seguida, apresento as distor¢des, cabendo a ressalva de que acolho integralmente as
medidas propostas pela equipe de auditoria financeira, na forma detalhada no Relatorio:
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superavaliacdo estimada em R$ 49,2 bilhdes no passivo atuarial do Regime Proprio de
Previdéncia Social (RPPS);

subavaliacdo de R$ 45,5 bilhdes no passivo atuarial do Sistema de Protecdo Social dos
Militares das Forcas Armadas (SPSMFA);

subavaliacdo de R$ 7,2 bilhdes no passivo atuarial relativo a pensdes dos militares das
Forcas Armadas;

subavaliacdo do ativo e das variacdes patrimoniais aumentativas (VPA), em montante nao
estimado, tendo em vista 0 ndo reconhecimento de créditos oriundos de pagamentos
indevidos do Auxilio Emergencial no Ministério da Cidadania (MC). Segundo estimativa
realizada pelo Tribunal, em outra fiscalizacdo, dos R$ 293 bilhdes destinados a
implementacdo do  beneficio, cerca de R$ 54  bilhGes podem ter  sido pagos
indevidamente;

superavaliacdo do ativo e das VPA, no montante de R$ 6,3 bilhdes, em virtude de
reconhecimento indevido pelo FNDE de honras a receber junto ao Fundo de Garantia de
Operac0es de Crédito Educativo (FGEDUC);

subavaliagdo do ativo e das VPA, em pelo menos
R$ 6,8 bilhGes, em virtude do ndo reconhecimento pelo FNDE de direitos decorrentes dos
recursos do Pnae, Pnate e PDDE, transferidos e sem prestacdo de contas aprovadas;
subavaliacdo do ativo, em montante ndo estimavel, em razdo do registro de ajustes para
perda de créditos a receber em montante superior ao saldo da conta a ser ajustada;
subavaliacdo do ativo e das VPA, estimada em R$ 1,12 bilhdo, em virtude da nédo
apropriagdo das corregOes incidentes sobre os saldos de Adiantamento para Futuro
Aumento de Capital (Afac);

superavaliacdo do ativo e subavaliacdo das Variacdes Patrimoniais Diminutivas (VPD),
estimadas em R$ 5,2 bilhdes, devido a auséncia de atualizacdo das participagcdes em
fundos avaliadas pelo Método de Equivaléncia Patrimonial (MEP);

superavaliacdo do ativo, estimada em R$ 1,2 bilhdo, superavaliagdo da VPA, em R$ 2,6
bilhGes, e da VPD, em R$ 6,9 bilhdes, em virtude de inconsisténcias no registro da
Divida Ativa N&o Tributaria e respectiva conta de ajuste para perdas no Ibama;
superavaliacdo da despesa com juros e encargos da divida e subavaliacdo da despesa com
amortizacdo, estimada em R$ 27 bilhdes, em razdo da ndo mensuracdo dos juros e
encargos da Divida Pablica Mobiliaria Federal pelo custo amortizado;

subavaliacdo do ativo e do passivo, em valor estimado de R$ 1 bilhdo e R$ 4,8 bilhdes,
respectivamente, em virtude da ndo contabilizacdo do ativo e passivo atuariais do plano
de beneficios a empregados do Bacen;

superavaliacdo do passivo e das VPD, em R$ 6,6 bilhdes, em virtude do reconhecimento
duplicado pelo FNDE de obrigagdes relacionadas a execucdo do Fundeb, o Salario
Educacdo e o PNLD;

subavaliacdo do ativo e do passivo, em R$ 2,1 bilhdes, da VPA, em R$ 1,5 bilhdo, e da
VPD, em R$ 1,4 bilhdo, em virtude da ndo inclusdo das informacdes contabeis dos
fundos Faspe e Proagro no BGU.

Em relacdo as distorcdes nas questbes atuariais do RPPS, SPSMFA e pensdes militares,
faz-se necessério alguns breves comentarios.

Em primeiro lugar, quanto a superavaliagdo do ativo em R$ 49,2 bilhdes no passivo
atuarial do RPPS, cabe consignar que essa estimativa se refere a apenas 4% do passivo atuarial, que
representa, aproximadamente, R$ 1,23 trilhdo. A distorcdo é decorrente de ndo terem sido
consideradas as despesas afetas ao Bénus de Eficiéncia e Produtividade de ativos e com o Beneficio
Especial (BE) de aposentados e pensionistas, decorrente da Lei 12.618/2012 e da aplicacio inadequada
de coeficientes de corre¢do do resultado da avaliacdo atuarial.
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Sobre a subavaliacdo do passivo atuarial de militares inativos das Forcas Armadas
(SPSMFA) no valor R$ 45,5 bilhdes, informo que representou cerca de 11% do saldo da conta em
31/12/2020, e € decorrente da utilizacdo de tdbuas de sobrevivéncia ndo aderentes e por ndo ter
considerado as despesas relativas ao auxilio invalidez e as promocdes e reajustes concedidos pela Lei
13.954/20109.

Por fim, as pensBes militares foram subavaliadas em aproximadamente R$ 7,2 bilhGes em
razéo de erros nas bases de dados, representando cerca de 2,4% do saldo da conta em 31/12/2020.

Além disso, impende ressaltar que, diferentemente de todos os Estados da federacéo, a
Unido ndo possui unidade gestora Unica, como determina o art. 40, § 20, da Constituicdo da Republica
de 1988 e o art. 9°, § 6° da Emenda Constitucional n® 103/2019. Consequentemente, isso impacta a
padronizacdo de entendimentos e a aderéncia aos parametros de concessdo e manutencdo dos
beneficios previdenciarios dos servidores federais.

Dessa forma, os diversos 6rgdos, fundacGes e autarquias tém funcionado como unidades
gestoras, o que afronta o dispositivo constitucional que exige a unidade gestora Unica, prejudicando a
conformidade da concessdo, a manutencao dos beneficios e as estimativas atuariais.

A Secretaria de Previdéncia Social do Ministério da Economia (Sprev), em esforco que
seria desnecessario com a unidade gestora Unica, envia mais de uma centena de oficios aos diversos
6rgdos solicitando as bases de dados de ativos, inativos e pensionistas, recebendo muitas vezes de
forma intempestiva e incompleta as informac6es necessarias aos estudos atuariais do RPPS.

Assim, essas falhas e lacunas nas informacdes dos servidores publicos federais acabam
impondo a necessidade de imputacdo de dados pela Sprev, reduzindo a confiabilidade da informacao
dos passivos atuariais.

A auséncia da unidade gestora, impacta também o TCU na medida em que grande esforco
fiscalizatdrio é dispendido para identificar atos de pessoal sujeitos a registro irregulares por conta de
interpretaces divergentes nos 6rgdos sobre a acumulacdo de vantagens, progressdes, planos
econdmicos, dentre outros temas ndo menos importantes.

Nesse sentido, impende ressaltar que o Tribunal vem atuando no acompanhamento dessa
questdo, no Acoérddo 2.451/2019 — TCU - Plenéario, da relatoria do Ministro Bruno Dantas,
recomendou-se a institucionalizacdo e estruturacao da referida unidade gestora Unica.

Destaco ainda que o Governo Federal publicou Decreto 10.620/2021 que trata, entre outras
coisas, sobre a centralizagdo gradual das atividades de concessdo e manutencdo de beneficios no
executivo federal. Além disso, o STF julgou constitucional a obrigatoriedade da unidade gestora Gnica
na ADI 3297/DF, em 11/10/2019, da relatoria do Ministro Alexandre de Moraes.

Nesse sentido, considerando a relevancia e a materialidade do tema e com vistas a garantir
a concessdo e a manutencdo dos beneficios previdenciarios, com fulcro no art. 40, 8 20, da
Constituicdo da Republica de 1988 e o art. 9°, § 6° da Emenda Constitucional n® 103/2019, considero
fundamental que seja exarada uma recomendacdo para que a Secretaria de Previdéncia Social do
Ministério da Economia envie Plano de Acéo para implementagio da Unidade Gestora Unica, a Secex
Previdéncia, em até 90 dias, informando as etapas, o cronograma e as acfes a serem realizadas para
mitigar as limitagOes identificadas no decurso da elaboragéo do plano.

VI -ATENDIMENTO A DELIBERAQQES PROFERIDAS NAS CONTAS DO PRESIDENTE DA
REPUBLICA DE 2015 A 2019

De um total de 60 recomendacOes objeto de monitoramento realizado acerca do
atendimento as deliberacdes exaradas por ocasido das Contas do Presidente da Republica de 2015 a
2019, tem-se que: 10 foram consideradas implementadas; 46 estdo em atendimento; trés ndo foram
implementadas; e duas ndo sdo aplicaveis.
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As trés recomendaces pendentes de atendimento sao relativas a PCPR 2019.

Em relacdo ao envio ao Tribunal de demonstrativo comprobatério que permita aferir o
cumprimento dos requisitos constitucionais e legais relacionados a compatibilidade e a adequagéo
orcamentaria e financeira dos beneficios tributarios, o Poder Executivo apresentou argumentos sobre
dificuldades juridicas para adogdo da recomendacdo. Apontou, no entanto, a necessidade de arranjo
institucional que preveja o processo e 0 60rgdo competente para preparar a documentacao para envio ao
Tribunal.

Sobre os dois itens relativos a conciliagdo de saldos, reconhecimento, instituicdo de rotina
contabil e controles internos dos encargos financeiros equivalentes a taxa Selic incidentes sobre os
valores de Adiantamento para Futuro Aumento de Capital (Afac), foram apontadas limitacGes no Siafi
e de forca de trabalho que prejudicaram a apresentacao de solucéo definitiva.

Essas deliberacdes apresentaram maior complexidade e demandam tempo adicional para
implementacdo. Por isso, devem ser monitoradas na proxima apreciacdo das contas do Presidente da
Republica.

Foi verificada adocdo de providéncias pelo Poder Executivo Federal em relagéo aos treze
alertas emitidos, sendo que nenhum deles restou na situagao “nao observado”. Trés deles, atinentes ao
Teto de Gastos, Despesas Obrigatérias de Carater Continuado e diferenca entre projecdes de
obrigacdes com organismos internacionais e as respectivas dotacdes orcamentarias, pela complexidade
e criticidade que apresentam sobre o equilibrio fiscal, devem ser monitorados na proxima prestagdo de
contas.

Destaco o relativo a adogdo de acles que possam se afastar dos pressupostos basicos do
Novo Regime Fiscal (item 4.4. CG 2019). Em que pese identificagdo de providéncias do Poder
Executivo para observancia do alerta e ndo ocorréncia de aportes a estatais semelhantes aos que
causaram a deliberacdo na PCPR 2019, foi identificado risco de compromissos internacionais sem
suporte orgamentario no valor de R$ 9,7 bi no encerramento do exercicio de 2021.

Ocorréncias como essa, a continuidade das medidas emergenciais para combate a
pandemia em 2021 e a crescente restricdo fiscal ocasionam elevacgéo dos riscos de ndo atendimento dos
principios estabelecidos pelo Novo Regime Fiscal.

Por fim, considerando a forte aderéncia as deliberacdes desta Corte nos pareceres prévios,
concluo que os orgdos e entidades do Poder Executivo Federal estdo envidando esforcos para
implementar as medidas sugeridas pelo TCU e aprimorar a gestéo fiscal.

VIl - CONCLUSAO

Submeto a consideracdo do Plenario minuta de Parecer Prévio no sentido de que as contas
atinentes ao ano de 2020 estdo em condicOes de serem aprovadas, com ressalvas, pelo Congresso
Nacional.

Considerando os critérios de materialidade, gravidade e repercussdo negativa sobre a
gestdo governamental associadas as irregularidades ou distorcdes detectadas, previstos no art. 11 da
Resolucdo-TCU 291/2017, concluo que os apontamentos ndo comprometem a totalidade da gestéo.

Ap6s a andlise das evidéncias obtidas, conclui-se que foram observados os principios
constitucionais e legais que regem a administracdo publica federal, bem como as normas
constitucionais, legais e regulamentares na execucdo dos orcamentos da Unido e nas demais operacgoes
realizadas com recursos publicos federais, em especial quanto ao que estabelece a lei orcamentaria
anual, exceto pelas seguintes ressalvas:
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a) Execucdo de despesa sem suficiente dotacdo no Orcamento de Investimento pela
empresa Caixa Econdmica Federal (Caixa), em desacordo com o disposto no inciso Il do
art. 167 da Constituicdo Federal. (secdo 4.1.1.6);

b) Ndo cumprimento, no exercicio de 2020, da aplicacdo minima de recursos destinados a
irrigacdo no Centro-Oeste, conforme exige o inciso | do art. 42 do Ato das Disposi¢coes
Constitucionais Transitérias (ADCT) da Constituicdo Federal, o qual impde que, dos
recursos destinados a irrigacdo, a Unido deve aplicar, durante quarenta anos, 20% na
Regido Centro-Oeste. (se¢do 4.1.1.7); e

¢) Insuficiéncia de informacdes relativas as prioridades e metas da administracdo publica
federal no orcamento do exercicio de 2020. (se¢éo 4.1.3).

Quanto a opinido sobre as demonstracdes consolidadas da Unido no exercicio de 2020,
importante destacar que o trabalho de auditoria na gestéo tributaria foi realizado com menos restri¢oes
quando comparado aquelas apresentadas nas Contas de 2019, Acordao 1437/2020-Plenario, de
relatoria do Ministro Bruno Dantas, que resultou, com excecao das distor¢des e limitagcdes apontadas,
em opinido de auditoria sobre as demonstrac@es contabeis consolidadas da Unido e sobre os resultados
consolidados orgamentario, financeiro e patrimonial.

Dessa forma, sem deixar de reconhecer a limitacdo enfrentada pela equipe de auditoria
em obter evidéncias para fundamentar opinido de auditoria sobre a confiabilidade e a transparéncia das
informacdes, louvo o esforco empreendido pelo Ministério da Economia em aperfeicoar a qualidade
dos dados apresentados no Balango Geral da Unido e em mitigar a restricdo ao acesso do controle
externo as informacdes da RFB e da PGFN, em especial a edi¢cdo do Parecer Vinculante-AM 8, de
18/10/2019, e do Decreto 10.209, de 22/1/2020.

Isto posto, este Tribunal tem condi¢fes de concluir que, exceto quanto as distor¢Oes e
limitacOes apontadas no Relatério precedente e aquelas aqui destacadas, as demonstracGes contabeis
consolidadas da Unido de 2020 representam adequadamente, em todos os aspectos relevantes, a
posicao patrimonial consolidada da Unido em 31/12/2020, e os resultados consolidados orgamentario,
financeiro e patrimonial do exercicio de 2020.

O incremento da transparéncia e da confiabilidade das informagdes por meio de auditorias
financeiras € um caminho, apesar de arduo, que todos os paises com democracias sélidas tém
percorrido, nos Estados Unidos, por exemplo, o Government Accountability Office (GAQ), emitiu oito
relatorios consecutivos de abstencdo de opinido nas demonstracdes financeiras Receita Federal Norte-
Americana (IRS) antes de alterar a opinido sobre as contas.

Dessa forma, sem deixar de reconhecer o esforco empreendido pelo Ministério da
Economia em aperfeicoar a qualidade das informacgGes apresentadas no Balanco Geral da Unido e em
mitigar a restricdo ao acesso do controle externo as informacdes da RFB e da PGFN, em especial a
edicdo do Parecer Vinculante-AM 8, de 18/10/2019, e do Decreto 10.209, de 22/1/2020, proponho a
abstencao de opinido de auditoria sobre a confiabilidade e a transparéncia das informacdes registradas
no Balango Geral da Unido do exercicio de 2020.

As recomendacdes e alertas constantes do parecer indicam a necessaria adocdo de medidas
para correces de rumo e aperfeicoamento dos instrumentos de responsabilidade fiscal e garantia da
higidez das contas publicas, entre eles os relacionados a transparéncia e planejamento, que se mostram
ainda mais importantes no atual cenario de restricdes e maior demanda por acGes governamentais.

Em 2020, em decorréncia da pandemia, uma série de regras fiscais foram suspensas e as
contas publicas sofreram graves impactos.
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Os anos seguintes apresentardo aos responsaveis pela gestao fiscal desafios ainda maiores
para manutencdo do equilibrio e cumprimento das regras fiscais, associados a implementacdo de
politicas publicas que atendam aos anseios da sociedade.

As dificuldades ndo podem conduzir a atuacdo sem estrita observancia das regras de
responsabilidade fiscal e/ou com adogdo de medidas para contorné-las, ocasionando instabilidade e
quebra de confianca dos agentes. A fidedignidade das informacdes divulgadas e as boas préaticas de
accountability sdo fundamentais para formacdo de ambiente adequado ao desenvolvimento social e
econdmico.

Dessa forma, considero que a atuacao Tribunal, consubstanciada no Relatério e no Parecer
Prévio, contribui com elementos técnicos ndo sé para o Poder Legislativo realizar o julgamento das
contas do Presidente da Republica, mas, também, para aprimoramento das acdes relacionadas aos
planos, orcamentos e financgas publicas.

Com essas consideragbes, VOTO para que o Tribunal aprove as minutas de relatorio,
acordao e Parecer Prévio que ora submeto a consideracdo deste Colegiado.

TCU, Sala das Sess@es, em tagDataSessao.

WALTON ALENCAR RODRIGUES
Relator
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