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Natureza: Relatorio de Acompanhamento.
Orgio/Entidade: Ministério da Economia.
Representagdo legal: ndo ha.

SUMARIO: RELATORIO DE ACOMPANHAMENTO ACERCA
DOS ASPECTOS FISCAIS E DE CONFORMIDADE SOBRE O
PROJETO DE LEI DE DIRETRIZES ORCAMENTARIAS DA
UNIAO PARA O EXERCICIO FINANCEIRO DE 2023
(PLN 5/2022). IDENTIFICACAO DE RISCOS FISCAIS E
IMPROPRIEDADES. EXPEDICAO DE ALERTAS AO PODER
EXECUTIVO FEDERAL E ENVIO DE INFORMACOES A
COMISSAO MISTA DE PLANOS, ORCAMENTOS PUBLICOS
E FISCALIZACAO DO CONGRESSO NACIONAL.

RELATORIO

Adoto, como parte integrante do Relatdrio, o excerto, a seguir, da bem lancada instrugdo da
equipe responsavel pelo exame do processo no ambito da Secretaria de Macroavaliacio
Governamental (pega 28):

“1. INTRODUCAO
1.1 Deliberacio e Objetivo

1. O presente acompanhamento, realizado no Ministério da Economia, tem por objetivo examinar
aspectos fiscais e de conformidade constantes do texto e dos anexos do Projeto de Lei de Diretrizes
Orcamentarias da Unido para o exercicio financeiro de 2023 (PLDO 2023), PLN 5/2022, consoante
o disposto no art. 3° inciso III, da Resolucao-TCU 142/2001 e no art. 4° da Lei Complementar
101/2000 — Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF). A fiscalizacdo ¢ decorrente da Decisdo
324/2001-TCU-Plenario (TC 016.632/2000-8, de relatoria do ministro Benjamin Zymler).

1.2 Visao Geral do Objeto

2. O planejamento orgamentario no setor publico brasileiro ¢ materializado em trés instrumentos
devidamente encadeados: o Plano Plurianual (PPA), a Lei de Diretrizes Or¢amentarias (LDO) e a
Lei Or¢amentaria Anual (LOA), conforme descrito no art. 165 da Constituicdo Federal (CF/1988).

3. Para este acompanhamento, importa o PLDO 2023, essencialmente seus aspectos fiscais
quantitativos e as disposi¢oes do texto do projeto relacionadas a aspectos de conformidade das
finangas publicas federais. Com efeito, uma das principais fungdes da LDO ¢ estabelecer os
parametros necessarios a alocacdo dos recursos no or¢amento anual, de forma a garantir, dentro do
possivel, a realizagdo das metas e objetivos contemplados no PPA. Também ¢ papel da LDO
ajustar as acOes de governo, previstas no PPA, as reais possibilidades de caixa e selecionar as
atuagdes governamentais que terdo prioridade na execug@o do orgamento subsequente.

4. O processo de elaboragao do PLDO, de iniciativa do Poder Executivo, se desenvolve no ambito
do Sistema de Planejamento ¢ de Orcamento Federal. Nesse processo, atuam o Ministério da
Economia, os orgdos setoriais e os orgdos especificos, conforme o art. 4° da Lei 10.180/2001. A
Secretaria de Orcamento Federal (SOF) constitui 6rgdo especifico de orgamento dentro do Sistema
de Planejamento ¢ Or¢amento Federal e parte de suas competéncias estdo descritas no art. 57 do
Anexo I do Decreto 9.745/2019, além do comando contido no art. 8° da Lei 10.180/2001, os quais
estabelecem:
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Anexo [ do Decreto 9.745/2019:
Art. 57. A Secretaria de Or¢amento Federal compete:

I - coordenar, consolidar e supervisionar a elaboracdo da lei de diretrizes orcamentarias ¢ da
proposta orgamentaria da Unido, compreendidos os orgamentos fiscal e da seguridade social;

Lei 10.180/2001:

Art. 8° Compete as unidades responsaveis pelas atividades de orgamento:

I - coordenar, consolidar e supervisionar a elaboracdo dos projetos da lei de diretrizes
orcamentdrias e da lei orcamentaria da Unido, compreendendo os or¢amentos fiscal, da
seguridade social e de investimento das empresas estatais; (grifou-se)

5. Quanto ao contetido da LDO, a CF/1988 prevé nos §§ 2° e 12 do art. 165, com redagdes dadas,
respectivamente, pelas Emendas Constitucionais 109/2021 e 102/2019, que:

§ 2° A lei de diretrizes or¢amentarias compreendera as metas e prioridades da administragao
publica federal, estabelecerd as diretrizes de politica fiscal e respectivas metas, em
consondncia com trajetéria sustentavel da divida publica, orientara a elaboracdo da lei
orgamentaria anual, dispord sobre as alteragdes na legislacdo tributaria e estabelecera a
politica de aplicacdo das agéncias financeiras oficiais de fomento.

()

§ 12. Integrara a lei de diretrizes or¢amentarias, para o exercicio a que se refere e, pelo
menos, para os 2 (dois) exercicios subsequentes, anexo com previsdo de agregados fiscais e a
propor¢ao dos recursos para investimentos que serdo alocados na lei orgamentaria anual para
a continuidade daqueles em andamento.

6. Outras disposi¢gdes foram atribuidas a LDO pela LRF, tais como: equilibrio entre receitas e
despesas (art. 4°, inciso I, alinea “a”); critérios e formas de limitagdo de empenho (art. 9° e art. 31,
§ 1°, inciso II); normas relativas ao controle de custos e a avaliagcdo de resultados dos programas
financiados com recursos do orcamento (art. 4°, inciso I, alinea “e”); demais condigdes e exigéncias
para transferéncias de recursos a entidades publicas e privadas (art. 4°, inciso I, alinea “f’); Anexo
de Metas Fiscais — AMF (art. 4°, § 1° e § 2°); e Anexo de Riscos Fiscais — ARF (art. 4°, § 3°).

7. A LRF estabeleceu, ainda, que a mensagem presidencial que encaminhar o PLDO da Unido ao
Congresso Nacional deve ser acompanhada de um anexo contemplando “os objetivos das politicas
monetaria, crediticia e cambial, bem como os pardmetros e as projegdes para seus principais
agregados e variaveis, e ainda as metas de inflagdo, para o exercicio subsequente” (art. 4°, § 4°).

8. Quanto ao prazo de envio do PLDO ao Congresso Nacional, ele sera encaminhado até oito
meses € meio antes do encerramento do exercicio financeiro (dia 15 de abril) e devolvido para
san¢do presidencial até o encerramento do primeiro periodo da sessdo legislativa (dia 17 de julho),
conforme disposto no art. 35, § 2°, inciso II, do Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitorias
(ADCT).

9. Com efeito, o PLDO 2023 foi encaminhado pelo Presidente da Republica ao Congresso
Nacional em 14/4/2022, mediante a Mensagem 191 (pega 4), que deu origem ao Projeto de Lei
PLN 5/2022. O cronograma de tramitagdo (alterado), divulgado (peca 26) pela Comissdo Mista de
Planos, Or¢camentos Publicos e Fiscalizagdo do Congresso Nacional (CMO), previu a vota¢do do
Relatério Preliminar e suas emendas em 14/6/2022 e a votagdo do Relatério Final de 24/6 a
7/7/2022. Ja o Parecer da CMO esta previsto para ser votado no Plenério do Congresso Nacional de
8/7a11/7/2022.

1.3 Questoes de Auditoria

10.Com vistas ao alcance do objetivo do acompanhamento, foram formuladas as seguintes questdes
de auditoria, que se encontram devidamente detalhadas na Matriz de Planejamento (peca 17):
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Q1. Os parametros macroecondmicos utilizados para elaboracdo das projecdes de receitas e
despesas contidas no Anexo de Metas Fiscais do PLDO 2023 s3o compativeis com as estimativas
de mercado?

Q2. O valor da receita primaria e o teto para a despesa primaria para o exercicio de 2023 constantes
do Anexo de Metas Fiscais do PLDO 2023 sdo factiveis?

Q3. Quais os valores totais projetados para as renuncias de receitas tributdrias nos exercicios de
2022, 2023, 2024 e 2025, as desoneragdes instituidas em 2022 e respectivas medidas de
compensacdo indicadas, os principais gastos tributdrios, bem como sua distribui¢do por fun¢do de
governo, regido geografica e tipo de tributo, para o exercicio de 2023?

Q4. Quais os principais passivos contingentes elencados no Anexo de Riscos Fiscais do PLDO
2023 e os valores associados a esses passivos?

Q5. Quais as principais implicagdes para a gestdo orgamentdria e para o controle externo
decorrentes das disposi¢des do PLDO 2023 sobre a meta de resultado primario e sobre a limitagdo
orgamentaria e financeira (contingenciamento)?

Q6. Quais as principais implicagdes para a gestdo orgamentiria e para o controle externo
decorrentes das disposi¢des do PLDO 2023 sobre as metas e prioridades da administragao publica
federal?

Q7. Quais as principais implicagdes para a gestdo orcamentdria e para o controle externo
decorrentes das disposi¢des do PLDO 2023 sobre a Regra de Ouro?

Q8. Quais as principais implicagdes para a gestdo orgamentaria e para o controle externo
decorrentes das disposigoes do PLDO 2023 sobre o Or¢amento de Investimento das Empresas
Estatais?

Q9. Quais as principais implicacdes para a gestdo orcamentdria e para o controle externo
decorrentes das disposicdes do PLDO 2023 sobre alteragcdes orcamentarias (Lei e Créditos
Adicionais)?

Q10. Quais as principais implicagdes para a gestdo orcamentaria e para o controle externo
decorrentes das disposi¢cdes do PLDO 2023 sobre a execugdo provisoria do Projeto de Lei
Orgamentaria?

QI1. Quais as principais implicagdes para a gestdo or¢amentdria e para o controle externo
decorrentes das disposigoes do PLDO 2023 sobre o regime de execucdo obrigatoria das
programagdes orcamentarias (Or¢gamento Impositivo)?

QI12. Quais as principais implicagdes para a gestdo orgamentdria e para o controle externo
decorrentes das disposicoes do PLDO 2023 sobre a adequag¢do or¢amentaria das alteracdes na
legislagdo (renuncia de receita, vinculagdo de receita e geragdo de despesa)?

11.Pelo teor das questdes, percebe-se que as quatro primeiras cuidam dos aspectos fiscais
propriamente ditos, envolvendo analises quantitativas, e as oito subsequentes tratam dos aspectos
de conformidade voltados a gestdo orcamentaria a cargo do Poder Executivo, bem como ao
controle externo a cargo do Congresso Nacional com o auxilio deste Tribunal de Contas.

1.4 Metodologia e Limitacdes

12.0 presente trabalho foi realizado em conformidade com o Manual de Acompanhamento
aprovado pela Portaria-Segecex 27/2016. Os procedimentos de fiscalizagdo aplicados envolveram
analise documental, analise quantitativa e pesquisas na legislacdo pertinente, na jurisprudéncia
tematica e na literatura especializada.

13.A principal limitagdo aos exames efetuados decorre das incertezas que pairam sobre a previsao
oficial do Poder Executivo de que “haja a convergéncia da inflagdo para o centro da meta
estabelecida pelo Comité Monetario Nacional (CMN) nos proximos dois anos” (pega 16, p. 2). A
dificuldade em se projetar pardmetros consistentes com as perspectivas de mercado afeta
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sobremaneira a avaliagdo quanto a factibilidade dos valores de receitas e despesas primarias
constantes do Anexo de Metas Fiscais para o exercicio de 2023, foco das analises.

1.5 Volume de Recursos Fiscalizados e Beneficios da Aciao de Controle

14.0 volume de recursos fiscalizados envolve os montantes das receitas primarias liquidas e das
despesas primarias do Governo Central para 2023 constantes do AMF, quais sejam, R$ 1.800,9
milhdes ¢ R$ 1.866,8 milhdes, respectivamente (pega 13, p. 4).

15.Estima-se que o presente trabalho tem o potencial de contribuir para o aprimoramento do
processo orcamentario federal e para a transparéncia da gestdo fiscal, além de fornecer subsidios
para a atuagdo do Congresso Nacional.

1.6 Processos Conexos

16.Foram identificados ao menos sete processos que guardam conexdo com os temas do
PLDO 2023 selecionados para fins deste acompanhamento. O primeiro deles ¢ o TC 007.142/2018-
8, representagdo sob a relatoria do ministro Vital do R€go, que versa sobre Participagdo nos Lucros
e Resultados de Empresas Estatais. Ainda sobre essa tematica, tem-se o TC 039.464/2019-9,
consulta de relatoria do ministro Bruno Dantas sobre dependéncia or¢amentaria de empresas
estatais.

17.0s passivos contingentes, representados sobretudo pelas demandas judiciais com impacto sobre
os cofres da Unido, foram objeto de analise especifica no processo TC 032.462/2019-0
(levantamento relatado pelo ministro Benjamin Zymler). J4 a tematica das renuncias de receitas e
das despesas obrigatorias de carater continuado instituidas no exercicio de 2021 foi abordada no
TC 043.192/2021-1 (acompanhamento sob a relatoria do ministro Aroldo Cedraz).

18.Por fim, merece destaque a consulta objeto do TC 006.748/2021-0, de relatoria do ministro
Aroldo Cedraz, acerca do carater de imprevisibilidade das despesas que nao podem ser realizadas
por estarem condicionadas a aprovacdo do projeto de lei or¢amentaria anual, bem como os
acompanhamentos sobre aspectos fiscais e de conformidade do PLDO 2022 (TC 012.992/2021-6,
de relatoria do ministro Aroldo Cedraz) e do Projeto de Lei Org¢amentaria Anual — PLOA 2021
(TC 030.532/2020-5, de relatoria do ministro Aroldo Cedraz).

2. ACHADOS DO ACOMPANHAMENTO
2.1 Parametros Macroeconomicos

Q1. Os parametros macroecondmicos utilizados para elaboragdo das projecdes de receitas e
despesas contidas no Anexo de Metas Fiscais do PLDO 2023 sdo compativeis com as estimativas
de mercado?

19. A tabela a seguir apresenta os parametros utilizados no PLDO 2023. Foram destacados os que
afetam as estimativas das receitas e despesas primarias. As receitas primdrias sdo afetadas
basicamente pelo Produto Interno Bruto (PIB) e pela carga tributaria. As despesas primarias sdao
afetadas basicamente pelo Indice Nacional de Pregos ao Consumidor Amplo (IPCA).

Tabela 1: Parametros macroeconomicos do PLDO 2023

IBGE SPE mar/2022 PLDO
Parametros 2021 2022 2023 2024 2025
IPCA (%) 6,50% 3,30% 3,00% 3,00%
PIB - crescimento real (%) 1,50% 2,50% 2,50% 2,50%
PIB (R$ bilhdes correntes) 8.679,5 9.647,3 10.470,3 11.231,8 12.020,5

Fonte: PLDO 2023 — Apresentagdo (pega 18, p. 3).

20.A tabela a seguir apresenta os parametros publicados no Boletim Focus. O Boletim Focus é uma
publicacdo semanal do Banco Central do Brasil (Bacen) que apresenta as estimativas do mercado
para os principais indicadores econdmicos. Em decorréncia da greve do Bacen, que ainda persiste
quando da elaboragdo deste relatério, a ultima edicdo completa disponivel do Boletim Focus ¢ a de

4
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26/4/2022. Adicionalmente, o Bacen emitiu uma versdo parcial do Boletim em 15/6/2022, com
projecoes para 2022 e 2023. Os dados seguintes apresentados para 2022 e 2023 sdo os da versdao
parcial mais recente e os dados para 2024 e 2025 sdo os da versdo completa.

Tabela 2: Parametros do Boletim Focus
Parametros 2022 2023 2024 2025
IPCA (%) 8,89% 4,39%  3,20%  3,00%
PIB - crescimento real (%) 1,20% 0,76%  2,00%  2,00%
Fonte: Boletim Focus de 26/4/2022 e de 6/6/2022 (pegas 19 e 20).
21.0 Boletim Focus ndo divulga a previsao do mercado para o crescimento nominal do PIB, que
incorpora o crescimento real do PIB e a varia¢do dos pregcos medida pelo deflator implicito do PIB.

O crescimento nominal do PIB ¢ essencial para se estimar o PIB em termos correntes, necessario
para estimar a receita primaria.

22.A tabela a seguir apresenta parametros calculados a partir dos dados do PLDO 2023 e do
Boletim Focus. O deflator é calculado a partir dos valores correntes do PIB, descontando o
crescimento real. O deflator ajustado ¢ o deflator anteriormente calculado multiplicado pela
propor¢do entre as estimativas para o IPCA. O PIB estimado parte da base comum de 2021 e os
demais valores sdo calculados usando a estimativa de crescimento real do PIB segundo o Boletim
Focus e o deflator anteriormente calculado. A comparacdo ¢ feita entre as duas estimativas para o

PIB.
Tabela 3: Parametros calculados a partir dos dados do PLDO e do Boletim Focus
Dados do PLDO 2023
Parametros 2021 2022 2023 2024 2025
PIB real (%) 1,50% 2,50% 2,50% 2,50%
PIB Nominal (R$ bilhGes) 8.679,5 9.647,3 10.470,3 11.231,8 12.020,5
Variacdo nominal do PIB 11,15%  8,53% 7,27%  7,02%
IPCA acum (%) 6,50% 3,30% 3,00% 3,00%
Dados do Boletim Focus

IPCA (%) 8,89% 4,39%  3,20%  3,00%
PIB - crescimento real (%) 1,20% 0,76%  2,00%  2,00%

Dados calculados a partir do PLDO 2023 e do Boletim Focus
Deflator segundo PLDO (%) 9,51% 5,88%  4,66% 4,41%
Deflator ajustado pelo IPCA do Boletim Focus 13,00% 7,83% 4,97% 4,41%
PIB estimado (R$ bilhGes) 8.679,5 9.925,9 10.784,1 11.546,2 12.296,7
Variacdo nominal do PIB 14,36%  8,65%  7,07%  6,50%
PIB - comparagao 2,9% 3,0% 2,8% 2,3%

Fontes: PLDO 2023, IBGE ¢ Boletim Focus de 29/4/2022 e 6/6/2022 (pegas 18, 19 e 20).

23.Como pode-se observar, a estimativa do PIB para 2022 baseada em projecdes do mercado
supera em 2,9% a do PLDO 2023 em fung¢do principalmente das diferengas nas estimativas da
inflagdo. A partir de 2023, as diferencas se mantém neste patamar, visto que as variagdes do PIB
nominal, tanto do PLDO como as obtidas a partir do Boletim Focus, ficam mais proximas. Esta
evolucdo indica que, apesar de ainda persistirem riscos para a economia em 2022, as expectativas
sd0 mais convergentes nos anos seguintes.

24.Com relagdo a despesa primaria, o principal parametro é o IPCA. A tabela a seguir apresenta, na
primeira linha, a projecdo da despesa primaria total apresentada no PLDO 2023. A segunda linha
apresenta o valor observado da despesa em 2021, conforme Resultado do Tesouro Nacional (RTN)
de abril de 2022 e, para os anos seguintes, os valores reajustados pelo IPCA segundo o Boletim
Focus. A terceira e quarta linhas apresentam as diferengas absolutas e relativas entre a projecdo do
PLDO e as do mercado.
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25.As projegoes do PLDO ficam acima das projecdes com base no mercado, com diferengas
relativas de 1,71% em 2023, 2,67% em 2024 e 2,88% em 2025. Estas diferencas sdo devidas
principalmente a revisdo para maior dos valores do teto de despesas em decorréncia da Emenda
Constitucional (EC) 113/2021, que alterou a data de referéncia do IPCA de junho para dezembro.

Tabela 4: Estimativa da Despesa Primaria Total

Valores em R$ bilhdes
Item 2021 2022 2023 2024 2025
Despesa Primaria Total - PLDO 1.753,0 1.866,8 1.9454 2.008,2
DPT - projecdo segundo mercado 1.614,2 1.757,7 1.834,8 1.893,5 1.950,4
Diferenga absoluta (em R$ bilhdes) -32,0 -51,9 -57,8
Diferenca relativa -1,71% -2,67% -2,88%
IPCA - proje¢des do mercado 8,89% 4,39% 3,20% 3,00%

Fonte: PLDO 2023 (pega 21);
RTN de abril de 2022, quadro 2.2 (pega 22);
PIB conforme IBGE;
Boletim Focus de 29/4/2022 e 6/6/2022 (pecas 19 e 20).

26.Como visto nesta secdo, os parametros macroeconomicos utilizados para elaboragdo das
projecoes de receitas e despesas primarias no PLDO 2023 estdo coerentes com as projegoes de
mercado feitas em 29/4/2022 e 6/6/2022. O PIB, principal pardmetro para estimar as receitas
primarias, foi estimado no PLDO 2023 ligeiramente abaixo da estimativa baseada em parametros
do mercado, o que pode ser considerada uma proje¢do conservadora. As despesas primarias
projetadas no PLDO ficam acima das estimadas com as projecdes do IPCA feitas pelo mercado
como decorréncia da revisdo dos tetos em decorréncia da EC 113/2021. Estas duas condi¢des
indicam que o resultado primario de 2023 pode ficar melhor do que o estimado no PLDO 2023.

2.2 Estimativa da Receita Primaria, Teto da Despesa Primaria e do Resultado Primario

Q2. O valor da receita primaria e o teto para a despesa primdria para o exercicio de 2023 constantes
do Anexo de Metas Fiscais do PLDO 2023 sdo factiveis?

27. Nesta se¢do analisam-se as proje¢Oes feitas no PLDO 2023 para as receitas e despesas
primarias, tanto no que se refere ao Teto de Gastos (ECs 95/2016 e 113/2021), como a
consequéncia para a meta de resultado primario.

Estimativa da receita primdria liquida

28. A estimativa para a receita parte de dois principais parametros: PIB e percentual das receitas
em relagdo ao PIB.

29. O grafico a seguir apresenta a evolugdo dos percentuais em relagdo ao PIB da receita primaria
total e liquida de transferéncias constitucionais e legais. Os dados até 2021 das receitas foram
obtidos do RTN de abril de 2022 (peca 23) e os dados do PIB foram obtidos no site do IBGE (peca
24). Os dados de 2022 e 2023 foram obtidos do PLDO 2023 (pega 21, p. 4). Para efeito do
resultado primario da Unido, o mais importante ¢ a receita primaria liquida de transferéncias. A
recuperagdo da arrecadacdo observada em 2019 foi abortada pela pandemia, fazendo com que a
receita caisse como propor¢do do PIB em 2020 e 2021. Para 2022, ¢é esperada recuperagdo
retornando ao patamar pré-pandemia. Para 2023, a projecdo € mais conservadora, com a receita
primaria liquida ficando em 17,20% do PIB. Dadas a recente evolugdo da arrecadagdo e as
eventuais desoneragdes para 2023, as proje¢des parecem factiveis e conservadoras.

30. A queda de 0,28 p.p. do PIB entre as projecdes para 2022 e 2023 pode ser decorrente de
isencdes para alguns produtos do Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI), que arrecadou em
2021 0,8% do PIB, e do Imposto sobre Importagdo (II), que arrecadou em 2021 0,7% do PIB.
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Grifico 1:Receita primaria total e liquida de transferéncias - em % do PIB

[
%]

[
o]

[=

19
18
18,70%

17%
16% 17,36% 17,53% 17,48%
15% 16,12%
14% 14.7i0%

= o o = = n 5 o 5 q = = £ o

= = = = = = = = = = = = = =

[l 2103 TOLE Receia liquida
Fonte: RTN de abril de 2022 (peca 23); IBGE (pega 24); PLDO 2023 (peca 21).

31.Na andlise que segue, utiliza-se a seguinte nomenclatura:

RPT Receita Priméria Total
RPL Receita Primaria Liquida
DPT Despesa Primaria Total

RPResultado Primario (RP = RPL — DPT)
rpt, rpl, dpt e rp representam as respectivas proporgdes em relagdo ao PIB

32.A tabela a seguir apresenta estimativas para a RPL tendo como base a rp/ e as estimativas para o
PIB apresentadas na Q1. Na primeira linha sdo apresentados os valores projetados no PLDO 2023.
Nas linhas seguintes, sdo apresentadas proje¢des para a RPL usando o PIB projetado pelo mercado
e dois valores para a rpl. A projegdo 1 usa a rp/ do PLDO 2023 ¢ a projecdo 2 usa a rpl projetada

para 2022.
Tabela 5: Projecdes para a Receita Primaria Liquida
Valores em R$ bilhdes
Diferenca Diferenca
PIB rpl RPL absoluta %
PLDO 2023 10.470,3 17,20%  1.800,9
Projecdo 1 10.784,1 17,20% 1.854,9 54,0 3,00%
Projecdo 2 10.784,1 1748%  1.885,1 84,2 4,67%

Fonte: elaboragédo propria.

33.Como pode-se notar, as projecdes da RPL (Receita Primdria Liquida), feitas com dados
estimados pelo mercado, ficam ligeiramente acima da projecdo feita no PLDO 2023. Na Projegao
1, a diferenga decorre da maior estimativa do PIB e, na Projegdo 2, soma-se a isso uma estimativa
maior para a carga tributaria aqui representada pela propor¢ao da Receita Primaria Liquida em
relagdo ao PIB (rpl).

Estimativa da despesa primaria total

34.Com relacdo a estimativa da despesa primaria, os principais parametros sdo o IPCA e o Teto de
Gastos estabelecido pela EC 95/2016 e alterado pela EC 113/2021.

35.0 Teto originalmente calculado para 2021 foi de R$ 1.485,9 bilhdes e a revisao estabelecida na
EC 113/2021 elevou o Teto para R$ 1.524,4 bilhdes. Com a corregdo para 2022, usando o IPCA de
dezembro de 2021, de 10,06%, obtém-se o Teto previsto no PLDO 2023 de R$ 1.681,0 bilhdes.
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36.0s valores projetados no PLDO 2023 para as despesas primarias sujeitas ao Teto para o periodo
de 2023 a 2025 sdo os valores corrigidos do Teto segundo as projecdes do [IPCA. As projecdes para
as despesas primdrias totais sdo ligeiramente superiores aos valores dos tetos em decorréncia das
despesas que nao sdo sujeitas ao Teto.

Estimativa do resultado primdrio

37.A tabela a seguir apresenta os dados projetados no PLDO 2023 para o periodo de 2022 a 2025
(peca 21, p. 4). Para 2022, sdo apresentadas as projecoes feitas no Relatorio de Avaliagdo de
Receitas e Despesas Primarias (RARDP) da Unido do 1° bimestre de 2022. Os demais valores
foram obtidos usando as proje¢des dos parametros macroecondémicos para os proximos anos.

Tabela 6: projecdes do PLDO 2023 para as metas fiscais

Valores em R$ bilhdes
. . 12 bim 2022 PLDO 2023 2024 2025
Discriminagao
Valor % PIB Valor % PIB Valor % PIB Valor % PIB
Receita Primaria Total 2.118,0 22,0% 2.230,3 21,3% 2.369,8 21,1% 2.524,4 21,0%
Transferéncias 431,9 4,5% 429,4 4,1% 452,3 4,0% 482,5 4,0%
Receita Primdria Liquida 1.686,1 17,5% 1.800,9 17,2% 1.917,5 17,1% 2.041,9 17,0%
Despesas Primarias 1.753,0 18,2% 1.866,8 17,8% 1.9454 17,3% 2.008,2 16,7%
Obrigatérias 1.621,7 16,8% 1.758,6 16,8% 1.851,6 16,5% 1.931,5 16,1%
Discricionarias do Poder Executivo 131,3 1,4% 108,2 1,0% 93,8 0,8% 76,7 0,6%
Resultado Primario -66,9 -0,7% -65,9 -0,6% -27,9 -0,2% 33,7 0,3%
Meta Fiscal -170,5 -1,8% -65,9 -0,6% -27,9 -0,2% 33,7 0,3%
Esforco ou ampliacdo 103,6 1,1% - 0,0% - 0,0% - 0,0%
Total EC 95 1.681,0 17,4% 1.789,1 17,1% 1.847,3 16,4% 1.902,7 15,8%
Total das despesas sujeitas ao Teto 1.679,7 17,4% 1.789,1 17,1% 1.847,3 16,4% 1.902,7 15,8%
Diferenca 1,3 0,0% - 0,0% - 0,0% - 0,0%
PIB 9.647,3 10.470,3 11.231,8 12.020,5

Fonte: PLDO 2023 — Apresentagdo (peca 21, p. 4).

38.0s valores das receitas e despesas primarias sdo coerentes com as estimativas do mercado,
como Vvisto anteriormente nesta se¢ao.

39.0 principal ponto a ser analisado € a evolugdo das despesas discriciondrias que sao calculadas
abatendo-se as despesas obrigatorias (previdéncia, pessoal e outras) das despesas totais. Como ja
observado em anos anteriores, as margens para as despesas discricionarias estdo diminuindo desde
a promulgagdo da EC 95/2016 em decorréncia do aumento acima da inflacdo das despesas com
beneficios previdenciarios e com pessoal.

40.Devido a reducdo nas contratagdes e ao congelamento dos salarios dos servidores da
administragdo publica federal, as despesas com pessoal mais encargos reduziram 5,9% entre
dezembro de 2019 e dezembro de 2021 em termos deflacionados. A reforma da previdéncia
também comegou a apresentar resultados, fazendo com que as despesas com beneficios
previdenciarios diminuissem 1,3% entre julho e dezembro de 2021 em termos deflacionados.

41.0 grafico a seguir apresenta esta evolucdo mediante somas moveis a cada doze meses dos
valores dos principais grupos de despesas primarias, corrigidas pelo IPCA para o més de dezembro
de 2021.
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Gréfico 2: Somas méveis de 12 meses de valores corrigidos pelo IPCA de dezembro de 2021
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Fonte: Relatorio do Tesouro Nacional (RTN) de dezembro de 2021.

42.Como pode-se observar, as somas moveis das despesas discricionarias efetivamente realizadas
aumentaram 17,6% entre maio e dezembro de 2021, passando de R$ 109,0 bilhdes para R$ 128,2
bilhdes em valores deflacionados.

43.Apesar desta recuperacdo em 2021, o valor projetado para 2023 para as despesas discricionarias,
de R$ 108,2 bilhdes, € 22,6% inferior ao valor de R$ 139,8 bilhdes, que é o projetado para 2022
(R$ 131,3 bilhdes) corrigido pelo IPCA previsto (6,5%).

44.De acordo com o exposto na Q2, as estimativas para a receita primaria liquida e para a despesa
primaria total apresentadas no PLDO 2023 sdo factiveis e conservadoras.

45.0 principal risco a ser avaliado ao longo de 2023 ¢ a restricdo as despesas discricionarias em
decorréncia do Teto de Gastos ¢ do crescimento das despesas obrigatdrias acima da inflagdo.
Consequentemente, a projecdo para as despesas discricionarias ira requerer especial atencdo dos
diversos orgdos envolvidos durante a execuc¢ao do orcamento em 2023 para garantir a prestagcdo dos
servicos publicos essenciais.

46.0utra conclusdo da Q2 é que, dependendo de como evoluirem as condi¢des macroecondmicas,
existe a possibilidade de o déficit primario ser menor do que o previsto no PLDO 2023, de RS 65,9
bilhdes, ficando em R$ 18,3 bilhdes, caso trés hipoteses se confirmem: (1) o PIB atinja em 2023 o
valor de R$ 10.784,1 bilhdes, conforme calculado na Ql em fungdo dos pardmetros
macroecondmicos estimados atualmente pelo mercado; (2) a Receita Primaria Liquida atinja
R$ 1.885,1 bilhdes, caso atinja a mesma propor¢do do PIB estimada para 2022, de 17,48%; (3) a
Despesa Primaria Total seja a estimada no PLDO 2023, de R$ 1.866,8 bilhdes.

2.3 Renuncias de Receitas Tributarias

Q3. Quais os valores totais projetados para as renuncias de receitas tributarias nos exercicios de
2022, 2023, 2024 e 2025, as desoneragdes instituidas em 2022 e respectivas medidas de
compensagdo indicadas, os principais gastos tributarios, bem como sua distribui¢do por fungdo de
governo, regido geografica e tipo de tributo, para o exercicio de 2023?

47.0s beneficios abordados neste topico referem-se as renuncias de receitas tributarias (também
denominados gastos tributarios) contidas no Anexo IV do PLDO 2023 (Renuncia de Receita
Administrada pela RFB e Previdéncia Ano: 2022, pega 9, p. 432-655), conforme preceitua o art. 4°,
§ 2°, inciso V, da LRF, transcrito a seguir:

Art. 4°A lei de diretrizes orcamentarias atendera o disposto no § 2° do art. 165 da
Constitui¢ao e:
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()

§ 2° O Anexo contera, ainda:

()

V - demonstrativo da estimativa e compensacdo da renuncia de receita e da margem de
expansdo das despesas obrigatorias de carater continuado.

48.Em relagdo aos valores das rentncias de receitas, com base no referido documento, tem-se que o
montante dos gastos tributarios projetados para 2023 soma R$ 337,9 bilhdes (considerando-se
também os beneficios previdenciarios), equivalente a 3,23% do PIB e, para 2024 ¢ 2025, R$ 340,8
bilhoes (3,03% do PIB) e R$ 358,6 bilhdes (2,98% do PIB), respectivamente, demonstrando uma
tendéncia de queda em relagdo ao PIB.

49.0 grafico a seguir apresenta a distribuicdo das rentncias tributarias por regido geografica em
2023, segundo os dados contidos no projeto. Verifica-se que grande parcela (44,7%) dos beneficios
devera ser destinada ao Sudeste, regido mais desenvolvida economicamente, em detrimento do
Nordeste (12%) e do Centro-Oeste (10%), demonstrando o baixo impacto da distribuicdo das
rentincias de receitas na reducdo das disparidades regionais e sociais.

Grafico 3: Beneficios Tributarios por Regido — 2023
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Fonte: PLDO 2023, Anexo IV. 10 (pega 9).

50.A distribuicdo das rentncias de receitas tributarias e previdenciarias por fungdo orcamentaria ¢
apresentada no proximo gréfico, evidenciando que os setores de Saude e Agricultura deverdo
receber as maiores parcelas dos beneficios (respectivamente, 18,8% e 17,6%).
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Grafico 4: Gastos Tributarios por fun¢io or¢camentaria — 2023
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Fonte: PLDO 2023, Anexo IV. 10 (pega 9).

51.0 gréafico a seguir demonstra a participacdo dos gastos tributarios e previdencidrios por tributo.
Segundo as projegdes, os principais beneficios para 2023 dizem respeito a Contribuigdo para o
Financiamento da Seguridade Social (Cofins), ao Imposto de Renda Pessoa Fisica (IRPF) e ao
Imposto de Renda Pessoa Fisica (IRPJ), que somam, juntos, 58,7% do montante de todos os gastos
tributarios.

Grifico 5: Gastos Tributarios por tributo — 2023
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Fonte: PLDO 2023, Anexo IV. 10 (peca 9).

52.Com base no grafico seguinte, especificam-se as dez renlncias tributarias mais significativas
por ordem de materialidade e os respectivos percentuais projetados para 2023. Os gastos tributarios
mais significativos dizem respeito aos beneficios concedidos a Zona Franca de Manaus e Areas de
Livre Comércio (16,1%), a agricultura/agroindustria (15,5%), e aos rendimentos isentos e ndo
tributdveis referentes ao IRPF (12,4%), os quais correspondem, no conjunto, a cerca de 44,0% do
total.

Grifico 6: Principais Gastos Tributarios — 2023
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Fonte: PLDO 2023, Anexo IV. 10 (peca 9).

53. Cabe consignar que, conforme prevé o art. 4°, § 2°, da Emenda Constitucional
109/2021, foram preservados pelo supracitado plano de reducao gradual de incentivos e beneficios
federais de natureza tributaria, elaborado pelo Executivo, conforme o PL 3.203/2021, os seguintes
incentivos e beneficios relativos: as micro € pequenas empresas, aos programas de financiamento
ao setor produtivo das Regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste, as areas de livre comércio e a Zona
Franca de Manaus, aos produtos que compdem a cesta basica, as bolsas de estudantes, ¢ as
imunidades a entidades sem fins lucrativos e beneficentes de assisténcia social.

54.No que se refere especificamente a compensacao da renuncia de receita, constou do Anexo IV.
11 do PLDO 2023 o Demonstrativo da Compensa¢ao da Rentincia de Receita (pecga 9, p. 654-655),
em conformidade com o previsto no inciso V, § 2°, art. 4, da LRF, transcrito anteriormente.

55.Ressalta-se que a LRF, por meio do seu art. 14, inciso II, estipula como uma das condi¢des
alternativas para instituicdo dos gastos tributarios a apresentacdo de medidas de compensagao,
conforme transcrito a seguir:

Art. 14. A concessdo ou ampliagdo de incentivo ou beneficio de natureza tributaria da qual decorra
renuncia de receita devera estar acompanhada de estimativa do impacto orgamentario-financeiro no
exercicio em que deva iniciar sua vigéncia e nos dois seguintes, atender ao disposto na lei de diretrizes
or¢amentarias ¢ a pelo menos uma das seguintes condigdes:

I - demonstragdo pelo proponente de que a renuncia foi considerada na estimativa de receita da lei
orcamentaria, na forma do art. 12, e de que ndo afetard as metas de resultados fiscais previstas no
anexo proprio da lei de diretrizes orgamentarias;

IT - estar acompanhada de medidas de compensacdo, no periodo mencionado no caput, por meio do
aumento de receita, proveniente da elevacao de aliquotas, ampliagdo da base de céalculo, majoracdo ou
criag@o de tributo ou contribuicdo. (grifou-se)

56.No ambito do texto do PLDO 2023, essas medidas também sdo tratadas como um dos requisitos
alternativos que podem ser apresentados nas proposi¢des legislativas e nas suas emendas com
vistas a institui¢do de rentncias de receitas, conforme disposto no seu art. 131, inciso I, alinea “b” e
§ 4° incisos I e II, e § 7°. Registre-se que esses dispositivos sdo abordados especificamente no
subtopico 2.12.1 deste relatdrio (Alteragdes Relativas a Rentncia de Receita).

57.0 supramencionado demonstrativo apresenta nove desoneragdes tributarias instituidas (por meio
de oito atos normativos), durante o presente exercicio de 2022, até a ultima data de atualizagao, em

12

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o c6digo 71998015.



m‘b TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 007.144/2022-9

20/3/2022, com as respectivas estimativas de valores para o periodo de 2022-2025, bem como a
indicac¢do das medidas de compensagdo em comento.

58.0s valores estimados para 2022 e para os trés anos seguintes, em relagdo a essas desoneragdes
instituidas até aquela data, alcangam cerca de R$ 82,8 bilhGes, distribuidos ao longo dos exercicios,
a saber: R$ 36,4 bilhdes em 2022, R$ 21,4 bilhdes em 2023, R$ 23,5 bilhdes em 2024 ¢ R$ 1,4
bilhao em 2025.

59.Ressalta-se que, mesmo considerando que esses valores se referem apenas as rentncias
concedidas até o dia vinte do més de margo, pode-se constatar o aumento na concessdo de
incentivos fiscais nesse exercicio de 2022, em comparagdo aos anos de 2021 e 2020, cujos
montantes estimados para o total daqueles anos e dos trés exercicios subsequentes somaram,
respectivamente, R$ 59,3 bilhdes (pega 42 do TC 043.192/2021-1 e pega 44 do TC 000.560/2022-
7) e RS 61,9 bilhdes (pega 27 do TC 000.796/2021-2).

60.Importante consignar que esse incremento nos gastos tributarios vai de encontro a atual situagdo
de restrigdo fiscal experimentado pelo pais. Ademais, o legislador tem demonstrado preocupagio
com o assunto, uma vez que meio do art. 4° da EC 109/2021 estabeleceu-se o encaminhamento de
plano de redugdo gradual dos beneficios tributarios, prevendo que o montante total renunciado nao
ultrapasse o patamar de 2% do PIB, em oito anos. Em cumprimento ao dispositivo, o Poder
Executivo enviou o plano em apreco ao Congresso Nacional, em 15/9/2021, por meio do PL
3.203/2021, ainda nd3o apreciado pelo Congresso Nacional. Registre-se que a analise sobre as
medidas previstas no referido Projeto foi realizada no ambito do Parecer Prévio sobre as Contas do
Presidente da Republica do exercicio de 2021, conforme o topico 4.1.2.9.1 (Plano de Revisdo de
Beneficios Tributarios).

61.Por fim, esclarece-se que o exame a respeito do cumprimento das exigéncias constitucionais e
legais para instituicdo das rentncias de receitas tributarias, inclusive das medidas de compensagao
requeridas, serd realizada por esta Semag, no ambito do trabalho de acompanhamento com vistas a
avaliar a conformidade das despesas obrigatorias de carater continuado e das rentincias de receitas
instituidas durante o exercicio de 2022.

2.4 Passivos Contingentes

Q4. Quais os principais passivos contingentes elencados no Anexo de Riscos Fiscais do PLDO
2023 e os valores associados a esses passivos?

62.Com base no § 3° do art. 4 da LRF, a LDO deve apresentar, em anexo especifico (conhecido
como Anexo de Riscos Fiscais - ARF), avaliacdo acerca dos passivos contingentes e outros riscos
capazes de afetar as contas publicas, informando as providéncias a serem tomadas, caso se
concretizem. Ja o respectivo art. 5° inciso III, alinea “b”, da LRF estabelece que a Lei
Orcamentaria Anual (LOA) deve conter reserva de contingéncia para atender a passivos
contingentes, bem como outros riscos e eventos fiscais imprevistos.

63.Cabe esclarecer que os riscos fiscais representam possibilidades de ocorréncias de eventos, que
ndo possam ser controlados ou evitados pelo governo, capazes de afetar as contas publicas,
comprometendo o alcance dos resultados fiscais estabelecidos como metas e objetivos. J4 no ARF
integrante do PLDO 2023 (Anexo V, peca 10), consta que os riscos fiscais sdo agrupados em duas
categorias: riscos gerais (macroecondmicos) e riscos especificos. Os primeiros se relacionam com a
vulnerabilidade fiscal decorrente de desvios de previsdo das variaveis econdmicas.

64.Por sua vez, os riscos especificos dizem respeito aos ativos € aos passivos contingentes do
governo, ou seja, relacionam-se com eventos que ocorrem de maneira irregular, os quais incluem,
entre outros: aqueles gerados por demandas judiciais, garantias dadas a governos subnacionais,
suporte financeiro a bancos e empresas estatais, riscos assumidos pela Unido enquanto Poder
Concedente nos contratos de concessdes, permissdes ¢ Parcerias Publico-Privadas (PPPs), e fatores
demograficos. Segundo consta do ARF em comento, a analise dos riscos especificos envolve
avaliagdo qualitativa das particularidades de cada tema, buscando identificar a materializacdo do
risco no curto prazo, bem como mensurar seu custo (peca 10, p. 6).
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65.0s passivos contingentes, objeto deste item do relatdrio, sdo considerados no ARF como
possiveis novas obrigagdes cuja confirmacao depende da ocorréncia de um ou mais eventos futuros
ou cuja probabilidade de ocorréncia e magnitude dependam de condi¢des exodgenas imprevisiveis.
O anexo também inclui como passivos contingentes “as obrigagdes que surgem de eventos
passados, mas que ainda ndo sdo reconhecidas no corpo das demonstragdes contdbeis por ser
improvavel a necessidade de liquidagdo ou porque o valor ainda ndo pode ser mensurado com
suficiente seguranca” (peca 10, p. 38-39).

66.As espécies de passivos contingentes tratados naquele anexo sdo: (1) Demandas Judiciais; (2)
Passivos Contingentes em Fase de Reconhecimento; (3) Garantias Prestadas pelo Tesouro
Nacional; (4) Contragarantias da Unido; (5) Fundos Constitucionais de Financiamento do Nordeste,
do Norte e do Centro-Oeste; (6) Seguro de Crédito a Exportagdo - Fundo de Garantia a Exportagao;
e (7) Fundos Garantidores. Informam-se, a seguir, os valores dos estoques dessas espécies contidas
no anexo, conforme seus impactos primarios ou financeiros, em 2020 e 2021. Registre-se que, ao
contrario dos ARFs referentes aos PLDOs de exercicios anteriores, o ARF em aprego trouxe, em
sua Tabela 1 (peca 10, p. 12), os dados também das demandas judiciais de riscos provaveis.

Tabela 7: Estoque de Passivos Contingentes — 2020/2021

RS bilhdes
Tipo de Estoque
It .
em impacto’ [ 2020 2021
Passivos relacionados a demandas Judiciais (Riscos Possiveis) P 1.316,10 1.260,40

Passivos relacionados a demandas Judiciais (Riscos Provaveis) P 707,2 8719
Passivos Continentes em fase de reconhecimento F 113,6 112,3
Garantias prestadas pelo Tesouro Nacional F 301,6 307,1
Contragarantias de operagdes de crédito F 335 41,0
Passivos relacionados a Fundos Constitucionais P 15,5 16,5
Seguro de crédito a exportagao? P 37,7 384
Fundos Garantidores P 69,2 70,2
Total 2.594,40 2.717,80

Fonte: Tabela 1 - Base de atuag@o dos Riscos Fiscais Especificos Consolidados, ARF — Anexo V do PLDO 2022 (peca 10, p. 12).
1 P (Impacto primario) e F (Impacto financeiro).
2 Esta referenciado em dolar e foi convertido para reais pela cotagdo Ptax do ultimo dia do més para venda.

67. Segundo consta no ARF, os passivos contingentes relacionados aos riscos fiscais das demandas
judiciais sdo aqueles em que a Advocacia-Geral da Unido (AGU) desempenha representacdo
judicial e dividem-se conforme a atuagdo dos seguintes 6rgaos:

e  Advogado-Geral da Unido: representa a Unido junto ao Supremo Tribunal Federal (art.
4°, 111, da Lei Complementar 73/1993);

e  Procuradoria-Geral da Unido (PGU): representa a Unido junto ao Poder Judiciario nas
suas diferentes instancias, com excec¢ao do STF (art. 9° da Lei Complementar 73/1993);

e  Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional (PGFN): apura a liquidez e certeza da divida
ativa da Unido e realiza a sua inscri¢do para fins de cobranga, amigavel ou judicial e

representa judicialmente a Unido nas causas de natureza fiscal (art. 12 da Lei Complementar
73/1993);

e  Procuradoria-Geral Federal (PGF): representa as autarquias e fundagdes publicas junto
ao Poder Judiciario (art. 10 da Lei 10.480/2002); e

e  Procuradoria-Geral do Banco Central do Brasil: a representagdo judicial e extrajudicial
do Banco Central do Brasil (art. 4° da Lei 9.650/1998).

68.0s passivos contingentes em fase de reconhecimento podem ser divididos em trés grupos:
Dividas decorrentes da extingao/dissolucdo de entidades; Dividas diretas da Unido; e Dividas
decorrentes do Fundo de Compensacdo de Varia¢des Salariais (FCVS).
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69.Ja as garantias prestadas pelo Tesouro Nacional incluem as relacionadas com as operagdes de
crédito, ou seja, os avais concedidos pela Unido aos entes federados e aos entes da administragdo
indireta das trés esferas de governo, para a concessao de crédito (internas ou externas), conforme o
art. 29, inciso IV, e o art. 40 da LRF. Incluem também garantias prestadas a fundos e programas,
sendo que 75% do valor, em 31/12/2021, diziam respeito ao risco de operagdes junto ao Fundo de
Garantia do Tempo de Servigo (FGTS).

70.No que diz respeito as contragarantias de operagdes de crédito, originam-se da concessdo de
garantias pela Unido em operagdes de crédito que tém como contrapartida a vinculagdo, pelo
tomador de crédito, de contragarantias para cobertura dos compromissos financeiros assumidos,
conforme previsto em lei. Assim, sempre que a Unido honra compromissos de outrem em
decorréncia de garantias por ela oferecidas, sdo acionadas as contragarantias correspondentes
visando a recuperacgdo dos valores despendidos na operagdo. Os riscos fiscais relativos a execugao
dessas contragarantias, sob gestdo da STN, s@o de trés naturezas: riscos relativos as a¢des judiciais;
riscos de frustracdo de receitas em decorréncia da aplicacdo de dispositivos legais; e riscos
decorrentes de incertezas legislativas.

71.0s passivos relacionados a Fundos Constitucionais de Financiamento (do Norte — FNO, do
Nordeste — FNE e do Centro-Oeste — FCO) dizem respeito a despesa com provisdes para devedores
duvidosos que afeta a rubrica de resultado desses fundos e, por conseguinte, impacta o resultado
primdrio do governo.

72.0 Seguro de Crédito a Exportacdo (SCE) ¢ a cobertura da Unido as exportagdes nacionais
contra riscos comerciais, politicos e extraordinarios, com lastro no Fundo de Garantia a Exportagio
(FGE). O Seguro pode cobrir financiamento concedido por qualquer banco, publico ou privado,
brasileiro ou estrangeiro, a exportagdes brasileiras, sem restri¢gdes de bens ou servigos ou quanto ao
pais do importador.

73.0s Fundos Garantidores possuem natureza privada e patriménio proprio separado do patrimonio
dos cotistas, estando sujeitos a direitos e obrigagdes proprios. O patrimoénio dos fundos ¢ formado
pelos aportes de bens e direitos realizados pelos cotistas, por meio da integralizagdo de cotas, e
pelos rendimentos obtidos com sua administragdo. A Unido pode ser cotista Gnica ou participar dos
fundos juntamente com outros cotistas. Os riscos fiscais relacionados a esses fundos estdo
associados a eventos que possam diminuir os respectivos patrimonios liquidos, reduzindo os
valores das respectivas cotas e, por consequéncia, gerando perdas de recursos da Unido.

74.Devido a alta materialidade em relacdo as demais espécies de passivos contingentes, sera
realizada andlise mais aprofundada dos passivos contingentes relacionados as demandas judiciais.
A avaliacdo das acdes judiciais ajuizadas contra a Unido, suas autarquias ou fundagdes publicas
toma por base os parametros definidos na Portaria-AGU 40/2015, alterada pela Portaria-AGU
514/2019, que estabelece critérios e procedimentos a serem adotados pela AGU na prestacdo de
informacdes sobre essas agdes que possam representar riscos fiscais. A portaria define, em seu art.
3°, critérios para classificacdo dos processos quanto a probabilidade de perda (risco provavel,
possivel ou remoto), levando em consideragdo, especialmente, a fase processual das agdes, quais
sejam:

Art. 3° A classificacdo das a¢Ges quanto a probabilidade de perda observara os seguintes
critérios:
I - do Risco Provavel, que abrange:

a) acdo judicial de conhecimento, agdo de controle concentrado de constitucionalidade ou
recurso extraordinario com repercussao geral reconhecida sobre conjunto de agdes judiciais
fundadas em idéntica questdo de direito com decisdo de orgdo colegiado do STF
desfavoravel a Fazenda Publica; e

b) acgdo judicial de conhecimento ou recurso representativo de controvérsia com decisdo de
orgao colegiado do Superior Tribunal de Justi¢a - STJ ou do Tribunal Superior do Trabalho -
TST desfavoravel a Fazenda Publica, que ndo tenha matéria passivel de apreciacdo pelo STF.
(NR)
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IT - do Risco Possivel, que abrange:

a) acdo judicial de conhecimento, recurso extraordinirio sobre processo individual ou
recurso extraordinario desde o reconhecimento da repercussao geral sobre conjunto de ag¢des
judiciais fundadas em idéntica questdo de direito até a decisdo de orgao colegiado do STF
desfavoravel a Fazenda Publica; e

b) a¢do judicial de conhecimento ou recurso representativo de controvérsia com decisdo de
orgao colegiado do Superior Tribunal de Justi¢a - STJ ou do Tribunal Superior do Trabalho -
TST desfavoravel a Fazenda Publica, que tenha matéria passivel de apreciacdo pelo STF.
(NR)

IIT - do Risco Remoto, que abrange as agdes judiciais que ndo se enquadrem nas
classificagdes previstas nos incisos I e II. (NR)

§ 1° Nas hipoteses do inciso I, quando no processo estiver pendente o julgamento dos
embargos de declara¢do ou o pedido de modulagdo dos efeitos, excepcionalmente o risco
podera ser classificado como possivel, devendo constar da manifestagdo do orgdo
competente as circunstincias que justificam essa classificacao.

75.Além dessas demandas judiciais de competéncia da AGU, sdo consideradas, na andlise dos
riscos fiscais relacionados a passivos contingentes, as agdes judiciais das empresas estatais
dependentes da Unido e contra o Banco Central do Brasil (Bacen). Enquanto as primeiras sdo
analisadas pela Secretaria de Coordenagdo ¢ Governanca das Empresas Estatais (Sest), que prové
informacdes das demandas judiciais de natureza trabalhista, tributaria, previdenciaria e civel das
empresas federais dependentes, as referentes ao Bacen sdo administradas pela propria area juridica
do banco, que avalia as demandas judiciais levando em consideragdo o valor em discussao, a fase
processual e o risco de perda, calculado com base em decisdes ocorridas no processo, na
jurisprudéncia aplicavel e em precedentes para casos similares. Importante consignar, também, que
as agdes judiciais para as quais ja exista inscri¢do em precatorio, ou ja tenha havido o pagamento
judicial ou administrativo, ndo estdo consideradas no ARF em apreco.

76.0 ARF do PLDO 2023 trouxe, conforme também em anos anteriores, avaliagdes dos processos
com probabilidade de perda classificada como possivel (risco possivel). Entretanto, as demandas
judiciais de risco classificado como provavel, apesar de provisionadas no Balango Geral da Unido
(BGU), foram apresentadas com maior detalhamento no Anexo em apreco, ao contrario do que
ocorria nos ARFs anteriores, objetivando a maior transparéncia das informagdes e tendo em vista,
também, a sua relevancia crescente, considerando a elevada possibilidade de que parte desse risco
se transforme em precatdrios no curto prazo, € assim, impactando as despesas fixadas no orgamento
da Unido, segundo informagdes contidas as paginas 42 ¢ 54 do ARF (peca 10).

77.Consta da Tabela 29 - Demandas Judiciais de Risco Possivel ¢ Risco Provavel, do ARF
(pega 10, p. 55), que o somatorio das demandas judiciais de risco possivel e provavel alcangou o
montante de R$ 2.132,3 bilhdes em 2021, representando um aumento de R$ 109,0 bilhdes (ou
5,4%) em relacdo ao observado em 2020 (R$ 2.023,3 bilhdes). As a¢des classificadas como de
risco possivel apresentaram o valor de R$ 1.260,4 bilhdes em 2021 (59,1% do total), uma
diminui¢do de R$ 55,7 bilhdes em relagdo ao observado em 2020 (R$ 1.316,1 bilhdes), ou seja,
redugdo de 4,2%. Ja as de risco provavel totalizaram o montante de R$ 871,9 bilhdes (40,9% do
total), um crescimento substancial de R$ 164,7 bilhdes, ou 23,3% em relagdo a 2020 (R$ 707,2
bilhdes).

78.Deve-se ressaltar a significativa elevacdo do valor das demandas de risco provavel ocorrida a
parir de 2019, representando uma variagao de 641,4% de 2018 (R$ 117,6 bilhdes) a 2021 (RS 871,9
bilhdes). Conforme constou do Relatorio de Riscos Fiscais da Unido da Secretaria do Tesouro
Nacional (STN), 3% edigdo, de dezembro de 2021 (peca 25, p. 51), esse crescimento guarda relagdo
com as modifica¢des ocorridas na Portaria AGU 40/2015, quanto aos critérios de classificacdo dos
riscos. Além disso, foram consideradas as seguintes razdes:

“(1) o aumento do julgamento de méritos no STF nos ultimos anos, em funcao
principalmente da realizacdo de julgamentos no plenario virtual (aumento dos riscos
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provaveis), (2) a tendéncia de represamento de temas representativos de controvérsia no STJ
em 2018 e 2019, levando a uma possivel estabilizagao ou decréscimo nos riscos possiveis, €
(3) o aperfeicoamento continuo no processo de estimacdo, classificagdo e verificacdo dos
riscos fiscais dentro da AGU”.

79.Convém esclarecer que, conforme dados da supracitada Tabela 29 (peca 10, p. 55), as demandas
de natureza tributaria sdo as mais representativas, tanto em relagdo as agdes classificadas como de
risco possivel (66,9%), quanto para as de risco provavel (70,4%), o que revela a necessidade de
uma atencdo especial sobre essas demandas, por representarem um risco fiscal para a Unido.
Quanto as demandas de risco provavel, cabe destaque para as agdes contra a administragdo direta,
principalmente as referentes ao Fundo de Manuteng¢do e Desenvolvimento do Ensino Fundamental
e de Valorizag¢do do Magistério (Fundef), que estdo estimadas em R$ 132,5 bilhdes.

80.Informou-se também, no ambito da Tabela 30 - Despesas Judiciais em relacdo a Despesa
Primaria (pe¢a 10, p. 55), que as despesas decorrentes de demandas judiciais contra a Unido
apresentam comportamento crescente desde 2014, em valores nominais. Essas despesas, em 2021,
alcangaram o valor de R$ 54,9 bilhdes, o que corresponde a 3,4% da despesa primaria total do ano.

81.Deve-se ressaltar que, considerando que as sentengas judiciais podem afetar o resultado
primadrio, seja pelo aumento de despesa, seja pela perda de receita, a sua trajetoria crescente pode
comprometer a busca pelo equilibrio fiscal, impactando diretamente as principais regras fiscais,
como o Teto de Gastos e a propria meta de resultado primario, conforme consignado no referido
Relatorio de Riscos Fiscais da Unido de 2021 (pega 25, p. 52).

82.Nota-se, também, que, segundo informado no ARF do PLDO 2023 (peca 10, p. 55), o carater
probabilistico e as caracteristicas proprias dos trdmites juridicos (pendéncias de julgamento final,
possibilidade de recursos em instancias superiores, dificuldade de previsdo de tempo e valor das
causas, entre outras) sdo fatores criticos que impdem uma avaliagdo ¢ interpretagdo cautelosas dos
elevados valores apontados como passivos contingentes de agdes judiciais.

83.Cabe consignar que esta Semag realizou Levantamento de Auditoria Operacional
(TC 032.462/2019-0), de relatoria do ministro Benjamin Zymler, objetivando conhecer a
organizagdo e o funcionamento dos 6rgdos da AGU e do Ministério da Economia, assim como seus
mecanismos de gestdo de riscos a sustentabilidade fiscal, no médio e longo prazos, decorrentes de
demandas em agdes ajuizadas pelos subnacionais contra a Unido. No ambito do Acoérddo
2.591/2021-TCU-Plenario, decorrente do Levantamento, foi determinado ao Ministério da
Economia que elabore, com a participagdo dos 6rgaos centrais de contabilidade e de orcamento da
Unido e da Advocacia-Geral da Unido, que apresente a este Tribunal, no prazo de cento e oitenta
dias:

9.1.1. estudo técnico fundamentado para verificar a oportunidade de melhoria na sistematica
de elaboragdo e monitoramento do anexo de riscos fiscais previsto no art. 4°, § 3°, da Lei
Complementar 101/2000, de forma a classificar e evidenciar os riscos fiscais em decorréncia
de acdes de conflito federativo ajuizadas pelos entes subnacionais contra a Unido, o qual
deve considerar os seguintes aspectos:

9.1.1.1. previsdo de classifica¢do especifica para as agdes ajuizadas pelos entes subnacionais
contra a Unido no anexo de riscos fiscais que integrar a lei de diretrizes orgamentarias a
partir de 2023;

Ressalta-se que a partir dois ultimos Acompanhamentos realizados com vistas a examinar os
aspectos fiscais ¢ de conformidade dos PLDOs para os exercicios de 2021 (TC
017.727/2020-0, de relatoria do Ministro Bruno Dantas) e 2022 (TC 012.992/2021-6,
relatoria do Ministro Aroldo Cedraz), t€ém-se verificado que os respectivos ARFs trouxeram
melhorias que ja haviam sido incluidas, inicialmente, no ARF referente ao PLDO 2020, e
que proporcionaram maior facilidade de compreensdo e transparéncia dos riscos mapeados.
Como exemplo, citou-se a inclusdo de sumadrio executivo (destaca as principais informagdes
de cada uma das se¢des do documento), a tabela resumo (tabula os principais impactos dos
riscos fiscais especificos mapeados) e, ainda, a tabela resumo de demandas judiciais
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(demonstra a evolugdo das demandas judiciais ao longo dos anos, apontando,
adicionalmente, a evolucdo dos pagamentos efetivos associados a execucao das demandas
judiciais contra a Unido, desde 2012).

84.Em relagdo ao ARF que acompanhou PLDO 2023 em analise, também se observou a
transparéncia dessas informagdes por meio das referidas tabelas. Ademais, as demandas judiciais
de risco classificado como provavel foram apresentadas com maior detalhamento nesse Anexo,
tendo em vista sua relevancia crescente, conforme ja comentado.

85.No entanto, apesar desses avangos observados, constatou-se, também, que ndo constaram
informadas, no ambito do ARF em aprego, assim como ocorreu nos respectivos Anexos do PLDOs
de anos anteriores, as providéncias a serem tomadas caso se concretizem os passivos contingentes €
outros riscos capazes de afetar as contas publicas, em desconformidade com o previsto no § 3° do
art. 4° da LRF.

86.Importante anotar que, consoante o subitem 9.3 do Acorddo 2.688/2021-TCU-Plenario, de
relatoria do ministro Aroldo Cedraz, foi dada ciéncia ao Ministério da Economia acerca da
necessidade de indicar, nos Anexos de Riscos Fiscais que integrarem os futuros PLDOs a serem
encaminhados ao Congresso Nacional, as providéncias a serem tomadas na hipotese de
concretizagdo dos passivos contingentes e outros riscos informados, em estrita consonancia com o
disposto no § 3° do art. 4° da LRF.

87.Considerando que também nado se indicaram essas providéncias no ambito do ARF do PLDO
2023, entende-se que se deva dar nova ciéncia ao Ministério a fim de que seja apresentada essa
indicagdo no ambito dos ARFs dos proximos PLDO a serem encaminhados ao Congresso, com
fulcro no art. 43, inciso I, da Lei 8.443/1992, c/c os arts. 2°, inciso II, e 9°, inciso I, da Resolucéo-
TCU 315/2020.

88.Conclui-se, entdo, que o montante total dos passivos contingentes, objeto de analise deste topico
do relatério, alcangou R$ 1.717,8 bilhdes em 2021, contra R$ 2.594,4 bilhdes em 2020, com
destaque para as demandas judiciais de risco provavel, que apresentaram crescimento de R$ 164,7
bilhdes, ou seja, 23,3% em relagdo a 2020. Essas demandas foram apresentadas com maior
detalhamento no ARF em aprego, que acompanhou o PLDO 2023, tendo em vista sua relevancia
crescente, considerando a elevada possibilidade de que parte desse risco se transforme em
precatorios no curto prazo, impactando, assim, as despesas fixadas no or¢amento da Unido.
Destacou-se, também, que em 2021, assim como em anos anteriores, as demandas de natureza
tributdria sdo as mais representativas, tanto em relagdo as acdes classificadas como de risco
possivel (66,9%), quanto as de risco provavel (70,4%).

2.5 Disposicdes sobre a Meta de Resultado Primario e sobre o Contingenciamento

Q5. Quais as principais implicagdes para a gestdo orcamentdria e para o controle externo
decorrentes das disposigoes do PLDO 2023 sobre a meta de resultado primario e sobre a limitagao
orgamentaria e financeira (contingenciamento)?

89.0 inciso I do art. 163 da CF/1988 dispde que cabe a lei complementar o estabelecimento de
normas sobre finangas publicas. O art. 165 da CF/1988, por sua vez, determina a elaboragdo anual
de Lei de Diretrizes Or¢amentarias ¢ define o seu contetido. A Lei Complementar 101/2000, de
acordo com o art. 163 da CF/1988, estabelece normas de finangas publicas voltadas para a
responsabilidade na gestao fiscal.

90.Com objetivo de responsabilidade na gestdo fiscal, o art. 4° da LRF imp0s novos conteudos as
Leis de Diretrizes Or¢amentarias, além daqueles previstos no § 2° do art. 165 da CF/1988. Dentre
eles, a elaboracdo do Anexo de Metas Fiscais (§ 1°), contendo metas de resultados nominal e
primdrio e montante da divida publica e a defini¢cdo dos critérios de contingenciamento (alinea “b”
do inciso I do caput do art. 4°) na hipotese de, no decorrer do exercicio, verificar-se a possibilidade
de ndo cumprimento das metas estabelecidas no Anexo.

91.Desde entdo, o regime de metas tem se constituido em fator relevante na condugao da politica
fiscal do pais. Em dezembro de 2016, justificada pelo acelerado crescimento da despesa publica
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primaria, foi promulgada EC 95/2016, que alterou o ADCT, instituindo um Novo Regime Fiscal.
Essencialmente, esse novo regime, também denominado Teto de Gastos, congelava, em termos
reais, as despesas primarias da Unido.

92.Desde 2017, no ambito fiscal, passaram a conviver esses dois regramentos: as metas fiscais ¢ o
Teto, prevalecendo a mais restritiva. Nesse contexto, mesmo havendo espaco fiscal para o
descontingenciamento de despesas discricionarias, na maioria das vezes, ele ndo se efetiva em
novos empenhos devido ao limite do Teto.

93.No exercicio de 2019, as Emendas Constitucionais 100 e 102 acrescentaram paragrafos ao art.
165 da CF/1988, incorporando a Carta Magna as metas fiscais e o0s respectivos
contingenciamentos, previstos na LRF. A EC 100/2019 estabelece que a administragdo tem o
“dever” de executar as programagdes orcamentarias. A EC 102/2019, por sua vez, determina que
este “dever”, conforme estabelecido na EC 100/2019, aplica-se exclusivamente as despesas
primdrias discricionarias e subordina-se as metas fiscais ¢ aos limites de despesas € ndo impede o
cancelamento necessario a abertura de créditos adicionais.

94.Em 2021, a Emenda Constitucional 109/2021 alterou o conteudo previsto para as Leis de
Diretrizes Orcamentarias. Além de ndo mais exigir a inclusdo das despesas de capital para o
exercicio financeiro subsequente, estabeleceu a consonancia entre as diretrizes de politica fiscal e a
trajetoria sustentavel da divida publica.

95.Ainda em 2021, no més de dezembro, outras duas emendas constitucionais, a EC 113/2021 e a
EC 114/2021, alteraram a estrutura dos regramentos fiscais vigentes. Em primeiro lugar, numa
conjuntura de inflagdo crescente, alterou-se o periodo estabelecido para a atualizagdo monetaria do
Teto. Antes a atualizagdo abrangia o periodo de doze meses encerrado em junho do exercicio
anterior a que se refere a lei orcamentaria. Com a EC 113/2021, passou-se a contemplar os doze
meses do exercicio anterior a lei orgamentaria. Em segundo lugar, pela EC 114/2021, estabeleceu-
se, até¢ 2026, um teto especifico para o pagamento de precatdrios e foram excluidos do Teto de
Gastos a quitagdo de alguns tipos de precatorios. Essas duas medidas repercutiram diretamente no
limite de despesas primarias estabelecido pelo Teto de Gastos, gerando ja em 2022 um aumento
significativo no limite de despesas primarias.

96.Além dessas mudangas transitorias incluidas no ADCT (arts. 107 ¢ 107-A), houve mudangas
permanentes na CF/1988 em relagdo aos precatérios. Merecem destaque, em relagdo as
modificagdes do art. 100, a alteracdo do § 11 e a inclusdo do § 21. A alteragdo do § 11 tornou
autoaplicavel para a Unido a possibilidade de o credor realizar um encontro de contas, sendo
estabelecidas cinco possibilidades para a utilizagdo desses créditos. O § 21, por sua vez, permite
aos entes federativos utilizar os valores objeto de sentengas transitadas em julgado para amortizar
dividas.

97.Por fim, a EC 114/2021 estabelece como direito social de todo brasileiro em situa¢do de
vulnerabilidade social uma renda basica familiar disponibilizada por programa permanente de
transferéncia de renda. No ADCT, a Emenda dispensa exclusivamente para o exercicio de 2022 “a
observancia das limitagdes legais quanto a criacdo, a expansdo ou ao aperfeicoamento de agdo
governamental que acarrete aumento de despesa no referido exercicio”.

98.Como essas alteracdes implementadas pelas Emendas 113 e 114 ja vigoraram no exercicio de
2022, foram necessarias modificagdes na LDO do exercicio — em especial, em relagdo aos
precatorios. Essas mudangas foram introduzidas pela Lei 14.352/2022. Além disso, muitas
alteragOes previstas ainda ndo estdo em fase de implementagéo.

99.0 PLDO 2023 foi, conforme prazo constitucional, encaminhado ao Congresso Nacional em
14/4/2022, pela Mensagem Presidencial 191/2022, e incorpora as modificagcdes previstas pelas
Emendas Constitucionais citadas.

100. Quanto a meta fiscal de resultado primario, o PLDO 2023 mantém, essencialmente, 0 mesmo
formato da LDO 2022, nos termos da Lei 14.194/2021. A meta € estabelecida nos arts. 2° e 3°, nos
seguintes termos:
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Art. 2° A elaboragdo e a aprovacdo do Projeto de Lei Orcamentaria de 2023 e a execugdo da
respectiva Lei deverdo ser compativeis com a obten¢do da meta de déficit primario de R$
65.905.760.000,00 (sessenta e cinco bilhdes, novecentos e cinco milhdes, setecentos e
sessenta mil reais) para os Orgamentos Fiscal e da Seguridade Social, conforme demonstrado
no Anexo de Metas fiscais constante do Anexo IV a esta Lei.

§ 1° Para fins dos limites para contratagdo de operagdes de crédito por entes subnacionais e
concessao de garantias da Unido a essas operagdes, a projecdo de resultado primario dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios serd aquela indicada no Anexo de Metas
fiscais constante do Anexo V.

§ 2° Nao sera contabilizado na meta de resultado primario de que trata este artigo o impacto
decorrente do disposto nos § 11 e § 21 do art. 100 da Constituicao.

Art. 3° A elaboragdo e a aprovacdo do Projeto de Lei Orcamentaria de 2023 e a execugdo da
respectiva Lei, para o Programa de Dispéndios Globais de que trata o inciso XXII do Anexo
II, deverdo ser compativeis com a obtencdo da meta de déficit primario de RS
3.002.938.355,00 (trés bilhdes, dois milhdes, novecentos e trinta e oito mil, trezentos e
cinquenta e cinco reais).

§ 1° As empresas dos Grupos Petrobras e Eletrobras ndo serdo consideradas na meta de
deéficit primario, de que trata o caput, relativa ao Programa de Dispéndios Globais.

§ 2° Podera haver, durante a execucao da Lei Or¢amentaria de 2023, com demonstracao nos
relatérios de que tratam o § 4° do art. 68 e o caput do art. 158, compensagdo entre as metas
estabelecidas para os Orgamentos Fiscal e da Seguridade Social e para o Programa de
Dispéndios Globais referido no caput.

101. Apesar da semelhanca do formato das metas fiscais, cabe destacar dois pontos na comparagao
entre as metas da LDO 2022 e as do PLDO 2023. Em primeiro lugar, tem-se a significativa redugio
da proje¢do de déficit primario: enquanto a LDO 2022 prevé um déficit de R$ 170,5 bilhdes, no
PLDO 2023 a previsdo ¢ de R$ 65,9 bilhdes. No entanto, a LOA 2022 e os Relatorios de Avaliagdao
de Receitas e Despesas Primarias do 1° e do 2° bimestres de 2022 ja apresentam projecdes de
resultado primario muito inferiores aquela prevista na meta: R$ 76,2 bilhdes, RS 66,9 bilhoes,
R$ 65,5 bilhdes, respectivamente.

102. Dois fatores seguramente contribuiram, com sinaliza¢des contrarias, para explicar a
discrepancia entre as previsdes: a inflagdo aumentando as receitas nominais, apesar da redugdo das
projecoes de crescimento do PIB, e as alteragdes no Teto de Gastos, principalmente a mudanca do
periodo para atualizagdo do limite, que permitiram um crescimento ndo previsto na LDO das
despesas primarias.

103. Um segundo ponto que merece destaque sdo as exclusdes elencadas no calculo do
cumprimento da meta de resultado primario. Enquanto na LDO 2022 ¢ prevista a possibilidade de
exclusdo de créditos extraordinarios ainda relacionados a pandemia de Covid-19, o PLDO 2023
exclui do calculo da meta o impacto decorrente dos §§ 11 e 21 do art. 100 da CF/1988.

104. O § 11, alterado pela EC 113/2021, ¢ referente a possibilidade “autoaplicavel” de o credor
realizar um encontro de contas com a Unido, utilizando os créditos que tenha a receber para:
quitagdo de débitos, compra de imoveis, pagamento de outorga de delegacdo de servigos publicos,
aquisi¢ao de participagdo societaria e compra de direitos.

105. O § 21, incluido pela EC 113/2021, diz respeito a possibilidade de os entes federativos
utilizarem os valores oriundos de sentencas transitadas em julgado para amortizar dividas. No caso,
recursos que a Unido teria que repassar a estados e municipios devido a sentencas judiciais podem
ser utilizados para quitar dividas com a Unido desses entes federativos. Embora os §§ 11 e 21 do
art. 100 da CF/1988 ja estejam em vigor em 2022, a possibilidade da exclusdo de seus efeitos da
meta de resultado primario ndo foi prevista para esse exercicio.
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106. A Lei 14.352/2022 alterou a LDO deste exercicio criando formas de operacionalizacdo do
novo regime de precatorios, no entanto, ndo alterou a meta fiscal mesmo diante de uma expectativa
de déficit primario bem inferior aquele programado, ja inclusive apropriada na propria LOA.

107. Enfim, a meta de resultado primario constante do PLDO de 2023 ¢ de déficit de R$ 66
bilhdes, sustentada numa perspectiva otimista de crescimento do PIB de 2,5% e de uma inflagdo
anual (IPCA) de 3,3%. As projegdes para o exercicio de 2022 constantes do Relatdério de Avaliagao
de Receitas e Despesas Primarias do 2° Bimestre (2° RARDP 2022) sdo de um déficit de RS 65,5
bilhdes, com crescimento do PIB de 1,5% e inflagdo de 7,9%. Embora as projecdes de déficit
fiscal, a primeira vista, sejam bastante semelhantes em termos nominais para os dois exercicios, o
quadro fiscal de 2023 distingue-se do de 2022 devido a projecdo de um crescimento de 8% das
despesas obrigatorias em relagdo a 2022, o que ocasionou, por sua vez, que as projegdes de
despesas discricionarias do Poder Executivo passassem de R$ 155 bilhdes em 2022 (2° RARDP
2022) para R$ 108 bilhdes em 2023, conforme o PLDO 2023.

108. O valor das despesas discricionarias pode se elevar em alguns bilhdes, pois no PLDO 2023 os
valores referentes as Emendas Individuais e de Bancada estio alocados em uma reserva de
contingéncia e incluidos no agregado de Outras Despesas Obrigatorias. De acordo com dados do
site Tesouro Transparente (https://www.tesourotransparente.gov.br/) pelo Demonstrativo relativo
as Emendas Parlamentares de Bancada para DF, Estados e Municipios e pelo Demonstrativo
relativo as Emendas Parlamentares Individuais para DF, Estados e Municipios, apura-se que em
2021 foram distribuidos R$ 8,4 bilhdes de Emendas Individuais € R$ 4,1 bilhdes de Emendas de
Bancada a estados e municipios. Enfim, seriam mais R$ 12,5 bilhdes que, devidamente atualizados,
somar-se-iam as despesas discricionarias. Tem-se, entdo, que a magnitude desses valores ndo ¢
suficiente para reverter a gravidade da situagdo.

109. O instrumento previsto no art. 9° da LRF para lidar com oscilagdes no decorrer do exercicio e
perseguir o atingimento da meta fiscal ¢ o contingenciamento. Nos termos da LRF:

Art. 9° Se verificado, ao final de um bimestre, que a realiza¢do da receita podera ndo comportar o
cumprimento das metas de resultado primario ou nominal estabelecidas no Anexo de Metas Fiscais,
os Poderes e o Ministério Publico promoverao, por ato proprio € nos montantes necessarios, nos
trinta dias subsequentes, limitacdo de empenho e movimentacdo financeira, segundo os critérios
fixados pela lei de diretrizes or¢gamentarias.

§ 1° No caso de restabelecimento da receita prevista, ainda que parcial, a recomposi¢do das
dotagdes cujos empenhos foram limitados dar-se-a de forma proporcional as redugdes efetivadas.

§ 2° Nao serdo objeto de limitacdo as despesas que constituam obrigacdes constitucionais e legais
do ente, inclusive aquelas destinadas ao pagamento do servigo da divida, as relativas a inovagédo e
ao desenvolvimento cientifico e tecnologico custeadas por fundo criado para tal finalidade e as
ressalvadas pela lei de diretrizes orcamentarias. (Redac¢do dada pela Lei Complementar n® 177, de
2021)

110. A forma de contingenciamento estabelecida nas LDOs ndo variou muito desde 2001,
embora tenham ocorrido ajustes de redagdo nos textos dos respectivos dispositivos. Desde 2003, as
atividades tém sido excluidas do montante contingenciavel dos demais Poderes. A forma como o
PLDO propde a realizagdo do contingenciamento em 2023 estd estabelecida no art. 68 nos
seguintes termos:

Art. 68. Se for necessario efetuar a limitagdo de empenho e movimentacao financeira de que
trata o art. 9° da Lei Complementar n° 101, de 2000 - LRF, o Poder Executivo federal
apurarda o montante necessario e informara a cada orgdo orcamentario dos Poderes
Legislativo e Judiciario, do Ministério Publico da Unido e da Defensoria Publica da Unido,
até o vigésimo quarto dia apds o encerramento do bimestre, observado o disposto no § 4°.

§ 1° O montante da limitagdo a ser promovida pelo Poder Executivo federal e pelos 6rgados
referidos no caput sera estabelecido de forma proporcional a participacdo de cada um no
conjunto das dotagdes org¢amentarias iniciais classificadas como despesas primarias
discricionarias, identificadas na Lei Or¢amentaria de 2023 na forma prevista no disposto nas
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alineas “b” e “c” do inciso II do § 4° do art. 7°, excluidas as atividades dos Poderes
Legislativo e Judiciario, do Ministério Publico da Unido e da Defensoria Publica da Unido
constantes da Lei Or¢amentaria de 2023 e as despesas ressalvadas de limitagdo de empenho
e movimentagdo financeira, na forma prevista no § 2° do art. 9° da Lei Complementar n® 101,
de 2000 - LRF.

111. As despesas ressalvadas de limitagdo de empenho e movimentacao financeira, na forma
prevista no § 2° do art. 9° da LRF, constituem um anexo especifico da LDO. Nesse anexo do PLDO
2022 e da respectiva LOA, foram incluidas despesas discricionarias no rol de despesas a serem
ressalvadas de contingenciamento (Secao III — Demais Despesas Ressalvadas).

112. Por intermédio do processo TC 012.992/2021-6, de relatoria do ministro Aroldo Cedraz,
analisou-se o PLDO 2022. A inclusdo dessas despesas levou a emissdo de alerta no Acoérddo
2.688/2021-TCU-Plenario nos seguintes termos:

9.2. alertar ao Poder Executivo, com base no art. 59, § 1°, inciso I, da Lei Complementar
101/2000, ¢ informar a Comissdo Mista de Planos, Or¢amentos Publicos Fiscalizagdo do
Congresso Nacional, com base no art. 140, § 3°, da Lei 14.116/2020 (LDO 2021):

9.2.1. que a exclusdo de despesas discricionarias da base contingenciavel, prevista no art. 62,
§ 1°, parte final, c/c o Anexo III, Secdo 111, da Lei 14.194/2021:

9.2.1.1. amplia a rigidez or¢amentaria, dificultando o gerenciamento das finangas publicas,
especialmente quanto ao cumprimento das regras fiscais (meta de resultado primério, Teto de
Gastos ¢ Regra de Ouro), o que pode provocar insegurancga juridica e impactos economicos
adversos para o Pais, como a elevagao de taxas de juros, a inibi¢do de investimentos externos
e o0 aumento do endividamento;

9.2.1.2. restringe a eficiéncia alocativa do Poder Executivo na implementacdo das politicas
publicas, inibindo o estabelecimento de prioridades setoriais na busca da qualidade do gasto
publico e da otimizacdo dos recursos disponiveis; e

9.2.1.3. aumenta proporcionalmente a participacdo dos Poderes Legislativo e Judiciario, do
Ministério Publico da Unido e da Defensoria Publica da Unido na limitacdo de empenho e
movimentacdo financeira, o que pode prejudicar o desempenho de suas fungdes
institucionais.

113. No Anexo III do PLDO 2023, que relaciona as despesas que ndo serdo objeto de limitagdo de
empenho, ndo constam despesas discricionarias.

114. Por fim, cabe acrescentar, em relacdo a sistemadtica de contingenciamento, que o projeto de lei
nos §§ 13 e 14 do art. 67 prevé a possibilidade de o Poder Executivo constituir reserva financeira,
nos seguintes termos:

§ 13. O Poder Executivo federal podera constituir reserva financeira nos cronogramas de
pagamento, até o valor correspondente aos créditos or¢amentdrios em tramitacdo e ao
montante correspondente a eventual espago fiscal demonstrado no relatorio de avaliagdo de
receitas e despesas primarias, hipoteses em que os recursos deverdo ser totalmente liberados
até o encerramento do exercicio.

§ 14. A obrigatoriedade de liberagdo dos recursos de que trata o § 13 podera ser dispensada
caso ndo exista demanda de alteragdo de cronograma de pagamento pendente de
atendimento.

115. Concluindo, em relagdo a meta de resultado primario estabelecida no PLDO 2023 destacam-se
o proprio valor da meta, em termos nominais praticamente o mesmo valor da projecdo mais recente
de resultado primario para 2022 (2° RARDP 2022), e a apresentag@o, nos agregados utilizados na
sua determinag@o, de uma significativa redugdo das despesas discricionarias do Poder Executivo.
Estas ultimas, nas proje¢des de execucdo em 2022, estdo em R$ 155 bilhdes e, no PLDO 2023, a
previsdo ¢ de R$ 108 bilhdes.
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116. Essa questdo foi apontada no Anexo IV - Metas Fiscais — PLDO 2023 nos seguintes termos
(pega 9,p. 12 ¢ 14):

(...) A situagdo fiscal atual e o cenario de contragdo dos gastos discricionarios demandam
uma revisdo no funcionamento da administracdo publica. A dindmica das relacdes de
trabalho no ambito da administracdo publica federal e a forma como as carreiras estdo
organizadas atualmente contribuem, sobremaneira, para distor¢des e ineficiéncias na atuacao
do setor publico.

()

No entanto, em que pese a eficiéncia do Teto de Gastos no controle da maior parte das
despesas primarias, sua composi¢do interna ainda demonstra crescimento na participacdo dos
gastos obrigatérios em detrimento dos gastos discricionarios, o que tende a precarizar
gradualmente a oferta de bens e servigos publicos e a pressionar, ou, at¢ mesmo, eliminar
investimentos importantes, refor¢ando ainda mais a necessidade de avango na agenda de
reformas estruturais.

117. Diante da magnitude da redugdo prevista nas despesas discricionarias, propoe-se alertar o
Poder Executivo dos riscos sobre a possibilidade de comprometimento da capacidade operacional
dos orgdos federais para a prestagao de servigos publicos essenciais aos cidaddos, tendo em conta a
compressao do montante projetado para as despesas discricionarias no exercicio de 2023. Alerta de
mesmo teor foi realizado no Acordao 2.535/2021-TCU-Plenario, de relatoria do ministro Jorge
Oliveira, quando da avaliacdo do PLOA 2022. A reincidéncia do alerta é preocupante, mesmo que
até agora ndo tenha ocorrido um shutdown da maquina publica, pois pode indicar a deterioracdo da
qualidade dos servigos prestados a populagdo.

118. Em relacdo a execugdo das despesas discriciondrias em exercicios anteriores, no Anexo de
Metas Fiscais do PLDO 2023 (peca 9, p. 27), a Tabela 5 — Detalhamento dos Variaveis Fiscais
aponta que, a precos constantes de 2022, foram gastos R$ 153,9 bilhdes em 2020 e R$ 138,2
bilhdes em 2021, sendo a projegdo para 2023, nessa base de prego, da ordem de R$ 102,7 bilhdes.

2.6 Disposicoes sobre as Metas e Prioridades

Q6. Quais as principais implicagdes para a gestdo orgamentaria e para o controle externo
decorrentes das disposi¢cdes do PLDO 2023 sobre as metas e prioridades da administragao publica
federal?

119. O estabelecimento de metas e prioridades pela administragdo publica na lei de diretrizes
orcamentarias ¢ mandamento constitucional, conforme o § 2° do art. 165 da Carta Magna. No
PLDO 2023, o cumprimento de tal mandamento ¢ feito por meio do art. 4°, que estabelece as
seguintes prioridades ¢ metas:

i) Agenda Transversal e Multissetorial da Primeira Infancia;
ii) acdes destinadas a seguranca hidrica;
iii) programas destinados a geracdo de emprego e renda; e

iv) investimentos plurianuais em andamento, previstos no Anexo III do Plano Plurianual (PPA)
2020-2023 (Lei 13.971/2019).

120. Entretanto, no mesmo art. 4° do PLDO, ha ressalva que as prioridades ¢ metas so serdo
contempladas apds o atendimento das despesas obrigatdrias ¢ das despesas de funcionamento dos
orgdos e das entidades que integram os Orcamentos Fiscal e da Seguridade Social (OFSS), além da
previsdo de reajustes e reestruturagdes de cargos e carreiras.

121. Desse modo, depreende-se que o estabelecido como prioridades é, em verdade, uma
quarta linha de despesas, a serem realizadas com os recursos remanescentes, apds as alocagdes nas
programagdes destinadas as despesas obrigatorias, as despesas discricionarias de funcionamento da
administra¢do publica e ainda apos as programacdes de gastos com reajustes e reestruturagdes de
carreiras.
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122. Observa-se também que, no rol de prioridades elencadas, os investimentos plurianuais
em andamento previstos no PPA aparecem como ultimo item, denotando, pois, a perda de
relevancia do PPA como instrumento balizador do gasto publico ¢ de planejamento da agdo do
Estado.

123. Ademais, ndo ha metas definidas no exercicio para as prioridades estabelecidas nos trés
primeiros itens, relativos a primeira infancia, a seguranga hidrica e a geracdo de emprego e renda.
O Manual Técnico de Orgamento (MTO) 2022 define como meta fisica “a quantidade de produto a
ser ofertado por agdo, de forma regionalizada, e instituida para o exercicio”. Aponta ainda que as
metas fisicas sdo indicadas em nivel de subtitulo or¢amentario.

124. No escopo do PPA, sdo definidas metas para o planejamento de médio prazo. Nos termos do
Manual Técnico do PPA 2023, as metas fisicas do or¢amento anual sdo descritas como “metas de
produto”, enquanto as metas do PPA, de prazo mais dilatado, sdo “metas de resultado”. As metas
do PPA sido apuradas por meio da mensuracdo do indicador de cada programa, sendo recomendada
a adoc¢do de indicador de resultado. Conclui-se, portanto, que a meta do PPA é um patamar
esperado do indicador de resultado, a fim de refletir a transformacdo da realidade almejada.

125. Nesse contexto, ¢ patente que a LDO tem por funcdo orientar a elaboragdo do or¢amento
anual, e que as metas do or¢amento anual sdo metas fisicas, definidas como metas de produto, que
ndo se confundem com as metas de resultado constantes do PPA, de natureza plurianual.

126. Como nao ha previsdo de metas de produto no PLDO 2023, que tem o papel de balizar a
elaboragdo do orgamento pela indug@o de bens e servicos a serem efetivamente entregues por meio
das alocagdes, a LDO pode deixar de cumprir plenamente a fungdo que lhe ¢ conferida pela
CF/1988, razdo por que se recomenda o estabelecimento de metas operacionais para as prioridades
definidas no art. 4° do PLDO 2023, em consonancia com a deliberacdo havida no Parecer Prévio as
Contas do Presidente da Republica referentes ao exercicio de 2021 (Acorddo 1481/2022-TCU-
Plenario, relator Ministro Aroldo Cedraz), que foi no sentido de recomendar “ao Poder Executivo
federal, que aperfeicoe o processo de definicdo das metas operacionais da administracdo publica
federal na lei de diretrizes orcamentarias, em conformidade com o disposto no § 2° do art. 165 da
Constitui¢ao Federal.”

127. Acerca dos investimentos em andamento, quarto item do rol de prioridades, importa destacar
outro mandamento constitucional para as diretrizes or¢gamentarias: o que estabelece a obrigacdo de
a lei conter anexo com a propor¢do dos recursos que serdo alocados no orgamento para a
continuidade destes investimentos, conforme disciplina o § 12 do art. 165 da CF/1988, com a
redacdo dada pela Emenda Constitucional 102/2019.

128. De se notar que a LRF estabelece, em seu art. 45, que a lei orgamentaria e as de créditos
adicionais s6 incluirdo novos projetos apds adequadamente atendidos os em andamento e
contempladas as despesas de conservagao do patriménio publico.

129. Assim, verifica-se que o quadro normativo mais amplo impde que sejam priorizados os
investimentos que ja se encontrem em andamento. Neste sentido, em cumprimento a Constituigao,
o PLDO 2023 estabelece, em seu Anexo IV.1 (Anexo de Metas Anuais, secdo E), a aplicagdo
minima de 8,8% das despesas discricionarias do Poder Executivo sujeitas a programagio
or¢amentaria e financeira para os investimentos em andamento, sendo este minimo aplicavel a cada
ano do periodo 2023 a 2025. Na LDO 2021, havia a previsao da aplica¢do de 9,6% das despesas
discricionarias em investimentos no periodo de 2022 a 2024.

130. O art. 20 do PLDO 2023, por sua vez, define como projeto ou subtitulo de projeto em
andamento aquele cuja execu¢do financeira, até 30/6/2022, tenha ultrapassado vinte por cento do
seu custo total estimado ou seja igual ou superior a dez milhdes de reais, desde que tenha sido
iniciada a execugdo fisica, sendo tal limite aplicavel a investimentos dos OFSS.

131. O mesmo art. 20 impde que o projeto e a lei orcamentaria de 2023 somente incluirdo novas
acoes e subtitulos se tiverem sido adequadamente contemplados os projetos e os seus subtitulos em
andamento; se os recursos alocados, no caso dos projetos, viabilizarem a conclusdo de, no minimo,
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uma etapa ou a obtencao de, no minimo, uma unidade completa; e se a agdo estiver compativel com
o PPA 2020-2023.

132. Em seu § 2° o art. 20 do PLDO 2023 estabelece que os orgdos setoriais do Sistema de
Planejamento ¢ de Or¢camento Federal serdo responsaveis pelas informacdes que comprovem o
cumprimento do disposto no artigo.

133. De fato, a verificagdo da efetiva priorizacdo dos investimentos em andamento ¢ um desafio a
gestdo orcamentaria, seja pelo extenso rol de despesas que também sdo elencadas como prioritarias,
seja pela crescente perda de poder decisorio que o Poder Executivo tem apresentado sobre a
alocacdo dos investimentos publicos, como se descreve a seguir.

134. Apesar de a possibilidade de os parlamentares fixarem dispéndios por meio de emendas ja
datar de longo prazo, apenas a partir de 2014 as emendas individuais passaram a contar com
identificador de resultado primario especifico nas LDOs: RP 6 e apenas em 2017 o mesmo ocorreu
para as emendas de bancada estadual, que possuem o identificador RP 7.

135. Em 2015, por meio da Emenda Constitucional 86/2015, as emendas individuais passaram a ter
carater impositivo, isto ¢, sdo de execugdo obrigatéria em montante correspondente a 1,2% da
receita corrente liquida realizada no exercicio anterior (art. 166, §§ 9° e 11, da CF/1988). Em 2019,
mediante a Emenda Constitucional 100/2019, o mesmo passou a ocorrer com as emendas de
bancada estadual, que sdo impositivas até o limite de 1% da receita corrente liquida realizada no
exercicio anterior (art. 166, § 12, da CF/1988). Nos casos de impedimento de ordem técnica, as
mencionadas emendas ndo sdo de execucdo obrigatoria.

136. As emendas de relator-geral do PLOA (RP 9) ndo possuem assento constitucional, ndo
obstante, em 2020 e em 2021 o montante de recursos empenhados em tais emendas superou a soma
dos valores empenhados nas emendas individuais e de bancada.

137. Constata-se, pois, movimento crescente de empoderamento do Poder Legislativo sobre a
destinagdo de recursos do Or¢amento Geral da Unido. Este fato se torna ainda mais claro quando se
observam os recursos destinados a investimentos (GND 4).

138. Os graficos a seguir compilam os valores empenhados e pagos relativos aos investimentos da
Unido no periodo de 2017 a 2021. Os valores sob controle do Poder Executivo correspondem ao
somatorios das despesas com indicadores de resultado primario RP 1, RP 2 ¢ RP 3, sendo o RP 1 as
despesas obrigatorias, RP 2 as despesas discricionarias e RP 3 o identificador especifico criado
para as despesas com o Programa de Aceleracdo do Crescimento (PAC).

139. As programacdes sob controle do Poder Legislativo compreendem o somatoério dos
investimentos realizados por meio de emendas individuais (RP 6), emendas de bancada estadual
(RP 7), emendas de comissoes do Congresso Nacional (RP 8) e emendas do relator-geral do
orcamento (RP 9). Os valores foram corrigidos pela variacdo do IPCA ocorrida até dezembro de
2021.
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Grafico 7: Decisdo na Alocacio de Investimentos (GND 4) no periodo 2017-2021
Valores em R$ bilhdes !
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Fonte: Siop.

! Valores atualizados pelo IPCA até dez/2021.
Poder Executivo: RP 1, RP 2 e RP 3. Poder Legislativo: RP 6, RP 7, RP 8 ¢ RP 9.

140. Com relagdo aos valores empenhados para investimentos publicos, constata-se a redugdo
gradual, mas constante, do montante no periodo, passando de R$ 56,12 bilhdes em 2017 para R$
46,13 bilhdes em 2021, em termos reais. De modo simultaneo e notadamente a partir da criagao das
emendas RP 9, em 2020, percebe-se a reducao da capacidade do Poder Executivo de determinar a
alocacdo dos investimentos. Entre 2017 ¢ 2019 o Poder Executivo controlava programagdes que
corresponderam, em média, a 83% dos valores empenhados, cabendo ao Poder Legislativo,
portanto, 17%. Em 2020 e em 2021 tal propor¢ao foi em média de 58% para o Poder Executivo e
42% para o Poder Legislativo.

141. No que se refere aos valores pagos, observa-se maior efetividade nos recursos sob controle do
Poder Executivo. No periodo entre 2017 e 2021, a razdo entre os valores pagos e os valores
empenhados foi em média de 50%, para as programacdes alocadas pelo Poder Executivo, sendo de
apenas 15% para as programagoes controladas pelo Poder Legislativo.

142. Neste quadro, impende mencionar que a diminuicdo da capacidade do Poder Executivo em
determinar a alocacdo dos investimentos pode trazer consequéncias deletérias a consecucdo de
politicas publicas estruturantes, que via de regra transcendem questdes locais, posto que devem ser
pensadas para a solu¢do de problemas que afetem o desenvolvimento economico e social do pais
como um todo.

143. Cabe destacar, ainda, que o PLDO 2023 nao contempla a possibilidade de emendas de relator-
geral do PLOA que ndo se destinem a corregdo de erros e omissdes da proposta orcamentaria, posto
que ndo ha, no art. 7° do PLDO, a previsao de indicador especifico para tais emendas. Entretanto,
em 2020 e em 2021 este indicador (RP 9) foi acrescido as diretrizes orcamentarias quando da
tramitagcdo da proposta no Congresso Nacional.

144. A possibilidade de a Lei Orgamentaria abrigar programagdes de despesas definidas por meio
de emendas do relator-geral da proposta é objeto de questionamento no Supremo Tribunal Federal
(STF), conforme a¢des de Arguicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental (ADPF) 850,
851 e 854.

145. Diante do cenario posto, conclui-se que constitui desafio para a gestdo orcamentaria da Unido
a priorizagdo dos investimentos em andamento, assim como a verificagdo do cumprimento desta
priorizacdo pelo controle externo.

146. Neste sentido, medida que poderia contribuir para o aperfeigoamento da gestdo or¢gamentaria e
dos programas e acdes de governo seria a adogdo, para as emendas individuais, de dispositivo
semelhante ao existente para as emendas de bancada estadual no PLDO 2023.
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147. As emendas de bancada estadual, além de contarem com assento constitucional e previsao de
identificador préprio no PLDO (RP 7), contam com dispositivo no PLDO (art. 81) que prevé que as
programagdes or¢amentarias inseridas por meio de tais emendas: (i) quando dispuserem sobre o
inicio de investimentos com duragdo superior a um exercicio financeiro, deverdo corresponder,
preferencialmente, a projetos constantes do PPA 2020-2023; (ii) serdo destinadas, prioritariamente,
a projetos em andamento; e (iii) quando dispuserem sobre o inicio de investimento com duracgdo
superior a um exercicio financeiro ou cuja execucdo ja tenha sido iniciada, deverdo ser objeto de
emenda pela mesma bancada estadual, a cada exercicio, até a conclusao do investimento.

148. A adogdo de dispositivo semelhante para as emendas individuais, que também possuem
carater impositivo, poderia contribuir para que seja impulsionada a priorizagdo dos investimentos
em andamento, além de facilitar a gestdo desta priorizagao.

2.7 Disposicoes sobre a Regra de Ouro

Q7. Quais as principais implicagdes para a gestdo orgamentaria e para o controle externo
decorrentes das disposi¢des do PLDO 2023 sobre a Regra de Ouro?

149. O inciso III do art. 167 da CF/1988 veda a realizag@o de operagdes de créditos que excedam o
montante das despesas de capital, ressalvadas aquelas autorizadas mediante créditos suplementares
ou especiais com finalidade precisa, aprovados pelo Poder Legislativo por maioria absoluta. Esta
vedacdo ¢ conhecida como Regra de Ouro.

150. Até o ano de 2018, a Regra de Ouro ndo era tema de LDO. No entanto, os sucessivos déficits
primarios ocorridos, a partir de 2014, culminaram na impossibilidade do cumprimento da regra sem
a utilizagdo da ressalva prevista.

151. Assim, a partir de 2019, as LDOs passaram a estabelecer regras para a operacionalizagdo da
ressalva constitucional. A Lei 13.707/2018 (LDO 2019) previu que, na LOA do exercicio,
poderiam estar previstas, em orgdo orgamentario especifico, receitas de operagdes de crédito e
programacdes de despesas correntes primdrias, condicionadas a aprovacdo de projeto de lei de
créditos suplementares ou especiais por maioria absoluta do Congresso Nacional, de acordo com o
inciso III do art. 167 da CF/1988. O montante dessas receitas e despesas seria equivalente a
diferenga positiva, no dmbito dos Orgamentos Fiscal e da Seguridade Social, entre o total das
receitas de operagdes de crédito e o total das despesas de capital. Em 2019, foram previstas na
LOA programagoes de despesas correntes primarias condicionadas e, posteriormente, foram
aprovados os créditos adicionais nas condigdes por maioria absoluta do Congresso Nacional. Nesse
exercicio a Regra de Ouro ficou descoberta em R$ 185,3 bilhdes.

152. A LDO 2020 também previu, em seu art. 21, o financiamento de despesas correntes com
fontes de operagdes de crédito, de acordo com a excegdo prevista no inciso III do art. 167 da
CF/1988. A diferenca em relagao a previsao legal de 2019 refere-se a inclusdo de um paragrafo que
contemplou a possibilidade de substitui¢do das fontes de operagdes de crédito por outras fontes de
recursos.

153. Também, em 2020, a LOA do exercicio previu programagdes or¢amentarias condicionadas a
autorizagdo do Congresso Nacional por maioria absoluta. No entanto, com a pandemia, houve o
Decreto Legislativo 6/2020, que reconheceu a ocorréncia do estado de calamidade publica, e a
Emenda Constitucional 106/2020, que em seu art. 4° dispensou o cumprimento da Regra de Ouro
no exercicio. Assim, os créditos suplementares foram aprovados sem necessidade de maioria
absoluta. Sendo que, ao final do exercicio, as operag¢des de crédito superaram em R$ 346,4 bilhdes
as despesas de capital executadas.

154. Para 2021, a previsdo do financiamento de despesas correntes com fontes de operagdo de
crédito esta contida no art. 23 da Lei 14.116/2020 (LDO 2021). Essencialmente, foi mantido o
contetido da LDO 2020. No entanto, o § 2° do art. 3° da Emenda Constitucional 109/2021, para o
exercicio de 2021, excluiu, da apuracdo da Regra de Ouro da Unido “as operagdes de crédito
realizadas para custear a concessdo do auxilio emergencial residual para enfrentar as consequéncias
sociais e econdmicas da pandemia da Covid-19”. Em 2021, a Regra de Ouro foi cumprida com uma
suficiéncia de R$ 120 bilhdes.
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155. No Anexo V — Riscos Fiscais do PLDO 2023 ha as seguintes consideracdes em relagdo a
execucgao desses créditos no exercicio de 2021 (pega 10, p. 37-38):

Em 2021, as dotagdes iniciais da Lei Or¢amentaria indicavam operacdes de crédito
excedentes e despesas a serem pagas com recursos da divida condicionadas a aprovagao de
crédito suplementar ou especial, pois tais operagdes de crédito estariam acima do montante
previsto para as despesas de capital do exercicio. No decorrer do exercicio, no entanto, novas
fontes de recursos se tornaram disponiveis, com a melhora da arrecadag@o, o que possibilitou
a eliminacdo daquele montante de despesas condicionadas e a retirada do projeto de lei de
crédito suplementar entdo encaminhado ao Congresso Nacional.

156. A LDO 2022 também prevé a possibilidade de programagdes condicionadas e inova ao
identificar esses créditos suplementares por fonte de recursos (fonte de recursos condicionada de
operagdes de crédito), o que anteriormente era feito por 6rgio orcamentério especifico. E mantida a
possibilidade de substitui¢do da fonte de recursos condicionada por outra fonte.

157. No Anexo V — Riscos Fiscais do PLDO 2023 ha as seguintes consideracdes em relagdo a
execucdo desses créditos no exercicio atual (peca 10, p. 38):

Para 2022, as dotacdes iniciais do or¢gamento também indicavam um excesso de operagdes
de crédito sobre as despesas de capital e outro possivel descumprimento da regra de ouro
neste exercicio. No entanto, ap6s a apuracao do superavit financeiro do exercicio anterior foi
possivel efetuar o remanejamento daquelas fontes condicionadas e projetar, no cendrio atual,
a eliminacdo daquele descumprimento.

158. O art. 23 do PLDO 2023 traz essencialmente os mesmos regramentos da LDO 2022:

Art. 23. O Projeto de Lei Orgamentaria de 2023 e a respectiva Lei poderdo conter receitas de
operagdes de crédito e programagdes de despesas correntes primarias, cujas execucdes ficam
condicionadas a aprovagdo do Congresso Nacional, por maioria absoluta, de acordo com o
disposto no inciso III do caput do art. 167 da Constituigdo, ressalvada a hipotese prevista no
§ 3° deste artigo.

§ 1° Os montantes das receitas ¢ das despesas a que se refere o caput serdo equivalentes a
diferenca positiva, no &mbito dos Or¢amentos Fiscal e da Seguridade Social, entre o total das
receitas de operacdes de crédito e o total das despesas de capital.

§ 2° A mensagem de que trata o art. 11 apresentara as justificativas para a escolha das
programacdes referidas no caput, a metodologia de apuracdo e a memoria de calculo da
diferenca de que trata o § 1° e das respectivas projegdes para a execugdo financeira dos
exercicios de 2023 a 2025.

§ 3° Os montantes referidos no § 1° poderao ser reduzidos em decorréncia da substituicdo da
fonte de recursos condicionada por outra fonte, observado o disposto na alinea “a” do inciso
III do § 1° do art. 49, inclusive a relativa a operagdo de crédito ja autorizada, disponibilizada
por prévia alteragao de fonte de recursos, sem prejuizo do disposto no art. 61.

159. E relevante observar que, embora o art. 23 preveja a possibilidade de despesas condicionadas
a aprovagdo de crédito por maioria absoluta do Congresso Nacional, o Anexo de Riscos Fiscais
projeta, em seu cenario base, uma margem de suficiéncia nos exercicios de 2023 a 2025, com
valores da ordem de R$ 16 bilhdes. No entanto, ha a seguinte observac¢do na nota da Tabela 14
(peca 10, p. 37):

O Cenario Base contempla estimativas preliminares, com base em hipdteses simplificadas. O
mesmo deve ser atualizado quando da elaboracdo do Projeto de Lei Orgamentaria, momento
em que serdo definidas com maior exatiddo a necessidade de operagdes de crédito para o
financiamento das despesas or¢amentarias, bem como serdo atualizados os parametros
macroeconomicos que afetam as projecdes de despesas de capital.

160. Nesse sentido, pode-se concluir que a manutengdo desse artigo, referente a créditos
suplementares a serem aprovados por maioria absoluta do Congresso Nacional, justifica-se mais
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por uma questdo de prudéncia do que pela constatacdo de sua necessidade, na medida em que as
projecdes com base em hipoteses simplificadas que subsidiaram a elaboracdo do PLDO 2023
estimam uma margem de suficiéncia da Regra de Ouro da ordem de R$ 16 bilhdes, nos trés
exercicios contemplados.

161. Ainda em relagdo a Regra de Ouro e a previsdo de programacdes de despesas correntes
primarias, condicionadas a aprovacgdo de projeto de lei de créditos suplementares ou especiais por
maioria absoluta do Congresso Nacional, cabe relatar a consulta realizada a este Tribunal pelo
Ministério da Economia, durante o exercicio de 2021, quando ainda ndo havia sido aprovada a
LOA deste exercicio. Ela foi tratada no TC 006.748/2021-0, de relatoria do ministro Aroldo
Cedraz. A consulta ¢ descrita no relatério do processo nos seguintes termos:

60. A consulta tem por objeto a possibilidade juridica de se reconhecer, como situagao
imprevisivel, a aprovagdo do projeto de lei orcamentaria anual pelo Congresso Nacional apos
o inicio do exercicio de referéncia, com o fito de editar medida provisoria abrindo crédito
extraordinario. A pec¢a inicial menciona a necessidade de realizagdo de despesas,
consideradas relevantes e urgentes, as quais ndo podem ser executadas provisoriamente, na
antevigéncia do orgamento, por estarem condicionadas a aprovacdo por maioria qualificada,
prevista no art. 167, inciso 111, da Constituicdo Federal (itens 7-10).

61. O consulente sublinha que a demora na aprovacdo do PLOA 2021 gerou situag@o atipica,
a exigir resposta da Administracdo, pela necessidade de custeio de despesas correntes, frente
ao exaurimento de recursos ndo provenientes de operagdo de crédito. A alternativa
vislumbrada ¢ a abertura de crédito extraordinario mediante a edi¢do de medida provisoria,
substituindo-se a fonte de recursos das programacdes condicionadas (itens 10-12). (TC
006.748/2021-0, pega 24, p 15)

162. A resposta a esta consulta se deu pelo Acordao 846/2021-TCU-Plenario:

9.3. responder ao Consulente, com fundamento no art. 264, § 3°, do Regimento Interno/TCU,
que ndo caracteriza, por si s0, situacdo de imprevisibilidade, para fins do art. 167, § 3°, da
Constitui¢ao Federal, a aprovagao do projeto de lei orgamentaria apos o inicio do exercicio a
que se destina, em especial quando houver autorizacio na lei de diretrizes orcamentarias para
execucao provisoria da programagao ndo condicionada;

2.8 Disposicoes sobre o0 Orcamento de Investimento das Empresas Estatais

Q8. Quais as principais implicagdes para a gestdo orcamentaria e para o controle externo decorrentes das
disposi¢des do PLDO 2023 sobre o Orgamento de Investimento das Empresas Estatais?

163. As programagdes referentes aos investimentos realizados por empresas estatais ndo
dependentes constituem uma das pegas do Orgamento Geral da Unido, conforme inciso 11, § 5°, do
art. 165 da CF/1988. As demais programagodes das empresas estatais ndo dependentes ndo constam
do OGU.

164. As programagdes, receitas e despesas, relativas as empresas estatais dependentes, por sua vez,
estdo inseridas nos Orgamentos Fiscal e da Seguridade Social. Portanto, a caracterizagdo de uma
empresa estatal como dependente ou ndo é fundamental para a elaboracdo do orcamento anual.

165. Segundo conceitua a LRF (art. 2°, inciso III), empresa estatal dependente ¢ aquela que recebe
do ente controlador recursos financeiros para pagamento de despesas com pessoal ou de custeio em
geral ou de capital, excluidos, no Ultimo caso, aqueles provenientes de aumento de participagdo
acionaria.

166. No ambito dos processos que resultaram no Acorddo 937/2019-TCU-Plenario (relatoria
ministro Vital do Régo) e no Acorddo 89/2020-TCU-Plenario (relatoria ministro Bruno Dantas),
foram analisados aspectos da efetiva caracterizagdo de uma empresa como dependente do Tesouro
Nacional e acerca dos procedimentos de transicdo de uma empresa estatal da condicdo de ndo
dependente e, portanto, integrante do Or¢amento de Investimento (OI), para uma condi¢do de
dependéncia, com a totalidade de suas receitas e despesas dentro dos OFSS.
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167. Em virtude das deliberagdes do TCU, o Poder Executivo federal publicou, em 29/4/2021, o
Decreto 10.690/2021, que regulamenta o processo de transicdo entre empresas estatais federais
dependentes e ndo dependentes. Em consonancia, o Ministério da Economia publicou a Portaria-
ME 6.425/2021, que define os procedimentos e documentos necessarios para apresentagdo e
aprovacdo do plano de reequilibrio econdmico-financeiro e do plano de sustentabilidade
econdmico-financeira.

168. De fato, no art. 3°, o Decreto 10.690/2021 especifica que empresas ndo dependentes que
tenham recebido recursos do Tesouro Nacional e aplicado os valores em dissonancia com o art. 2°,
inciso III, da LRF, poderao submeter ao Ministério da Economia proposta de plano de reequilibrio
econdmico-financeiro, cujo prazo maximo de duracdo sera de dois exercicios, com, no minimo, a
previsdo de ajustes nas receitas ¢ despesas para que possam permanecer na condi¢do de ndo
dependéncia, inclusive durante a execugdo do referido plano.

169. No art. 4°, o Decreto dispde sobre o processo inverso, ou seja, a transi¢do de uma empresa da
condi¢do de dependéncia para ndo dependéncia, estabelecendo que a empresa que ndo tiver
recebido ou utilizado recursos do Tesouro Nacional para pagamento de despesas com pessoal e de
custeio em geral ou que tiver apresentado superavit financeiro de receitas proprias superior ao
montante de recursos recebidos ou utilizados poderd apresentar plano de sustentabilidade
econdmico-financeira com vistas a revisdo de sua classificacdo de dependéncia.

170. Por fim, dispde o Decreto 10.690/2021, em seu art. 6°, que o processo de transicdo na
classificagdo das empresas estatais federais como dependentes ou n3o dependentes observara,
preliminarmente, o disposto na Lei de Diretrizes Or¢amentarias.

171. Desse modo, o PLDO 2023 traz alguns artigos que disciplinam o tema. O art. 48, § 6°,
estabelece que permanecerdo na condi¢do de ndo dependentes as empresas publicas e as sociedades
de economia mista que, embora tenham recebido ou utilizado recursos financeiros para pagamento
de despesas com pessoal ou de custeio em geral ou de capital, excluidos, aqueles provenientes de
aumento de participagdo aciondria, atendam, cumulativamente, as seguintes condigdes: (i) integrar
o Orgamento de Investimento na Lei Orgamentaria do exercicio anterior; (ii) estar incluida no
Programa Nacional de Desestatizacdo; (iii) possuir plano de reequilibrio econdmico-financeiro
aprovado e em vigor; e (iv) observar o teto remuneratorio aplicavel ao setor publico, consoante
estabelecido no § 9° do art. 37 da CF/1988.

172. O art. 6°, § 3°, do PLDO 2023, por sua vez, regula a transicdo de uma empresa da condicdo de
dependente para ndo dependente, reproduzindo, em grande medida, o texto do art. 4° do Decreto
10.690/2021.

173. Ante todo o exposto, considerando que os dispositivos do PLDO 2023 estdo em consonancia
com o regulamento instituido pelo Decreto 10.690/2021, ndo se vislumbram, em principio,
implicagdes para a gestdo orcamentaria e para o controle externo decorrentes destas disposicoes.

174. Especificamente com relacdo ao regramento dos investimentos realizados pelas empresas
estatais ndo dependentes que devem constar do OI, o PLDO 2023, no art. 48, reproduz o texto
presente na LDO 2022 e em outras LDOs. Assim, serdo consideradas investimento as despesas
com: (i) aquisicdo de bens classificaveis no ativo imobilizado, com excecdo de alguns,
especificados no artigo; (ii) benfeitorias realizadas em bens da Unifio por empresas estatais e (iii)
benfeitorias necessarias a infraestrutura de servigos publicos concedidos pela Unido.

175. No que concerne ao recebimento de aportes da Unido para futuro aumento de capital, o § 10
do art. 48 estipula que somente empresas incluidas no Programa Nacional de Desestatizagdo
poderdo receber tais aportes. Entretanto, elenca quatro excegdes, quando: (i) tratar de aporte inicial
para constituicdo do capital inicial de empresa criada por lei; (ii) envolver empresas financeiras
para enquadramento nas regras do Acordo de Basileia; (iii) tratar de aporte de recursos empenhados
e inscritos em restos a pagar de exercicios anteriores destinados as Companhias Docas federais; e
(iv) abranger a Empresa Brasileira de Participacdes em Energia Nuclear e Binacional S.A. -
ENBPar.

30

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o c6digo 71998015.



m‘b TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 007.144/2022-9

176. O § 11 do art. 48, por sua vez, estabelece que as empresas publicas e as sociedades de
economia mista cujos investimentos sejam financiados com a participagdo da Unido para futuro
aumento de capital serdo mantidas no Or¢amento de Investimento.

177. Assim, ao tempo em que busca restringir as possibilidades de aportes da Unido nas empresas
publicas e sociedades de economia, limitando-se aquelas que serdo desestatizadas, o § 10 do art.
48, em comento, abre possibilidade para excecoes.

178. Com relagdo as duas primeiras excegoes, observa-se haver justificativa implicita para que seja
possivel o recebimento de valores da Unido a titulo de “futuro aumento de capital”, uma vez que se
trata de hipotese em que a empresa esta sendo constituida (inciso I) ou que requer robustecimento
de capital para fazer face a regulamento especifico do Sistema Financeiro — Acordo de Basileia
(inciso II).

179. Entretanto, ndo se vislumbram razdes por que outras excecdes possam ser admitidas. De fato,
no ja mencionado Acérddo 937/2019-TCU-Plenario (relatoria ministro Vital do Ré&go) foi
constatado que empresas classificadas como estatais ndo dependentes faziam uso de aportes da
Unido para o pagamento de despesas operacionais. Neste sentido, transcreve-se trecho do relatdrio
que embasou o Acordao 937/2019-TCU-Plenario:

146. Verificou-se que sete empresas utilizaram aportes de capital da Unido para pagamento
de despesas operacionais: Infraero — 2013 a 2015; Serpro e na PPSA (Pré-Sal Petroleo S.A)
— 2014, Companhia Docas do Ceara (CDC) — 2015; Hemobras — 2016; Linha Verde
Transmissora de Energia S.A. (LVTE) — 2015; e Eletrobras — 2016. Exceto no caso da PPSA
(item 48), considerou-se que essa situacdo sinaliza um indicio de dependéncia da estatal no
exercicio, razdo pela qual se propde a realizacdo de auditorias especificas para aprofundar a
analise das empresas com indicios de dependéncia, considerando o ambiente de negocios e
outras particularidades na atuacdo de cada empresa, com exce¢do da LVTE, que foi
incorporada pela Eletronorte.

()

147. Em outras empresas, em que pese nao ter sido constatada a utilizagdo de aporte de
capital para pagamento de despesas operacionais, identificou-se risco de que a empresa
precise, futuramente, de aporte de capital da Unido para pagar despesas operacionais.

148. Resultados negativos foram evidenciados também em Companhias Docas. Cita-se a
Codern, que recebeu aportes da Unido em todos os anos avaliados (total R$ 208,7 milhdes),
teve DFCO no acumulado de 2013 a 2017 (déficit em quatro de cinco anos), redugdo de
caixa e equivalente de caixa do inicio de 2013 ao final de 2017, prejuizo liquido do exercicio
na DRE em todos os anos (2013 a 2017) e redugéo no patrimonio liquido, que ficou negativo
em R$ 467,5 milhGes em 2017.

149. Apurou-se que quatro empresas estatais (Companhias Docas dos estados do Para,
Bahia, Espirito Santo e Sdo Paulo) receberam aporte de capital da Unido e, no mesmo
exercicio, registraram distribui¢do de participacao de lucros ou resultados a empregados na
DRE, o que contraria o disposto no inciso I do art. 3° Resolugao CCE 10/1995.

150. Constatou-se também que oito empresas estatais registraram, na DRE, prejuizo liquido
e PLR em um mesmo exercicio (Companhia Docas do Para, 2013; Araucaria, 2014; Citepe,
2013 e 2014; Petrobras, 2014; Petroquimica Suape, 2013 e 2014; Termomacaé, 2017;
BNDESPAR, 2015 e 2016; e Caixapar, 2016). Sobre as do Grupo Petrobras, a Sest informou
que foi aprovado programa de PLR, o qual possibilita a distribuigdo de PLR sem a obtencdo
de lucro, vinculada ao cumprimento das metas e demais condicionantes estabelecidas”.
Destaca-se que ¢ possivel, em casos concretos, a concessdo de excepcionalidade as normas
expedidas pelo CCE, conforme Decreto 3.735/2001, art. 10, caput, c/c a Portaria MP
250/2005.

151. Os resultados encontrados apontam a existéncia de empresas estatais federais
formalmente classificadas como ndo dependentes, mas com dificuldade de desempenhar suas
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atribuicdes e honrar com seus compromissos sem a utilizacdo de aportes de capital da Unido.
E necessario aperfeicoar os mecanismos de acompanhamento das estatais, de modo a
aumentar a transparéncia acerca do relacionamento delas com a Unido, permitindo a adogdo
de medidas que melhorem a sustentabilidade dessas empresas ¢ a eficiéncia na prestagdo de
servigos publicos. (grifos acrescidos)

180. Desse modo, considerando a novel regulamentagdo do tema dada pelo Decreto 10.690/2021,
ndo se vislumbram motivos para que empresas estatais classificadas como n3o dependentes, a
exemplo das Companhias Docas federais, possam continuar a receber aportes da Unido e
permanecer no Or¢amento de Investimento, sem que apresentem proposta de plano de reequilibrio
econdmico-financeiro, objetivando permanecer na condigdo de ndo dependéncia.

2.9 Disposicoes sobre Alteracoes Orcamentarias (Lei e Créditos Adicionais)

Q9. Quais as principais implicagdes para a gestdo orgamentdria e para o controle externo
decorrentes das disposicdes do PLDO 2023 sobre alteragcdes orcamentarias (Lei e Créditos
Adicionais)?

181. As alteragdes na lei orgamentaria e nos créditos adicionais sdo objeto da secao VII (arts. 49 a
66) do PLDO 2023.

182. O art. 49 estabelece prévia autorizagdo a ser conferida pela LDO para alteragcdes nas
classificagcdes das dotagdes orgamentarias, nas fontes de financiamento do OI e nas codificagdes
or¢amentarias ¢ suas denominagdes, desde que mantidos os valores dos subtitulos das
programagdes. No artigo sdo também definidas as condigdes para que sejam procedidas tais
alteragdes, notadamente quanto ao ato administrativo capaz de produzi-las.

183. Os arts. 50 a 52 tratam da abertura de créditos suplementares e especiais e da reabertura de
créditos especiais, estabelecendo, dentre outros, que estes atos devem ser compativeis com a meta
de resultado primario e com o Teto de Gastos (EC 95/2016) ou, caso, incompativeis, deverdo
indicar, em anexo especifico, os cancelamentos compensatorios a serem realizados (paragrafo
unico do art. 50).

184. Os eventuais cancelamentos propostos deverdo ser acompanhados de exposigdoes de motivos
circunstanciadas que os justifiquem e indiquem as consequéncias das supressdes de dotagdes sobre
a execucdo de atividades, projetos, operacdes especiais e seus subtitulos (§ 3° do art. 51).

185. A abertura de créditos extraordinarios é disciplinada no art. 53, inclusive quanto a eventual
perda de eficacia ou rejeicdo de medida provisoéria que abra os créditos, ocasido em que devera
haver reducdo das dotagdes abertas equivalente aos saldos ndo empenhados. O art. 58 trata da
reabertura dos créditos extraordinarios, que deve ser efetivada por meio de ato do Poder Executivo
federal.

186. O art. 59 confere prévia autorizagdo ao Poder Executivo federal para transpor, remanejar,
transferir ou utilizar, total ou parcialmente, as dotagdes orgamentarias que vierem a ser aprovadas
na LOA 2023 e nos créditos adicionais, em decorréncia da extingdo, da transformagdo, da
transferéncia, da incorporagdo ou do desmembramento de 6rgdos e entidades e de alteragdes de
suas competéncias ou atribuigdes.

187. O art. 60 regula a transposi¢do de recursos no ambito das atividades de ciéncia, tecnologia e
inovagdo, conforme faculta o § 5° do art. 167 da CF/1988. O art. 61 prescreve que as alteragdes
orcamentarias que vierem a ocorrer devem ser compativeis com a Regra de Ouro (art. 167, inciso
III, da CF/1988), ou seja, se existirem despesas condicionadas, as alteragdes orcamentarias nao
poderdo ampliar a diferenga previamente existente entre as receitas de operagdes de crédito e os
valores das despesas de capital.

188. No art. 62 ha autorizacdo para que seja feito o cancelamento das dotagdes eventualmente
existentes no Ol na data em que a empresa estatal federal vier a ser extinta ou tiver seu controle
acionario transferido para o setor privado.
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189. O art. 63 permite que o Presidente da Republica delegue ao ministro da Economia as
alteragdes orcamentarias que sdo de sua competéncia. Ja o art. 64 estatui que as autoridades
mencionadas no art. 52 como aptas a realizar abertura de créditos suplementares autorizados na Lei
Orgamentaria de 2023 também poderdo delegar tais atribui¢des, no ambito de seus respectivos
orgaos.

190. O art. 65 limita a possibilidade de realizagdo de remanejamento para outras categorias de
programacao das dotagdes destinadas a contrapartida nacional de empréstimos internos e externos e
ao pagamento de amortizagdo, juros e outros encargos da divida publica, que somente poderdo ser
realizadas mediante lei ou medida provisoria.

191. Por fim, o art. 66 estabelece, dentre outros, que para cumprir a regra fiscal do Teto de Gastos e
com base nas informagdes dos relatorios de avaliacdo de receitas e despesas, os poderes Executivo,
Legislativo e Judiciario, o Ministério Publico da Unido e a Defensoria Publica da Unido sdo
autorizados a realizar o bloqueio de dotagdes orgamentarias discriciondrias.

192. Destacadas as disposi¢Oes mais relevantes acerca da secdo do PLDO 2023 que disciplina as
alteragOes orgamentarias, ndo se vislumbram, em principio, implica¢des para a gestdo orgamentaria
e para o controle externo decorrentes destas disposigoes.

193. Contudo, ha ainda um ponto a ser destacado, o que trata de possiveis alteragdes na proposta de
lei or¢gamentaria anual quando de sua tramitacdo no Congresso Nacional. Neste sentido, o PLDO
2022 trazia, em seu art. 7°, dispositivos atinentes a restricdo de alteracdo das projecdes para as
despesas obrigatdrias, nos seguintes termos:

§ 13. Durante a apreciagdo do Projeto de Lei Or¢amentaria de 2022, ou de crédito adicional,
as despesas de que trata a alinea “a” do inciso Il do § 4° somente poderdo ter a sua projecao
alterada pelo Congresso Nacional se comprovado erro ou omissdo de ordem técnica ou legal,
cuja justificativa para alteragdo contenha manifestacdo da area técnica responsavel pela
projecdo, que podera ser ratificada pelo Ministro da Economia por meio de parecer de 6rgao
ou entidade de competéncia técnica responsavel pela projecdo no ambito do Poder Executivo
federal.

§ 14. A justificativa de que trata o § 13, no que couber, devera atender aos requisitos
previstos nos incisos V ao VII do Anexo II.

§ 15. A alteracdo de projecdo nas despesas de que trata o §13, quando implicar em acréscimo
dos valores estabelecidos no Projeto de Lei Orcamentaria de 2022, ou nos créditos
adicionais, deverao ser compativeis com a obtencdo da meta prevista no art. 2°, observados
os limites individualizados de despesas primdrias a que se refere o art. 107 do Ato das
Disposi¢des Constitucionais Transitorias.

(grifos acrescidos)

194. Entretanto, no curso da tramitagdo do PLDO 2022 no Congresso Nacional, os §§ 13 a 15 do
art. 7° foram suprimidos. No PLDO 2023 ndo constam dispositivos com semelhante teor, isto €,
que disponham sobre eventual revisdo nas projecdoes de despesas obrigatoérias no processo
legislativo orcamentario.

195. A faculdade de o Parlamento emendar os projetos de lei é consagrada na CF/1988 e tratada
com especial deferéncia pela jurisprudéncia do STF, com destaque para as balizas presentes na
decisdo da ADI 1.050 MC, de 1994:

O poder de emendar projetos de lei, que se reveste de natureza eminentemente
constitucional, qualifica-se como prerrogativa de ordem politico-juridica inerente ao
exercicio da atividade legislativa. Essa prerrogativa institucional, precisamente por nao
traduzir corolario do poder de iniciar o processo de formacao das leis (R7.J 36/382, 385 —
RTJ37/113 —RDA 102/261), pode ser legitimamente exercida pelos membros do
Legislativo, ainda que se cuide de proposi¢cdes constitucionalmente sujeitas a clausula de
reserva de iniciativa (ADI 865/MA, rel. min. Celso de Mello), desde que, respeitadas as
limitagdes estabelecidas na Constitui¢do da Republica, as emendas parlamentares (a) ndo
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importem em aumento da despesa prevista no projeto de lei, (b) guardem afinidade 16gica
relacdo de pertinéncia) com a proposicdo original e (c) tratando-se de projetos
orgamentarios (CF, art. 165, I, II e III), observem as restri¢des fixadas no art. 166, §§ 3° e 4°,
da Carta Politica (...). [ADI 1.050 MC, rel. min. Celso de Mello, j. 21-9-1994, P, DJ de 23-4-
2004.] (grifos acrescidos)

196. Desse modo, as emendas as propostas orcamentarias devem estar precipuamente restritas as
disposigoes do art. 166, § 3°, da CF/1988, que sdo: (i) devem ser compativeis com o plano
plurianual e com a LDO; (ii) devem indicar os recursos necessarios, admitidos apenas os
provenientes de anulacdo de despesa, excluidas as que incidam sobre: (a) dotagdes para pessoal e
seus encargos; (b) servico da divida e (c) transferéncias tributarias constitucionais para Estados,
Municipios e Distrito Federal; ou iii) sejam relacionadas: (a) com a corre¢do de erros ou omissdes;
ou (b) com os dispositivos do texto do projeto de lei.

197. O art. 166, § 4°, por sua vez, estabelece que as emendas ao projeto de lei de diretrizes
orgamentarias ndo poderao ser aprovadas quando incompativeis com o plano plurianual.

198. Portanto, o PLDO 2022, ao dispor que a revisdo nas projecdes de despesas obrigatorias
somente poderd ser aceita mediante a comprovagao do erro ou omissdo alegado, buscava regular o
dispositivo constitucional que, ao tempo em que permite a proposi¢do de emendas pelo Parlamento,
estabelece claros limites a este Poder, sendo claro também que o erro ou omissdo deve ser
devidamente registrado para que, entdo, se proponha a sua correcao.

199. Quando da aprovagdo da LOA 2021 (Lei 14.144/2021), o relator-geral da proposta
orcamentaria suprimiu R$ 26,01 bilhdes em despesas obrigatdrias (RP 1) no curso da tramitagdo no
Congresso Nacional, sem que fossem caracterizados erros ou omissdes nas projecdes das despesas
suprimidas.

200. Tendo a LOA sido aprovada nestes termos, a lei foi sancionada com vetos. Os vetos atingiram
R$ 19,8 bilhdes em dispéndios discricionarios (RP 2), emendas do relator-geral (RP 9) e emendas
de comissdes (RP 8). Além disso, R$ 9,29 bilhdes em despesas discricionarias foram bloqueados.
Posteriormente foi proposto crédito suplementar (PLN 4/2021) para restaurar as despesas
obrigatorias que haviam sido inadequadamente suprimidas, crédito este efetivado por meio da
Lei 14.167/2021, que suplementou R$ 19,8 bilhdes em despesas obrigatorias.

201. Na ocasido da supressdo de despesas obrigatorias, a Consultoria de Orcamentos e Fiscalizagdo
Financeira da Camara dos Deputados (Conof/CD) publicou a Nota Técnica 12/2021, da qual se
destacam os seguintes trechos (peca 27, p. 12-14):

42. Contraria o estado de direito frustrar ou colocar sob risco a observéncia da legislagdo. E
basicamente do Legislativo a prerrogativa de aprovar a legislagdo que constitui direitos e
obrigagodes, do que decorre a necessidade de prover os recursos or¢amentarios suficientes
para sua observancia. E obrigagdo de todos os poderes e orgdos observar e zelar pelo
cumprimento das leis (CF, arts. 5°, XXXVI; 23, [; 37, 85, VII).

43. A lei orgamentaria estima a receita e fixa despesas para o exercicio, as quais podem ser
classificadas como obrigatorias ou discriciondrias. Sao obrigatérias aquelas cuja fixacao na
LOA decorre da necessidade da administragdo cumprir a legislagdo vigente, sob pena de
execucdo forcada. Destinam-se as dotagdes ao cumprimento de encargos liquidos e certos,
garantindo seu adimplemento. As despesas obrigatorias ndo podem ser contingenciadas, ao
contrario das discriciondrias.

44. Quando da elaboragdo da lei or¢amentaria, tanto o Executivo como Legislativo sdo
responsaveis pelo adequado dimensionamento e alocacdo de despesas obrigatorias em
montante que reflita, de forma fidedigna e apoiada em metodologia, como a Unido cumprira
seus encargos (pessoal, previdéncia e assisténcia, sentengas judiciais, transferéncias
obrigatorias, minimos constitucionais, etc.).

45. A lei orcamentaria, ao contemplar dotacdes necessarias e suficientes ao atendimento da
legislagao vigente cumpre o papel de garantir seguranga juridica a todos os cidadados, fixando
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dotagdes para o pagamento das obrigacdes do exercicio. A insuficiéncia coloca em risco o
cumprimento das leis, gerando incerteza e inseguranca quanto ao seu cumprimento.

46. Ademais, do ponto de vista fiscal, eventual inadimplemento dos compromissos por falta
de orcamento ndo afasta direitos subjetivos em face da Unido, nem desata o vinculo
obrigacional. A falta de autorizacdo orcamentaria ndo tem o conddo de impedir o fato
gerador da despesa obrigatoria durante a execucdo e o consequente dever de pagamento. Se
ndo adimplido, sujeita-se o poder publico a execugao forgada.

47. Se a despesa obrigatoria ¢ estimada a menor, fere-se o principio da universalidade do
or¢amento, o qual determina que a lei orgamentaria deve contemplar todas as receitas e todas
as despesas (CF, art. 165, § 5° Lei 4.320/64, art. 2°) ¢ o da fidedignidade. Quando
intencional, vicia a motivagdo do ato. Diferente ¢ a situagdo em que os elementos conhecidos
permitem concluir a existéncia de erro (ou omissdo) na proposta. Aqui, a motivagdo do ato
do gestor ou do legislador é a de corrigir as dotacdes, tanto que ressalvada nos regimentos e
regulamentos, premissa a ser obedecida, sob pena de desvio de finalidade.

48. Conclui-se, portanto, com base nos principios da seguranga juridica e da legalidade, que
¢ dever dos Poderes e orgdos adotar todas as cautelas na geragdo e nas estimativas
orgamentarias das despesas obrigatorias.

()

56. Ressalta-se que o conceito de despesa obrigatdria surgiu ap6s a Lei de Responsabilidade
Fiscal em 2000. Pelo art. 9° da LRF, despesas obrigatérias ndo podem sequer ser
contingenciadas - afastamento temporario e reversivel da possibilidade de empenho e
pagamento. Com muito mais motivo, incabivel seu cancelamento definitivo, salvo erro
comprovado. O erro ocorre apenas quando comprovada desconformidade entre as dotagdes e
a legislagdo vigente.

57. Nao se sustenta o argumento da viabilidade de cancelamentos de despesas obrigatorias
do PLOA pelo fato de haver possibilidade de sua reparagdo nas avaliagdes bimestrais durante
a execu¢do orcamentaria, por meio de novas redugdes das demais despesas discricionarias. O
mecanismo de ajuste previsto no art. 9° da LRF existe para prevenir riscos (art. 1°, LRF) e
corrigir desvios provocados por evento futuro e incerto (frustracdo de receita e aumento
inesperado de despesa obrigatdria). E ndo para justificar estimativa a menor de despesa
obrigatoria nas situagdes em que a certeza de sua insuficiéncia ja se configura desde a
elaboragdo da LOA. Ademais, o atual nivel de despesas discricionarias nao tem sido
suficiente para garantir resultados primarios positivos. Tampouco para fazer face a regra de
ouro, cujo vulto do desequilibrio acaba por envolver, de forma andmala, despesas
obrigatorias

58. Durante a tramitagdo do projeto de lei orcamentaria no Legislativo (art. 166, § 3°, II),
emendas a despesa somente podem ser aprovadas se indicarem 0S recursos necessarios.
Sendo que a Constituicdo cita trés classes de despesas obrigatorias (pessoal, servico da
divida e transferéncias tributdrias) que ndo podem ser canceladas para atender emendas
(salvo erro ou omissao).

59. Fica evidente, portanto, com base nos principios constitucionais, bem como no exame da
legislacao financeira e da pratica regimental consolidada por mais de trés décadas no ambito
da Comissdo Mista de Orcamento ¢ do Congresso Nacional, que a vedagdo das espécies de
despesas obrigatérias citadas no inciso II, do § 3° do art. 166 da CF é meramente
exemplificativa, devendo ser compreendida como ampliada para todas as despesas

obrigatorias.

60. Admitir-se o contrario levaria a conclusdo absurda de que emendas poderiam ser
atendidas com recursos cancelados, por exemplo, de precatorios, beneficios previdenciarios,
seguro-desemprego, minimos constitucionais da saude e educagdo, e de todo o rol de
despesas obrigatorias listadas na LDO.
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61. Obviamente, caso comprovado erro ou omissdo na fixacdo do montante das despesas
obrigatorias, o Congresso ndo s6 pode como deve fazer o ajuste, tarefa delegada ao relator
geral. O erro ou a omissdo ¢ caracterizado quando identificada discrepancia entre o valor
estimado no PLOA ¢ o que decorre da legislacdo em vigor, devendo a nova estimativa ser
motivada e justificada tecnicamente € por um amplo debate de sua consisténcia.

62. Deve-se ressaltar também que o Executivo, a teor do que dispde o art. 166, § 5° e o art.
28 da Resolugdo n° 01/2006-CN, diante da constatacdo da defasagem dos pardmetros
utilizados, poderia e deveria ter enviado mensagem modificativa do projeto de lei
or¢amentaria para 2021 com os respectivos ajustes.

63. Portanto, como visto anteriormente, as despesas estimadas no PLOA 21 para beneficios
previdenciarios ja se encontravam em montante inferior ao valor necessario, sem margem
para redugdo. O cancelamento sem a comprovacgdo de erro, a legislacdo financeira, além de
ndo corrigir erro, insere nova inexatidao.

202. Ante todo o exposto, verifica-se que os §§ 13 a 15 do art. 7° do PLDO 2022 buscavam
estabelecer boa pratica de somente serem elaboradas emendas que proponham a supressao de
despesas obrigatorias mediante a comprovacao de erro ou omissdo de ordem técnica ou legal, razao
por que se recomenda que dispositivos de semelhante teor constem na LDO 2023.

2.10 Disposi¢des sobre Execucao Orcamentaria Proviséria

Q10. Quais as principais implicagdes para a gestdo or¢amentdria e para o controle externo
decorrentes das disposicdes do PLDO 2023 sobre a execugdo provisoria do Projeto de Lei
Orgamentaria?

203. A CF/1988 prevé, em seu art. 165, § 9° inciso I, a edicao de lei complementar para dispor
sobre o exercicio financeiro, a vigéncia, os prazos, a elaboracdo e a organizacdo do plano
plurianual, da lei de diretrizes or¢amentarias e da lei orgamentaria anual. Entretanto, decorridos 34
anos de promulgacdo da Constitui¢do, a lei complementar ainda néo foi editada.

204. Neste cendrio, os prazos estabelecidos para a LOA sdo os definidos no art. 35, § 2°, inciso III,
do ADCT, cabendo ao Poder Executivo encaminhar a proposta orcamentaria ao Congresso
Nacional até o dia 31 de agosto de cada ano, devendo o autografo ser devolvido para sancdo até o
encerramento da sessdo legislativa.

205. Portanto, considerando as disposigdes constitucionais vigentes, a aprovacdo da lei
orgamentaria antes do exercicio em que deva entrar vigor ¢é a regra. Entretanto, historicamente nido
raro as leis orgamentarias tém inicio de vigéncia ja no exercicio em que devem regular a execugao
or¢amentaria. Neste sentido, vide relatorio que acompanha o Acoérdao 135/2021-TCU-Plenario (rel.
min. Bruno Dantas). Em caso de ndo publicacdo tempestiva da LOA, as leis de diretrizes
or¢amentarias tém, ano a ano, disciplinado a execugao provisoria do orgamento.

206. De se notar, entdo, que caso nao haja também a aprovacao do PLDO 2023 até o encerramento
do exercicio, ndo haveria possibilidade de sequer ocorrer a execucdo provisoria do orgamento.
Diante deste quadro, o Plenario do TCU deliberou no Acoérdao 135/2021-TCU-Plenério pelo
seguinte encaminhamento:

9.1. informar a Comissdo Mista de Planos, Or¢camentos Publicos e Fiscalizagdo do
Congresso Nacional, com fundamento no art. 41, inciso I, alinea "a" e § 2° da Lei
8.443/1992, que a positivacdo de regras que possibilitem a execucdo provisoria do
orcamento em diploma legal permanente, a exemplo da lei complementar prevista no art.
165, § 9° da Constitui¢do Federal, mitigaria os riscos sociais ¢ econdmicos decorrentes de
eventual ndo aprovacdo tempestiva da Lei de Diretrizes Orcamentarias ou da Lei
Orcamentaria Anual e da consequente auséncia de autorizacdo or¢amentaria para realizar
despesas na esfera federal, uma vez que o permissivo legal para suplantar transitoriamente a
ndo aprovagdo do Projeto de Lei Orgamentaria Anual tem sido renovado anualmente a partir
da aprovacdo de lei temporaria, com vigéncia limitada no tempo - a Lei de Diretrizes
Orgamentarias; (grifos acrescidos)
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detalha as despesas autorizadas na hipotese de ndo aprovagdo tempestiva da lei orcamentaria.

Tabela 8: Execucio Provisoria do Projeto de Lei orcamentaria

PLDO 2023

LDO 2022

I - despesas com obrigagdes constitucionais ou legais da Unido
relacionadas nas Seg¢des I e II do Anexo I1I;

1 - despesas com obrigagdes constitucionais ou legais da Unido
relacionadas nas Seg¢des I e II do Anexo III;

Il - agdes de prevengdo a desastres ou resposta a eventos
criticos em situagdo de emergéncia ou estado de calamidade
publica, classificadas na subfungdo “Defesa Civil”, agdes
relativas a operagoes de garantia da lei e da ordem, ag¢des de
acolhimento humanitario e interiorizagdo de migrantes em
situacdo de vulnerabilidade, agdes de fortalecimento do
controle de fronteiras e agdes emergenciais de recuperagdo de
ativos de infraestrutura na subfun¢do “Transporte Rodovidrio”
para garantia da seguranca e trafegabilidade dos usuérios nos
eixos rodovidrios;

II - agBes de prevengdo a desastres classificadas na subfungdo
“Defesa Civil”, acdes relativas a operagdes de garantia da lei e
da ordem e a¢des emergenciais de recuperacdo de ativos de
infraestrutura na subfun¢do “Transporte Rodovidrio” para
garantia da seguranca e trafegabilidade dos usuérios nos eixos
rodoviarios;

III - despesas decorrentes do disposto nos § 11 e § 21 do art.
100 da Constituicao;

IV - concessdo de financiamento ao estudante e integralizagdo
de cotas nos fundos garantidores no ambito do Fundo de
Financiamento Estudantil — Fies;

IIT - concessdo de financiamento ao estudante e integralizagao
de cotas nos fundos garantidores no ambito do Fundo de
Financiamento Estudantil - Fies;

V - dotagdes destinadas a aplicagdo minima em agdes e
servigos publicos de saude classificadas com o identificador de
uso 6 (IU 6);

IV - dotagdes destinadas a aplicagdo minima em agdes e
servigos publicos de saude classificadas com o identificador de
uso 6 (IU 6);

VI - realizagdo de elei¢des e continuidade da implementacdo do
sistema de automacdo de identificacdo biométrica de eleitores
pela Justica Eleitoral;

V - realizagdo de elei¢des e continuidade da implementagdo do
sistema de automacdo de identificacdo biométrica de eleitores
pela Justica Eleitoral;

VII - despesas custeadas com receitas proprias, de convénios e
de doagdes;

VI - despesas custeadas com receitas proprias, de convénios e
de doagdes;

VIII - formagdo de estoques publicos vinculados ao programa
de garantia de pre¢os minimos;

VII - formagdo de estoques publicos vinculados ao programa
de garantia de pre¢os minimos; e

IX - outras despesas de capital de projetos em andamento, cuja
paralisagdo possa causar prejuizo ou aumento de custos para a
administragdo publica, até o limite de um doze avos do valor
previsto para cada 6rgdo no Projeto de Lei Orgamentaria de
2023, multiplicado pelo ntimero de meses total ou parcialmente
decorridos até a data de publicacdo da respectiva Lei; e

X - outras despesas correntes de carater inadiavel nao
autorizadas nos incisos I a IX, até o limite de um doze avos do
valor previsto para cada 6rgdo no Projeto de Lei Or¢amentaria
de 2023, multiplicado pelo numero de meses total ou
parcialmente decorridos até a data de publicagdo da respectiva
Lei.

VIII - outras despesas correntes de carater inadidavel nao
autorizadas nos demais incisos, até o limite de um doze avos do
valor previsto para cada 6rgdo no Projeto de Lei Or¢amentaria
de 2022, multiplicado pelo nimero de meses total ou
parcialmente decorridos até a data de publicagdo da respectiva
Lei

Fontes: PLDO 2023 e Lei 14.194/2021.

208. Observa-se, pois, uma extensa lista de despesas que possuem autorizagdo para execucao
provisoria. Iniciando por despesas obrigatorias, decorrentes de obrigagdes constitucionais ou legais
(inciso I), mas atingindo também descrigdes de carater mais genérico como “outras despesas
correntes de carater inadiavel” (inciso X).

209. Em comparacdo com a LDO 2022, o PLDO 2023 acrescenta dois incisos ao rol de despesas
com permissao para execucgdo provisoria. O inciso III, relativo a possibilidade de pagamento de
precatorios da Unido com ativos ou com amortizagao de dividas vencidas ou vincendas, no caso de
o precatorio ser devido a pessoa juridica de direito publico (art. 100, § 11° e § 21, da CF/1988).

210. Outro acréscimo, o inciso IX, autoriza a execugdo provisoria de despesas de capital de
projetos em andamento, cuja paralisagdo possa causar prejuizo ou aumento de custos para a
administragao publica.

211. Por fim, cabe ressaltar que o art. 68, § 19, do PLDO 2023 estabelece que, durante a execugio
proviséria do orgamento, ndo se aplica a limitacdo de empenho e movimentagdo financeira
(contingenciamento), sendo facultada ao Poder |Executivo a publicacdo do relatorio de avaliagao de
receitas ¢ despesas.
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212. Entretanto, apesar de a execugdo orgamentaria provisoria ndo se sujeitar ao contingenciamento
stricto sensu, o Poder Executivo federal podera, consoante § 8° do art. 69 do PLDO 2023,
estabelecer programagdo or¢amentaria para as despesas antecipadas, além de cronograma de
pagamentos destas despesas e para os restos a pagar de exercicios anteriores, inclusive para as
programacdes de emendas impositivas individuais (RP 6) e de bancada estadual (RP 7).

213. O estabelecimento de programacao orcamentdria ¢ de cronograma de pagamentos para a
execucdo provisoria de despesas tem como objetivo ndo comprometer o cumprimento da meta de
resultado primério e dos limites estabelecidos pelo Teto de Gastos, como destacado no mesmo § 8°
do art. 69.

214. Ante o exposto, ndo se vislumbram, em principio, implicagdes para a gestdo or¢amentaria e
para o controle externo decorrentes das disposi¢cdes do PLDO 2023 sobre a execucao provisoria do
Projeto de Lei Orcamentaria.

215.Nao obstante, registre-se que remanescem os riscos decorrentes da auséncia de regulamentagio
da execugdo orgamentaria provisoria em legislagio permanente, conforme descrito no ja
mencionado item 9.1 do Acérdao 135/2021-TCU-Plenario.

2.11 Disposicdes sobre o Or¢camento Impositivo

QI11. Quais as principais implicagdes para a gestdo orgamentdria ¢ para o controle externo
decorrentes das disposicdes do PLDO 2023 sobre o regime de execucdo obrigatoria das
programagdes orcamentarias (Or¢amento Impositivo)?

216. A secdo X (arts. 70 a 81) do PLDO 2023 trata do regime de execucdo obrigatoria das
programacgdes orcamentarias, sendo dividida em quatro subseg¢des. A subsecdo I (art. 70 a 72)
aborda as disposi¢des gerais, a subseg@o II (arts. 73 a 77) trata das programagdes incluidas ou
acrescidas por emendas. A subse¢do III (arts. 78 a 80) dispde sobre as programacdes oriundas de
emendas individuais e, por fim, a subsegdo IV (art. 81) disciplina as programag¢des orgamentarias
criadas ou acrescidas por meio de emendas de bancada estadual.

217. A Emenda Constitucional 100/2019, introduziu o §10 no art. 166 da CF/1988, dispondo que
“a administracdo tem o dever de executar as programagdes or¢amentarias, adotando os meios e as
medidas necessarios, com o propodsito de garantir a efetiva entrega de bens e servigos a sociedade”.

218. Entretanto, a EC 102/2019, acrescentou o § 11 ao art. 166, restringindo o alcance do dever de
execucdo das programagdes, uma vez que: (i) subordina-se ao cumprimento de dispositivos
constitucionais e legais que estabelecam metas fiscais ou limites de despesas e ndo impede o
cancelamento necessario a abertura de créditos adicionais; (ii) ndo se aplica nos casos de
impedimentos de ordem técnica devidamente justificados; e (iii) aplica-se exclusivamente as
despesas primarias discricionarias.

219. O PLDO 2023, ao dispor sobre o tema, reproduz, no art. 70, os §§ 10 e 11 do art. 166 da
CF/1988, acrescentando, ainda, que o dever de execugdo a que se refere a Carta Magna deve ser
compreendido como a obrigagdo do gestor de adotar as medidas necessarias para executar as
dotagdes orcamentarias disponiveis, referentes a despesas primdrias discricionarias, inclusive
aquelas resultantes de alteragdes or¢amentarias.

220. Neste sentido, o dever de execucdo abrange: (i) a realizagdo do empenho até o término do
exercicio financeiro, observados os principios da legalidade, da eficiéncia, da eficacia, da
efetividade e da economicidade, sem prejuizo da reabertura de créditos especiais e extraordinarios;
e (ii) a liquidacdo e o pagamento, admitida a inscricdo em restos a pagar regulamentada em ato do
Poder Executivo federal.

221. O art. 71 avanga no sentido de conceituar a expressdo “impedimento de ordem técnica”, que
desobriga o dever de execugdo das programagdes. Nesta dire¢do, caracteriza como sendo a situagdo
ou o evento de ordem fatica ou legal que obste ou suspenda a execucdo da programagio
or¢amentaria, elencando um total de sete hipoteses onde estariam caracterizadas o impedimento de
ordem técnica.
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222. A titulo de exemplo, citam-se duas situagdes que ensejam a caracterizacdo de entrave de
ordem técnica: (i) a auséncia de projeto de engenharia aprovado pelo 6rgdo setorial responsével
pela programacdo, nos casos em que for necessario e (ii) a auséncia de licenca ambiental prévia,
nos casos em que for necessaria.

223. A inexecug¢do das programagdes orcamentarias primdrias discriciondrias deve ser devidamente
justificada pelos gestores responsaveis, conforme disposto no art. 72 do PLDO 2023, sendo
dispensavel apenas para as programagdes cuja execucdo tenha sido igual ou superior a 99% da
respectiva dotagao.

€ 9

224. Com relacao as programagdes incluidas ou acrescidas por emendas, o PLDO 2023 (alinea “c
do inciso II do § 4° do art. 7°) prevé a existéncia das emendas individuais (RP 6) e das emendas de
bancada estadual (RP 7), ambas despesas classificadas como discricionarias. De fato, estas sdo as
espécies de emendas previstas na CF/1988.

225. Como ja destacado na secdo 2.6 deste relatdrio, apesar de a possibilidade de os parlamentares
fixarem dispéndios por meio de emendas ja datar de longo prazo, apenas recentemente a matéria foi
incluida na Constituicdo. Em 2015, por meio da EC 86/2015, as emendas individuais passaram a ter
carater impositivo, isto ¢, sdo de execucdo obrigatoria em montante correspondente a 1,2% da
receita corrente liquida realizada no exercicio anterior (art. 166, §§ 9° e 11, da CF/1988). Em 2019,
mediante a EC100/2019, o mesmo passou a ocorrer com as emendas de bancada estadual, que sdao
impositivas até o limite de 1% da receita corrente liquida realizada no exercicio anterior (art. 166, §
12, da CF/1988). Nos casos de impedimento de ordem técnica, as mencionadas emendas ndo sdo de
execugdo obrigatoria.

226. Conforme também j4 informado na se¢do 2.6, o PLDO 2023 ndo contempla a possibilidade de
emendas de relator-geral do PLOA que ndo se destinem a corre¢ao de erros e omissoes da proposta
orgamentaria. Em 2020 ¢ em 2021, esta espécie de emenda (RP 9) foi acrescida as diretrizes
orcamentdrias quando da tramitacdo da proposta no Congresso Nacional, fato objeto de
questionamento junto ao STF mediante as ADPFs 850, 851 e 854, que até o presente momento
(junho/2022) ndo contam com decisdo de mérito.

227. Isto posto, o art. 74 do PLDO 2023 dispde que a execugdo orcamentaria ¢ financeira das
programagdes decorrentes de emendas individuais e de bancada estadual deve ocorrer
obrigatoriamente de forma equitativa, isto é, observando critérios objetivos e imparciais,
independentemente de sua autoria.

228. As emendas individuais e as de bancada estadual poderao ser objeto de contingenciamento na
mesma propor¢ao da limitagcdo incidente sobre o conjunto das despesas primadrias discricionarias,
caso as projecodes indiquem risco ao cumprimento da meta de resultado primario do exercicio (art.
74, § 3° do PLDO 2023).

229. Sera possivel identificar o parlamentar proponente da emenda por meio de identificador da
programagao incluida ou acrescida, indicador este que constara dos sistemas de acompanhamento
da execucao financeira e or¢gamentaria (art. 76 do PLDO 2023).

230. Em obediéncia ao que determina o § 14 do art. 166 da CF/1988, o PLDO 2023 estipula, no art.
79, cronograma para analise e verificagdo de eventuais impedimentos das programagodes ¢ demais
procedimentos necessarios a viabilizagdo da execugdo das emendas individuais.

231. Outra recente inovacdo constitucional foi a possibilidade de as emendas individuais
impositivas poderem alocar recursos a estados, ao Distrito Federal e a municipios por meio de
transferéncia especial ou transferéncia com finalidade especifica. Esta inovacdo foi trazida pela EC
105/2019, que incluiu no texto constitucional o art. 166-A.

232. O PLDO 2023, ao regulamentar tais transferéncias, estipula, no art. 80, que o ente federado
beneficiario devera indicar na Plataforma +Brasil a agéncia bancaria da institui¢do financeira
oficial em que sera aberta conta corrente especifica para o deposito € a movimentagdo do conjunto
dos recursos transferidos.
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233. Por fim, o art. 81 do PLDO 2023 regulamenta as emendas de bancada estadual, estabelecendo
que: (i) quando dispuserem sobre o inicio de investimentos com duragdo superior a um exercicio
financeiro, deverdo corresponder, preferencialmente, a projetos constantes dos investimentos
plurianuais prioritarios elencados no PPA 2020-2023; (ii) serdo destinadas, prioritariamente, a
projetos em andamento e (iii) quando dispuserem sobre o inicio de investimento com duragdo
superior a um exercicio financeiro ou cuja execugdo ja tenha sido iniciada, deverdo ser objeto de
emenda pela mesma bancada estadual, a cada exercicio, até a conclusdo do investimento.

234. Ante todo o exposto, considerando que os dispositivos do PLDO 2023 estdo em consonéncia
com a CF/1988, ndo se vislumbram, em principio, implicagdes para a gestdo orcamentaria e para o
controle externo decorrentes destas disposigdes.

235. Nao obstante, ¢ necessario destacar ainda um aspecto referente as emendas parlamentares aos
projetos de lei or¢amentaria: a possibilidade de empenho dos recursos mesmo ante a existéncia de
impedimentos de ordem técnica.

236. De fato, nos exercicios de 2020, 2021 e 2022 houve modifica¢cdes nas LDOs que permitiram o
empenho das dotacdes orgamentarias oriundas de emendas parlamentares mesmo com a auséncia
de licenca ambiental e de projeto de engenharia, quando estes fossem necessarios a consecugao do
empreendimento.

237. Por iniciativa do Poder Executivo federal (Mensagem 73, de 3/3/2020) a LDO 2020 foi
modificada pela Lei 13.983/2020 (PLN 2/2020), havendo o acréscimo do art. 62-A, que buscava
regulamentar a expressdo “impedimento de ordem técnica”, situacdo que desobrigaria a execugao
das emendas individuais ¢ de bancada estadual, conforme o § 13, do art. 166 da CF/1988.

238. Ocorre que, no curso da tramitagdo do PLN 2/2020 no Congresso Nacional, foi incluido o § 3°
ao art. 62-A, com a seguinte redacao:

§ 3° Nos casos previstos nos incisos I e II do § 2° deste artigo, sera realizado o empenho das
programacdes classificadas com RP 6, 7, 8 ¢ 9, podendo a licenga ambiental (LP) e o projeto
de engenharia ser providenciados no prazo para resolugdo da cldusula suspensiva.

O caput do art. 62-A e o0 § 2, por sua vez, possuem a seguinte redacado:

Art. 62-A. Para fins do disposto no inciso Il do § 11 do art. 165 e no § 13 do art. 166 da
Constitui¢do, entende-se como impedimento de ordem técnica a situagdo ou o evento de
ordem fatica ou legal que obsta ou suspende a execucdo da programagdo orgamentaria.

()

§ 2° Configuram hipdteses de impedimentos de ordem técnica, sem prejuizo daquelas que
venham a ser identificadas em ato do Poder Executivo:

239. Em seguida eram elencadas no PLN 2/2020 um total de oito hipdteses que implicariam a
caracterizacao de impedimento de ordem técnica, sendo os dois primeiros incisos: (I) a auséncia de
projeto de engenharia aprovado pelo 6rgdo setorial responsavel pela programacao, quando couber;
e (II) a auséncia de licenga ambiental prévia, nos casos em que for necessaria.

240. A lei foi aprovada, sancionada e publicada com o § 3° integrando o art. 62-A, de modo que,
reitere-se, houve a permissdo concedida pelo LDO 2020 para realizacdo do empenho das dotagdes
orgamentarias oriundas de quaisquer espécies de emendas parlamentares mesmo com a auséncia de
licenga ambiental e de projeto de engenharia, quando estes fossem necessarios a consecucdo do
empreendimento.

241. Na LDO 2021 (Lei 14.116/2020), quando da tramita¢do da proposta no Congresso Nacional
houve o acréscimo de dispositivo de semelhante teor, desta feita como § 3° do art. 67. Entretanto,
quando da sangdo da lei o dispositivo foi vetado (Mensagem 764, de 31/12/2020), tendo sido
apresentadas as seguintes razdes para o veto:

§ 3°do art. 67
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“Os impedimentos de ordem técnica ou legal possibilitam que recursos destinados a
programagdes or¢amentarias que ndo tenham tais requisitos para sua execugdo possam ser
remanejados ¢ executados em programagdes que retnam todas as condigdes. Assim,
ressalvar quaisquer despesas do rol dos impedimentos definidos pela lei pode trazer
prejuizos a eficiéncia, economicidade e qualidade da despesa publica, uma vez que a
inexisténcia de licenga ambiental e projeto de engenharia pode resultar em problemas ao
longo da execugdo das despesas, inclusive culminar em paralisagdes de obras, o que
contraria o interesse publico.”

242. Nao obstante, o veto foi derrubado pelo plenario do Congresso Nacional, de modo que a LDO
2021 vigorou com a permissdo de realizagdo de empenho para empreendimentos mesmo com
auséncia de projeto de engenharia e licenciamento ambiental, caso estes empreendimentos
contassem com programagdes orcamentarias oriundas de emendas parlamentares, ou seja,
classificadas como RP 6, RP 7, RP 8 ou RP 9.

243. Na LDO 2022 (Lei 14.194/2021) houve repeticdo da mesma sistematica observada na LDO
2021, isto ¢é, insercdo de dispositivo de semelhante teor quando da tramitacdo da proposta no
Congresso Nacional (§ 3° do art. 65); veto quando da sancdo da lei (Mensagem 408, de 20/8/2021),
sendo as razdes do veto assim expressas:

§ 3°do art. 65

A proposicao legislativa ressalva despesas do rol dos impedimentos estabelecidos pelo § 2°
deste artigo, hipotese em que a licenga ambiental ¢ o projeto de engenharia poderiam ser
providenciados no prazo para resolucao da clausula suspensiva.

De inicio, cumpre-se esclarecer que a licenca ambiental prévia e o projeto de engenharia sdo
requisitos para inicio de execucdo de projetos, conforme disposto na Lei n°® 6.938, de 31 de
agosto de 1981, e na Lei n® 14.133, de 1° de abril de 2021.

A identificacdo dos referidos impedimentos de ordem técnica ou legal possibilitaria que
recursos destinados a programagdes orcamentdrias que ndo cumprissem 0s requisitos
técnicos ou legais necessarios para a sua execucdo poderiam ser remanejados e executados
em programagdes que reinam tais condigdes.

Além disso, a possibilidade da efetivagdo de empenho sem o atendimento desses requisitos
poderia contribuir para o aumento excessivo da inscrigdo de restos a pagar, uma vez que, ao
longo do prazo para resolugdo da clausula suspensiva, haveria a possibilidade de se concluir
pela ndo viabilidade do projeto. A proposicao legislativa também poderia gerar
empoc¢amento indevido de recursos financeiros, o que comprometeria a eficiéncia dos gastos
publicos.

Assim, em que pese a boa intengdo do legislador, a proposicdo legislativa contrariaria o
interesse publico por ressalvar quaisquer despesas do rol dos impedimentos estabelecidos por
esta Lei, o que poderia trazer prejuizos a eficiéncia, a economicidade ¢ a qualidade da
despesa publica.

244. Entretanto, assim como ocorreu na LDO 2021, houve a derrubada do veto pelo Congresso
Nacional. Desse modo, considerando o objetivo do presente trabalho, de analisar o PLDO 2023,
algumas consideragdes sobre o tema se fazem necessarias.

245. De inicio se apresentam os dados referentes a execucdo orgamentdria das emendas
parlamentares que alocaram recursos em investimentos (Grupo Natureza de Despesa 4) entre os
anos de 2017 e 2021, conforme tabela a seguir.

Tabela 9: Emendas Parlamentares para Investimentos (GND 4) no periodo 2017-2021
R$ milhdes (valores nominais)

Tipo Emenda 2017 2018 2019
Aut.  Emp. Pago %! Aut. Emp. Pago %! Aut. Emp. Pago %!
RP 6 - Individuais 6.556  5.133 72 1,41% | 5315 5.129 1.131 22,04% | 4.673 4358 606 13,91%
RP 7 - Bancada Estadual 4382 2529 229 9,07% | 2.453 2.237 513 22,95% (2970 2.872 113  3,92%
Total 10.937 7.662 302 3,94% | 7.768 7.366 1.644 22,32% | 7.643 7.229 719 9.,94%
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Tipo Emenda 2020 2021
Aut. Emp.  Pago %! Aut. Emp.  Pago %!
RP 6 — Individuais 4.261 4.139 1.041 25,14% | 4.796 4.665 2331 49,96%
RP 7 - Bancada Estadual 2.875 2.827 538 19,04% | 4.223 4.167 370 8,89%
RP 8 - Comissdo Permanente 292 268 48 17.91% - - - -
RP 9 - Relator-Geral 13.900 13.639 2913 21,36% | 9.266 9.179 611 6,65%
Total | 21.329 20.873 4.540 21,75% | 18.285 18.011 3.312 18,39%

Fonte: Sistema Integrado de Planejamento e Orgamento — Siop.

Aut.: dotagdo autorizada no exercicio; Emp.: valores empenhados no exercicio

1/ proporgao pago/empenhado

246. Observa-se, pois, baixa execucao nas programacdes orcamentarias que alocaram recursos em
investimentos. No periodo de 2017 a 2021, a proporgdo de recursos efetivamente pagos em relagdo
aos valores empenhados foi em média de apenas 15,3%, ao passo que a propor¢do dos valores
empenhados em relagdo as dotagdes autorizadas foi em média de 91,17%.

247. Nos exercicios de 2020 e de 2021 tem-se maior execugdo das emendas individuais, atingindo,
respectivamente, 25,14% e 49,96% de pagamento dos valores empenhados. Nestes anos a execugao
foi influenciada pela possibilidade de, por meio das emendas individuais, serem transferidos
recursos diretamente a estados e municipios, conforme estabeleceu a EC 105/ 2019 (art. 166-A da
CF/1988).

248. Em 2020 foram pagos 100% dos valores empenhados em emendas individuais que alocaram
recursos na agdo or¢amentaria “OEC2 - Transferéncias Especiais”, no total de R$ 564,18 milhdes.
Em 2021, do total empenhado de R$ 1.893,76 milhdes, 98,21% foram pagos, ou seja, R$ 1.859,79
milhdes.

249. Desse modo, em um panorama geral das emendas parlamentares ao or¢amento, verifica-se que
embora os recursos sejam empenhados, ha dificuldades na efetiva consecucao dos investimentos
dentro do exercicio, o que denota que podem estar sendo alocados recursos em empreendimentos
que ndo se encontrem tecnicamente preparados para serem desenvolvidos.

250. Este cendrio de baixa execucdo dos investimentos impde dificuldades a gestdo orgamentaria
da Unido, face a necessidade de cumprimento do Teto de Gastos. Isso porque, ndo obstante a
apuracdo do cumprimento da regra fiscal ocorrer pelos valores efetivamente pagos (art. 107, § 10),

as dotagdes orgamentarias ndo podem exceder o limite do Teto de Gastos (art. 107, §§ 3° e 4°).

251. Desse modo, os investimentos oriundos das emendas parlamentares terminam por ocupar
espaco fiscal em dois exercicios distintos: primeiro no exercicio em que as dotagdes sdo inseridas
no orcamento e, posteriormente, no exercicio em que ocorrer o efetivo desembolso. Assim, em
2021, por exemplo, embora somente R$ 3,31 bilhdes em investimentos oriundos de emendas
parlamentares tenham sido efetivamente computados para efeito do Teto de Gastos, outros R$
14,63 bilhdes, inscritos em restos a pagar, ocuparam espaco fiscal no limite dado pela regra fiscal,
impedindo que outras despesas primdarias pudessem ser efetivamente pagas naquele exercicio.

252. Ademais, estes valores destinados a investimentos inscritos em restos a pagar voltardo a
ocupar parte do limite imposto pela regra fiscal no exercicio em que forem efetivamente realizados,
concorrendo, entdo, com as despesas primarias daquele exercicio.

253. Assim, ao se propor no or¢amento, via emendas parlamentares, o inicio de novos
empreendimentos sem que estejam tecnicamente preparados para serem iniciados € sem que sejam
priorizados os empreendimentos ja em andamento e as despesas de manuten¢do do patriménio
existente, ocorre prejuizo a boa gestdo orcamentaria e financeira da Unido, com reflexos imediatos
na qualidade do investimento e na deterioracdo do patrimoénio publico, em contrariedade, portanto,
a uma gestdo fiscal responsavel. Neste contexto, cabe transcrever o § 1° do art. 1° da LRF:

A responsabilidade na gestdo fiscal pressupde a agdo planejada e transparente, em que se
previnem riscos e corrigem desvios capazes de afetar o equilibrio das contas publicas,
mediante o cumprimento de metas de resultados entre receitas e despesas e a obediéncia a
limites e condi¢des no que tange a rentiincia de receita, geracdo de despesas com pessoal, da
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seguridade social e outras, dividas consolidada e mobiliaria, operagoes de crédito, inclusive
por antecipa¢do de receita, concessao de garantia e inscricdo em Restos a Pagar.

254. Neste cenario, tem-se como boa pratica o fato de as leis de diretrizes orcamentarias elencarem
situagdes em que restaria caracterizada a existéncia de impedimento de ordem técnica para
alocagdo de recursos por meio de emendas parlamentares, o que permite o direcionamento para
investimentos que se encontrem tecnicamente preparados para a execugdo, levando a otimizagao da
aplicagdo dos recursos.

255. Desse modo, ante o exposto, ndo ¢ recomendavel que a LDO contenha dispositivo que permita
o empenho de valores mesmo ante a inexisténcia de licenga ambiental ou de projeto de engenharia,
para os empreendimentos em que tais requisitos sejam essenciais para a consecugdo dos
empreendimentos.

2.12 Disposi¢des sobre a Adequacio Orcamentaria das Alteracdes na Legislacdo

QI12. Quais as principais implicagdes para a gestdo orgamentdria ¢ para o controle externo
decorrentes das disposi¢cdes do PLDO 2023 sobre a adequacdo orgamentaria das alteracdes na
legislacao (renuncia de receita, vinculagdo de receita e geragao de despesa)?

256. Neste topico, avaliam-se as implicacdes dos dispositivos contidas no capitulo IX do PLDO
2023 (Da Adequagdo Orgamentaria das Alteragdes da Legislacdo), que envolvem regramentos
relativos a renuncia de receita e a geracdo de despesa, no que concerne a gestdo orgamentaria e ao
controle externo sobre esses temas.

2.12.1 Alteracoes Relativas a Rentincia de Receita

257. Destaca-se, inicialmente, que as LDOs estabelecem, em relagdo aos respectivos exercicios de
vigéncia, requisitos a serem observados, no ambito das proposi¢does legislativas e das
correspondentes emendas, para institui¢do de rentncias de receitas, especialmente as tributarias,
que, por serem mais significativas, sdo objeto especifico desta analise. Além disso, a matéria ¢
regida por varios dispositivos constitucionais e legais, quais sejam, arts. 150, § 6°, da CF/1988, 113
do ADCT e 14 da LRF, transcritos a seguir:

- § 6° do art. 150 da Constitui¢ao Federal:

§ 6° Qualquer subsidio ou isengdo, reducdo de base de calculo, concessdo de crédito
presumido, anistia ou remissao, relativos a impostos, taxas ou contribui¢des, s6 podera ser
concedido mediante lei especifica, federal, estadual ou municipal, que regule exclusivamente
as matérias acima enumeradas ou o correspondente tributo ou contribui¢do, sem prejuizo do
disposto no art. 155, § 2.°, XII, g. (grifou-se)

-art. 113 do ADCT:

Art. 113 A proposta legislativa que crie ou altere despesa obrigatoria ou rentincia de receita
devera ser acompanhada da estimativa do seu impacto or¢camentario e financeiro. (grifou-se)

- art. 14 da LRF

Art. 14. A concessao ou ampliagdo de incentivo ou beneficio de natureza tributaria da qual
decorra rentncia de receita devera estar acompanhada de estimativa do impacto
orgamentario-financeiro no exercicio em que deva iniciar sua vigéncia ¢ nos dois seguintes,
atender ao disposto na lei de diretrizes orcamentarias e a pelo menos uma das seguintes
condic¢des:

I - demonstracdo pelo proponente de que a rentincia foi considerada na estimativa de receita
da lei or¢amentaria, na forma do art. 12, e de que ndo afetard as metas de resultados fiscais
previstas no anexo proprio da lei de diretrizes orgamentarias;

II - estar acompanhada de medidas de compensagdo, no periodo mencionado no caput, por
meio do aumento de receita, proveniente da elevacdo de aliquotas, ampliagdo da base de
calculo, majoragdo ou criag@o de tributo ou contribuicao.
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[.]

§ 2° Se o ato de concessao ou ampliacdo do incentivo ou beneficio de que trata o caput deste
artigo decorrer da condi¢do contida no inciso II, o beneficio s6 entrara em vigor quando
implementadas as medidas referidas no mencionado inciso.

258. Pode-se dizer que, com base nesses regramentos, afora os dispositivos previstos anualmente
pelas LDOs, os requisitos a serem observados para instituicdo e prorrogacao dos beneficios fiscais
dizem respeito, em resumo, a: concessdo somente por lei especifica que regule exclusivamente a
matéria ou o respectivo tributo; estimativa dos efeitos fiscais no exercicio em que entrar em vigor e
nos dois subsequentes; atender ao disposto na lei de diretrizes orgamentarias; demonstracdo pelo
proponente de que a rentncia foi considerada na estimativa de receita da lei orcamentaria e de que
ndo afetara as metas de resultados fiscais ou apresentacdao de medidas de compensagao.

259. No PLDO 2023, as disposi¢des sobre as rentincias de receitas tributarias estdo previstas no
Capitulo IX (Da Adequagdo Orgamentaria das Alteracdes na Legislagdo), conforme os arts. 130 a
133 e 142. Em relagdo a LDO referente ao exercicio de 2022 (Lei 14.194/2021, alterada pela Lei
14.352/2022), as disposi¢des em comento também foram previstas no referido Capitulo IX,
concernentes aos arts. 124 a 127 e 136.

260. A seguir, explicitam-se, em resumo, 0s requisitos para concessio e prorrogacdo de renuncias
de receitas previstos no PLDO 2023, quando da apresentacdo das proposigdes legislativas e suas
emendas que direta, ou indiretamente, importem ou autorizem redu¢do de receita (renuncia de
receita):

a) As exigéncias da instrugdo:

a.1) conter demonstrativo do impacto or¢amentario-financeiro no exercicio em que devam
entrar em vigor e nos dois exercicios subsequentes (caput art. 130);

a.2) conter memoria de calculo, com grau de detalhamento suficiente para evidenciar a
verossimilhanga das premissas e a pertinéncia das estimativas (§ 3° art. 130);

a.3) a estimativa do impacto or¢amentario-financeiro devera constar da exposicao de
motivos, caso a proposi¢ao seja de autoria do Poder Executivo federal, ou do documento que
acompanhe a proposi¢ao legislativa, caso tenha origem no Poder Judiciario, no Ministério
Publico da Unido ou na Defensoria Publica da Unido; ou ser indicada no documento que
fundamente a versdo final da proposicdo legislativa aprovada, caso ela tenha origem no
Poder Legislativo ou tenha sido alterada pelo referido Poder durante a sua tramitacdo (§ 4°,
incisos I e II, do art. 130);

a.4) serdo encaminhadas para analise e emissao de parecer dos 6rgdos centrais do Sistema de
Planejamento e de Orgamento Federal e do Sistema de Administragdo Financeira Federal,
para avaliagdo quanto a sua adequacdo orgamentaria e financeira. O processo que solicitar
essa manifestagdo devera estar instruido com todos os demonstrativos necessarios para
atestar, no que couber, o atendimento ao disposto nos arts. 130 e 131 (art. 132);

a.5) conter clausula de vigéncia de, no maximo, cinco anos (art. 142, inciso I);

a.6) estar acompanhadas de metas e objetivos, preferencialmente quantitativos (art. 142,
inciso II);

a.7) designar orgdo gestor responsavel pelo acompanhamento e pela avaliacdo do beneficio
tributario quanto a consecucdo das metas e dos objetivos estabelecidos. O orgdo gestor
definird indicadores para acompanhamento das metas e dos objetivos estabelecidos no
programa ¢ dara publicidade a suas avalia¢Ges. (art. 142, inciso III e paragrafo unico). Em
tempo: ficaram dispensadas do atendimento ao disposto neste artigo 142 as proposi¢des
legislativas que alterem as normas de tributacdo de investimentos de ndo residentes no Pais
ou de domiciliados no exterior (§ 2° do art. 142).

b) O demonstrativo do impacto or¢amentario-financeiro, na hipotese de redugdo de receita,
devera cumprir, no minimo, um dos requisitos a seguir especificados (caput do art. 131). Em
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tempo: fica dispensada do cumprimento desses requisitos, do art. 14 da LRF, bem como da
comprovacgdo dos efeitos financeiros liquidos da medida sdo positivos e ndo prejudicam o
alcance da meta de resultado fiscal, a proposigdo legislativa que reduza receita, cujo impacto
seja de até um milésimo por cento da receita corrente liquida realizada no exercicio de 2022
(§ 2° e 3° art. 131). Também em relacao (Incisos I a V do § 10 do art. 131): as alteragdes das
aliquotas dos impostos a que se referem os incisos I, II, IV e V caput do art. 153 da
Constitui¢ao; as medidas que tratem de hipoteses de transagdo resolutiva de litigio, no
contencioso ou na cobranca, de que trata a Lei n° 13.988/2020; as receitas caracterizadas
como nao recorrentes de dificil mensuragdo, quando tais receitas ndo tiverem sido incluidas
na estimativa da LOA de 2023, mediante ateste do 6rgdo responsavel pela estimativa com a
justificativa de sua ndo inclusdo, exceto nas hipoteses de rentincia de receita referidas no art.
14 da LRF; as proposicdes legislativas e aos atos do Poder Executivo federal que reabrirem o
prazo de migragdo para o regime de previdéncia complementar de que trata o § 7° do art. 3°
da Lei n° 12.618/2012; bem como na ocorréncia de calamidade publica reconhecida pelo
Congresso Nacional, para proposi¢des que atendam as necessidades dela decorrentes, sem
prejuizo do disposto na LRF.

b.1) ser demonstrada, pelo proponente, que a renuncia foi considerada na estimativa de
receita da Lei Orcamentaria, na forma do disposto no art. 12 da LRF (alinea “a”, inciso I, art.
131). No caso de receita administrada pela Secretaria Especial da Receita Federal do Brasil
ou pela Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional, ambas do Ministério da Economia, o
atendimento ao disposto dependera de declaracdo formal desses orgdos, conforme o caso (§

1°, art. 131);

b.2) estar acompanhada de medida compensatoria que anule o efeito da rentincia no
resultado primario, por meio de aumento de receita corrente ou redugdo de despesa (alinea
“b”, inciso I, art. 131). No caso de receita administrada pela Secretaria Especial da Receita
Federal do Brasil ou pela Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional, ambas do Ministério da
Economia, o atendimento ao disposto dependera de declaracdo formal desses oOrgdos,
conforme o caso (§ 1°, art. 131). A hipotese de reducao de despesa ndo se aplica as rentincias
de que trata o art. 14 da LRF (§ 3°, inciso I, do art. 131). As medidas compensatérias devem
integrar a proposi¢do legislativa, com indicagdo expressa no texto, na exposi¢do de motivos
ou na justificativa que a fundamentar, hipétese em que serda vedada a alusdo a outras
proposigoes legislativas em tramitacdo; e permitida a alusdo a lei publicada no mesmo
exercicio financeiro, que tenha registrado, de forma expressa, precisa e especifica, na lei, na
exposicdo de motivos ou no documento que a fundamente, a versdo final da proposicdo
legislativa aprovada, a relacdo da compensac¢do com a redugdo de receita ou o aumento de
despesa (§ 4°, incisos I e II do art. 131). Caso a reducdo de receita ou o aumento de despesa
decorra do requisito previsto na alinea “b” do inciso I (medida de compensacdo), os
dispositivos da legislagdo aprovada, incluidos aqueles que tenham sido objeto de veto
rejeitado pelo Congresso Nacional, que acarretem reducao de receita ou aumento de despesa,
produzirdo efeitos quando cumpridas as medidas de compensagdo (§ 7° do art. 131);

b.3) comprovar que os efeitos financeiros liquidos da medida sdo positivos e nao prejudicam
o alcance da meta de resultado fiscal, quando decorrentes de extingdo, transformacgao,
redugdo de servico publico ou do exercicio de poder de policia; ou de instrumentos de

[Pt

transacdo ou acordo, conforme disposto em lei (alinea “c”, inciso I, art. 131).

261. Em comparagdo aos dispositivos correlatos contidos na LDO 2022, verifica-se que houve
apenas pequenas alteracdes na redagdo desses regramentos. O primeiro deles diz respeito a inclusdo
dos incisos I e II do § 4° do art. 130 do Projeto para 2023 (correspondente ao § 4° do art. 124 da
LDO 2022), pelo qual se explicitam formas adicionais de indicagdo do impacto orcamentario e
financeiro das proposi¢des legislativas, considerando a possibilidade de seu encaminhamento por
outros Poderes ou 6rgdos, além do Poder Executivo, bem como a realizagdo de alteracdes pelo
Congresso Nacional nas proposicdes legislativas, durante sua tramitagdo, sem a necessaria
apresentacdo da estimativa de impacto no inicio do trdmite das proposi¢oes legislativas.
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262. No ambito do § 4° do art. 131 do PLDO 2023, que regulamenta a forma com que as medidas
compensatorias deverdo integrar as proposigoes legislativas com impacto or¢amentdrio e
financeiro, estabelece-se que as medidas compensatorias de aumento de receita poderdo ser
expressas tanto no texto, quanto na exposicao de motivos ou na justificativa que embasar a referida
proposi¢do. O Projeto inova também ao admitir a alusdo a lei ja publicada, desde que essa registre
expressamente sua relacdo com a proposicao legislativa de aumento de despesa ou redugdo de
receita (inciso II daquele § 4°).

263. Com base no § 7° do art. 131 do PLDO 2023, evidenciou-se que a producdo de efeitos dos
dispositivos de criagdo de rentincias de receitas, dependentes do cumprimento das medidas de
compensagdo, também se aplicam aqueles dispositivos que tenham sido objeto de veto rejeitado
pelo Congresso Nacional.

264. Ademais, foram introduzidas outras exce¢des ao cumprimento dos requisitos legais para
institui¢des das renuncias de receitas, conforme incisos IIl e IV do § 10 do art. 131, relacionadas a:
receitas caracterizadas como ndo recorrentes de dificil mensuracdo, que ndo tenham sido incluidas
na estimativa da LOA 2023, ressalvadas as renuncias de receitas, de que trata o art. 14 da LRF; e
proposi¢des que reabrirem o prazo de migragdo para o regime de previdéncia complementar de que
trata o § 7° do art. 3° da Lei 12.618/2012.

265. Por fim, previu-se a dispensa do atendimento aos requisitos constantes do art. 142 do Projeto
(clausula de, no maximo, cinco anos, acompanhamento de metas e objetivos, indicacdo de 6rgaos
gestor e respectivos indicadores), no ambito das proposigdes legislativas que alterem as normas de
tributagdo de investimentos de ndo residentes no Pais ou de domiciliados no exterior, por meio do §
2° daquele artigo.

266. Assim, conclui-se que as disposi¢des contidas no PLDO 2023 sobre requisitos a serem
observados para instituigdo de renuncias de receitas tributarias, no ambito das proposi¢des
legislativas e das respectivas emendas, estdo compativeis com as normas que tratam do assunto,
estabelecidas na CF/1988 ¢ na LRF. Em compara¢do com a LDO 2022), houve apenas pequenas
alteragdes concernentes a dois dispositivos ja identificados anteriormente.

2.12.2 Alteragoes Relativas a Despesa

267. Em relacdo aos regramentos referentes a criacdo de despesas, o caput do art. 130 do PLDO
2023 estabelece que as proposicdes legislativas e respectivas emendas que gerem aumento de
despesa deverdo ser instruidas com um demonstrativo sobre o seu impacto or¢gamentario-financeiro
no exercicio em que devam entrar em vigor ¢ nos dois exercicios subsequentes, conforme
estabelecido no art. 16 da LRF. O regramento ¢ exatamente o mesmo das LDOs anteriores.

268. Em relacdo a LDO 2022 também nao ha alteragdo nos trés primeiros paragrafos do artigo, no
entanto, no § 4° ha alteracdes que merecem destaque. O paragrafo, por um lado, define a
responsabilidade do Poder Judicidrio, MPU e DPU pela elaboragdo da estimativa do impacto
orcamentario-financeiro quando tenham dado origem a proposicdo legislativa. Por outro, ele
estabelece que, sempre que houver alteragdo legislativa de proposta encaminhada ou se a proposta
for de iniciativa do Poder Legislativo, a estimativa do impacto or¢amentario-financeiro devera ser
indicada no documento que fundamente a versdo final da proposi¢do legislativa aprovada. Essa
segunda medida visa evitar o distanciamento entre a estimativa de impacto apresentado e o real
impacto da medida aprovada, devido as alteragdes sofridas pela proposta durante o trAmite
legislativo.

269. O art. 131 do PLDO 2023, por sua vez, estabelece as medidas a serem tomadas no caso de
reducdo de despesa ou aumento de receita. Em relacdo ao aumento de despesa, as regras sao:

Art. 131. Caso o demonstrativo a que se refere o art. 130 apresente reducdo de receita ou aumento de
despesas, a proposicao devera:

()

IT - na hipoétese de aumento de despesa, observar o seguinte:
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a) se for obrigatdria, estar acompanhada de medidas de compensag@o, por meio:

1. do aumento de receita, o qual devera ser proveniente de elevacao de aliquotas, ampliacdo da base de
calculo, majora¢do ou criagdo de tributo ou contribuicdo, na hipoétese prevista no art. 17 da Lei
Complementar n° 101, de 2000 - Lei de Responsabilidade Fiscal; ou

2. da redugdo de despesas, a qual devera ser de carater permanente, na hipotese prevista no art. 17 da
Lei Complementar n® 101, de 2000 - Lei de Responsabilidade Fiscal; ou

b) se ndo for obrigatoria, cumprir os requisitos previstos no art. 16 da Lei Complementar n° 101, de
2000 - Lei de Responsabilidade Fiscal, sem prejuizo do disposto no § 3° do referido artigo e no inciso
II do caput do art. 171 desta Lei, dispensada a apresentagdo de medida compensatoria.

270. E importante observar que a alinea “a” do inciso II do caput exige medidas compensatorias na
criagdo de todas as despesas obrigatorias, sejam elas de carater continuado ou ndo. A distingdo
entre as despesas de carater continuado ou nao se dd pelo formato da compensagdo exigida.
Quando as despesas forem de carater continuado, a compensagdo também tera que apresentar essa
caracteristica de continuidade. Ressalte-se que o art. 17 da LRF determina a compensacdo apenas
no caso de que a despesa seja criada por um prazo superior a dois exercicios e o art. 113 do ADCT,
por sua vez, estabelece que a “proposicdo legislativa que crie ou altere despesa obrigatéria ou
renuncia de receita devera ser acompanhada da estimativa do seu impacto orgamentario e
financeiro”.

271. 0 § 4° do art. 131 do PLDO 2023 veda que as compensacdes indicadas sejam oriundas de leis
aprovadas em outros exercicios ou de propostas legislativas em tramitacdo. No entanto, ao
contrario dos anos anteriores, o paragrafo permite:

“a alusdo a lei publicada no mesmo exercicio financeiro, que tenha registrado, de forma
expressa, precisa e especifica, na lei, na exposicdo de motivos ou no documento que a
fundamente, a versdo final da proposicao legislativa aprovada, a relagdo da compensacdo
com a redugdo de receita ou o aumento de despesa”.

272. O § 6° do art. 131 dispensa de compensa¢do o aumento das despesas da seguridade social
elencadas no § 1° do art. 24 da LRF. O § 1° do art. 24 libera as despesas elencadas da compensagio
prevista na propria LRF em seu art. 17.

273. O § 7° inova ao determinar que, quando a norma aprovada exigiu compensacdo, 0S Seus
dispositivos que acarretem redugdo de receita ou aumento de despesa (inclusive aqueles que
tenham sido objeto de veto rejeitado pelo Congresso Nacional) s6 produzirdo efeitos quando
cumpridas as medidas de compensagao.

274. O § 8° do art. 131, por sua vez, pode ser considerado inconsistente, pois ele exclui para
algumas despesas a aplicabilidade do § 2°. No entanto, esse Ultimo regulamenta receitas e ndo
despesas, assim, a nenhuma despesa se aplica o § 2°. Relatando a situagdo de forma mais detalhada:
tem-se que o inciso I do caput do art. 131 estabelece requisitos para a regularidade de proposi¢des
legislativas que diminuam receitas ¢ o § 2° do art. 131 dispensa o cumprimento desses requisitos,
quando a proposta de redugdo de receita gerar pouco impacto orcamentario-financeiro. Como o § 8°
do art. 131 trata de despesas, as normas do § 2° necessariamente nao sdo aplicaveis as despesas
elencadas e nem a qualquer outra despesa. Nos termos do PLDO 2023:

Art. 131. Caso o demonstrativo a que se refere o art. 130 apresente reducdo de receita ou
aumento de despesas, a proposi¢ao devera:

I - na hipotese de redugdo de receita, cumprir, no minimo, um dos seguintes requisitos:

()

§ 2° Fica dispensada do atendimento ao disposto no inciso I do caput a proposi¢ao legislativa
que reduza receita cujo impacto seja de até um milésimo por cento da receita corrente liquida
lizada no exercicio de 2022.

(..
§ 8° O disposto no § 2° ndo se aplica as despesas com:
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I - pessoal, de que trata o art. 115;
II - beneficios a servidores; e

III - beneficios ou servigos da seguridade social instituidos, majorados ou estendidos, na
forma prevista no § 5° do art. 195 da Constituigdo, sem prejuizo ao disposto no § 6° deste
artigo.

275. Ainda em relacdo a impactos orgamentarios pouco relevantes, tem-se que o § 2° do art. 125 da
LDO 2022 dispensa o cumprimento dos requisitos de criacdo de despesa e de comprovagdo de
auséncia de prejuizo ao alcance das metas fiscais para aquelas despesas cujo impacto financeiro
previsto fosse inferior a um milésimo por cento da RCL de 2021. Nao ha autorizagdo similar no
PLDO 2023.

276. O § 5° do art. 17 da LRF estabelece que as despesas obrigatérias de carater continuado
(DOCCs) criadas ndo podem ser executadas antes da implementagdo das medidas de compensacao
e 0 § 5° do art. 124 do PLDO 2023 replica essa condigdo. Na LDO 2022 a restri¢do envolve
também as despesas ndo obrigatorias, pois, naquela lei, a criacdo dessas despesas também esta
sujeita a medidas de compensagao.

277. A caracterizacdo das DOCCs foi estabelecida no art. 17 da LRF nos seguintes termos:
“Art. 17. Considera-se obrigatdria de carater continuado a despesa corrente derivada de lei, medida
provisoria ou ato administrativo normativo que fixem para o ente a obrigacao legal de sua execugdo
por um periodo superior a dois exercicios”.

278. Como se pode observar no caput do art. 17 da LRF, as DOCCs ndo se originam apenas de lei,
mas também de ato administrativo. Assim, os arts. 130 e 131 do PLDO 2023 ndo abrangem todo o
conjunto das DOCCs. O art. 135 do PLDO 2023 conclui o regramento das DOCCs, ao regular a
edicao dos atos administrativos nos seguintes termos:

Art. 135. As propostas de atos que resultem em criagdo ou aumento de despesa obrigatoria
de carater continuado, além de atender ao disposto nos art. 16 e art. 17 da Lei Complementar
n® 101, de 2000 - Lei de Responsabilidade Fiscal, deverdo, previamente a sua edicdo, ser
encaminhadas aos Orgdos a seguir para que se manifestem sobre a compatibilidade ¢ a
adequagdo orgamentaria e financeira:

I - no ambito do Poder Executivo federal, ao Ministério da Economia; e

II - no ambito dos demais Poderes, do Ministério Publico da Unido e da Defensoria Publica
da Unido, aos 6rgdos competentes, inclusive aqueles referidos no § 1° do art. 23.

279. Esse regramento para atos administrativos € idéntico ao estabelecido na LDO 2022. Alias,
salvo mudanca de redacdo, ele vem se repetindo desde 2007. E, em relagdo as DOCCs criadas meio
de leis, as LDOs exigem, desde 2006, o calculo do impacto or¢amentario e a apresentagdo de
medidas de compensagdo. Observa-se, no entanto, que, embora o regramento seja tdo longevo, ndo
existe nenhuma informag¢ao consolidada sobre a criagdo de DOCCs, seja por proposi¢des
legislativas e as suas emendas, seja por atos administrativos.

280. Este tema vem sendo tratado em diversos processos do Tribunal, gerando alertas e
recomendacgdes até o momento ineficazes. Sendo, no entanto, promissora a determinagdo oriunda o
acompanhamento das DOCCs de 2020 (TC 037.193/2020-1 de relatoria do ministro Walton
Alencar Rodrigues), item 9.1. do Acordao 333/2022-TCU-Plenario:

9.1. determinar ao Ministério da Economia e & Casa Civil da Presidéncia da Republica, com
fulcro no art. 43, inciso I, da Lei 8.443/1992, ¢/c o art. 250, inciso II, do Regimento Interno
do TCU, os arts. 16 ¢ 17 da Lei Complementar 101/2000 e o art. 7°, § 3° inciso I, da
Resolucao-TCU 315/2020, que, no prazo de 120 dias, elaborem e encaminhem a este
Tribunal plano de ag¢do contendo medidas de cunho normativo e gerencial e respectivos
agentes ¢ unidades responsaveis por tais medidas, para que, em um prazo maximo de dois
anos, seja viabilizada a elaboragdo semestral de um Demonstrativo Consolidado das
Despesas Obrigatorias de Carater Continuado, contendo informagdes sobre as DOCCs da
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Unido, criadas no exercicio, oriundas de leis e de medidas provisorias provenientes de todos
os Poderes e orgdos autonomos, bem como de atos administrativos, a que se referirem os
respectivos dispositivos das Leis de Diretrizes Or¢amentarias, informando os critérios
utilizados para sua classificagdo, o aumento da despesa previsto no exercicio em que deva
entrar em vigor e nos dois subsequentes, bem como as medidas de compensacao adotadas,
devendo haver topico especifico sobre as DOCCs de pessoal;

281. Em maio de 2022, o Ministério da Economia interpds pedido de reexame do item 9.1 do
Acordao supracitado. O recurso foi reconhecido, tendo sido suspensos os seus efeitos até a devida
analise de mérito.

282. Enfim, em relacdo as alteragdes legislativas relativas as despesas, destacam-se:

- a exigéncia de compensacdo para qualquer despesa obrigatéria, seja ela de carater
continuado ou nao;

- a determinagdo de que, quando for aprovada uma norma que exigiu compensagdo, 0s seus
dispositivos que acarretem redugdo de receita ou aumento de despesa (inclusive aqueles que
tenham sido objeto de veto rejeitado pelo Congresso Nacional) s6 produzirdo efeitos quando
cumpridas as medidas de compensagao;

- o regramento de que, sempre que houver alteracéo legislativa de proposta encaminhada ou
se a proposta for de iniciativa do Poder Legislativo, a estimativa do impacto or¢amentario-
financeiro devera ser indicada no documento que fundamente a versdo final da proposi¢ao
legislativa aprovada; e,

- a inconsisténcia do § 8° do art. 131, que exclui para algumas despesas a aplicabilidade do §
2°, embora este esse ultimo paragrafo regulamente receitas, e nao despesas,
consequentemente nao se aplicando a qualquer tipo de despesa.

3. CONCLUSAO

283. Por meio deste acompanhamento, foram examinados aspectos fiscais e de conformidade do
PLDO da Unido para o exercicio de 2023, com destaque para: pardmetros macroecondomicos;
receitas primarias e teto de despesas primarias; renuncias de receitas tributarias; passivos
contingentes; meta de resultado primario e contingenciamento; metas e prioridades; Regra de Ouro;
Orgamento de Investimento das Empresas Estatais; Créditos Adicionais; Execu¢do Orgamentaria
Provisodria; Orgamento Impositivo ¢ Adequagdo Orcamentaria das Alteracdes na Legislacdo.

284. Os principais achados envolveram as seguintes constatagdes:

a) Apesar de as estimativas dos pardmetros macroecondmicos estarem em conformidade com o
que ¢ projetado pelo mercado, indicando inclusive que o resultado primario possa ser melhor do
que o projetado no PLDO 2023, o presente acompanhamento indica que a necessidade de cumprir o
Teto de Gastos resulta em dificuldade crescente para a manutencdo da administracdo publica
federal e a execugdo dos investimentos necessarios. Isto se deve ao crescimento acima da inflagcdo
das despesas com beneficios previdenciarios e com pessoal desde 2016. Este crescimento parece
estar cessando, mas deixando estas despesas em patamares elevados (secdes 2.1 e 2.2 deste
relatorio);

b) As renuncias de receitas tributarias projetadas no PLDO 2023 projetadas no PLDO 2023
apresentam leve tendéncia de queda em relacdo ao PIB, reduzindo-se de 3,23% em 2023, para
3,03% e 2,98%, respectivamente em 2024 e 2025. Cabe salientar que grande parcela (44,7%) dos
beneficios deverd ser destinada ao Sudeste, regido mais desenvolvida economicamente, em
detrimento do Nordeste (12%) e do Centro-Oeste (10%), demonstrando o baixo impacto da
distribuicdo dessas rentincias na reducdo das disparidades regionais e sociais. Apesar dessas
projecdes, os valores estimados para 2022 e para os trés anos seguintes, no que concerne apenas as
desoneragdes instituidas de 1°/1 a 20/3/2022, alcangam cerca de R$ 82,8 bilhdes, representando um
aumento na concessao de incentivos fiscais, em comparacgio aos anos de 2021 e 2020, o que vai de
encontro a atual situacao de restri¢ao fiscal experimentada pelo pais (se¢do 2.3);
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¢) Conforme constou do Anexo de Riscos Fiscais do PLDO 2023, o montante total dos passivos
contingentes alcangou R$ 1.717,8 bilhdes em 2021, contra R$ 2.594,4 bilhdes em 2020. Destacou-
se o crescimento das demandas judiciais de risco provavel, no montante de R$ 164,7 bilhoes, ou
seja, superior em 23,3% em relagdo a 2020. Essas demandas foram apresentadas com maior
detalhamento no ARF em aprego, tendo em vista sua relevancia crescente, considerando a elevada
possibilidade de que parte desse risco se transforme em precatorios no curto prazo, impactando,
assim, as despesas fixadas no orcamento da Unido. Ademais, observou-se que, assim como em
anos anteriores, as demandas de natureza tributaria foram as mais representativas em 2021, tanto
em relagdo as acdes classificadas como de risco possivel (66,9%), quanto as de risco provavel,
respectivamente de 66,9% e 70,4% (segdo 2.4);

d) Em relagdo a meta de resultado primario estabelecida no PLDO 2023, destacam-se o proprio
valor da meta, em termos nominais praticamente o mesmo valor da proje¢cdo mais recente de
resultado primdario para 2022 e a apresentagdo, nos agregados utilizados na sua determinagdo, de
significativa reducdo das despesas discricionarias do Poder Executivo. Estas Gltimas, nas projecdes
de execugdo em 2022, estdo em R$ 155 bilhdes e, no PLDO 2023, a previsdo ¢ de R$ 108 bilhdes.
Diante da magnitude da reducdo prevista nas despesas discricionarias, propde-se alertar o Poder
Executivo dos riscos sobre a possibilidade de comprometimento da capacidade operacional dos
orgaos federais para a prestagdo de servigos publicos essenciais aos cidaddos, tendo em conta a
compressao do montante projetado para as despesas discricionarias no exercicio de 2023 (se¢do
2.5);

e) As prioridades definidas no PLDO 2023 ndo s3o acompanhadas das respectivas metas
operacionais, o que pode fazer com que a lei que vier a ser aprovada ndo cumpra plenamente a
funcdo que lhe ¢ conferida pela CF/1988, considerando que a LDO tem o papel de balizar a
elaboragdo do orgamento pela indug@o de bens e servicos a serem efetivamente entregues por meio
das alocagdes dos recursos. Ha oportunidades de melhoria no que se refere a priorizacdo dos
investimentos em andamento, mediante a adogdo, para as emendas individuais, de dispositivo
semelhante ao existente para as emendas de bancada estadual, que, conforme o art. 81 do PLDO
2023: (i) quando dispuserem sobre o inicio de investimentos com durag@o superior a um exercicio
financeiro, deverdo corresponder, preferencialmente, a projetos constantes do PPA 2020-2023; (ii)
serdo destinadas, prioritariamente, a projetos em andamento; e (iii) quando dispuserem sobre o
inicio de investimento com durag@o superior a um exercicio financeiro ou cuja execugdo ja tenha
sido iniciada, deverdo ser objeto de emenda pela mesma bancada estadual, a cada exercicio, até a
conclusdo do investimento (se¢do 2.6);

f) Em relagdo aos regramentos do PLDO 2023 referentes a Regra de Ouro, pode-se concluir que a
manutengdo de artigo que regulamenta a operacionalizagdo de créditos suplementares a serem
aprovados por maioria absoluta do Congresso Nacional, conforme estabelecido no inciso III do art.
167 da CF/1988, justifica-se mais por uma questdo de prudéncia do que pela constatacdo de sua
necessidade, na medida em que as projegdes com base em hipoteses simplificadas que subsidiaram
a elaboracao do PLDO 2023 estimam uma margem de suficiéncia da Regra de Ouro da ordem de
R$ 16 bilhdes, nos trés exercicios contemplados (segdo 2.7);

g) Quanto ao Orgamento de Investimento das Empresas Estatais, ha dispositivos no PLDO 2023
no sentido de disciplinar a eventual transicdo de empresa estatal da condicdo de ndo dependente
para dependente e o processo inverso também, em consonancia com o Decreto 10.690/2021.
Entretanto, o texto do projeto de lei permite que empresas estatais tidas como nao dependentes
possam receber aportes da Unido e permanecerem na condicdo de ndo dependéncia, caso estejam
incluidas no Programa Nacional de Desestatizacao, havendo ainda excecgdes a esta regra, o que ndo
se vislumbra como razoavel, a ndo ser em condi¢cdes muito especificas (segdo 2.8);

h) No que se refere as disposi¢cdes sobre as alteragdes orgamentarias (leis de créditos adicionais),
estas sdo objeto de secdo propria no PLDO 2023, reproduzindo em larga medida os dispositivos
existentes em leis de diretrizes orgamentarias de outros exercicios, entretanto, o projeto de lei ndo
dispde sobre restricdo de alteragdo das projecdes para as despesas obrigatorias no curso da
tramitacdo da proposta no Congresso Nacional, sendo esta uma oportunidade de melhoria,
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considerando o disposto no art. 166, §§ 3° e 4°, da CF/1988, além das boas praticas no processo
legislativo-or¢camentario (se¢do 2.9);

i) Em relagdo as disposigdes sobre execucdo provisoria das despesas, remanescem o0s riscos
decorrentes da auséncia de regulamentacdo desta execucdo orcamentaria provisoria em legislagdo
permanente, conforme destacado no item 9.1 do Acérdao 135/2021-TCU-Plenario (relator min.
Bruno Dantas). Em comparagdo com a LDO 2022, o PLDO 2023 acrescenta dois incisos ao rol de
despesas com permissdo para execu¢do provisoria, um relativo a possibilidade de pagamento de
precatorios da Unido com ativos ou com amortizacdo de dividas vencidas ou vincendas e outro
acréscimo autoriza a execugdo provisoria de despesas de capital de projetos em andamento, cuja
paralisag¢do possa causar prejuizo ou aumento de custos para a administragdo publica (se¢do 2.10);

j) Quanto a impositividade das programagdes or¢amentarias, foi identificado, em um panorama
geral das emendas parlamentares ao orcamento, que embora os recursos sejam empenhados, ha
dificuldades na efetiva consecucdo dos investimentos dentro do exercicio, o que denota que podem
estar sendo alocados recursos em empreendimentos que ndo se encontrem tecnicamente preparados
para serem desenvolvidos. Este cenario de baixa execug@o dos investimentos impde dificuldades a
gestdao orgamentaria da Unido, face a necessidade de cumprimento do Teto de Gastos, uma vez que
terminam por ocupar espaco fiscal em dois exercicios distintos: primeiro no exercicio em que as
dotagdes sdo inseridas no orgamento e, posteriormente, no exercicio em que ocorrer o efetivo
desembolso. Assim, ndo é recomendavel que a LDO contenha dispositivo que permita o empenho
de valores mesmo ante a inexisténcia de licenga ambiental ou de projeto de engenharia, para os
empreendimentos em que tais requisitos sejam essenciais para a sua consecugao (se¢do 2.11);

k) Os dispositivos sobre requisitos para instituicao de rentincias de receitas tributarias, contidos no
PLDO 2023, no ambito das proposi¢des legislativas e das respectivas emendas, estdo compativeis
com as normas que tratam do assunto, estabelecidas na CF/1988 e na LRF. Em cotejo com o
estabelecido na Lei de Diretrizes Orgamentarias de 2022, verificaram-se poucas e pontuais
alteragdes concernentes a esses regramentos (12.2.1);

1) No que concerne as disposi¢des relativas a geracdo de despesas, nos regramentos do PLDO
2023, destacaram-se as normas quanto a exigéncia de compensacdo para qualquer despesa
obrigatoria, seja ela de carater continuado ou nao; e a determinacdo de que, quando for aprovada
uma lei que exigiu compensagao, os seus dispositivos que acarretem redugdo de receita ou aumento
de despesa (inclusive aqueles que tenham sido objeto de veto rejeitado pelo Congresso Nacional)
s0 produzirdo efeitos quando cumpridas as medidas de compensagao (secdo 12.2.2).

285. As propostas de encaminhamento formuladas a seguir visam ao aprimoramento do processo
orgamentario, a ampliacdo da transparéncia na gestdo fiscal ¢ a mitigagdo de riscos capazes de
afetar o equilibrio das contas publicas.

286. Especificamente quanto as recomendagdes alvitradas, a Resolu¢ao-TCU 315/2020 preveé
dentre as hipoteses de dispensa da etapa de comentarios dos gestores o seguinte (art. 14, § 2°,
inciso II): “§ 2° Dispensa-se a providéncia indicada no paragrafo anterior se: II - o prévio
conhecimento da proposta pelos gestores colocar em risco o alcance dos objetivos da acdo de
controle”.

287. Entende-se, pois, que essa hipotese se aplica ao caso em tela, pois o prévio conhecimento das
propostas pode afetar, dentre outros aspectos, a celeridade, a tempestividade e a efetividade do
presente acompanhamento. Além disso, tais recomendagdes, se acatadas pelo Plenario, podem ser
implementadas gradativamente pelo Poder Executivo, uma vez que ndo consignam prazo
determinado e se referem tdo somente a oportunidades de melhoria vislumbradas ao longo das
analises, e ndo a situagdes irregulares latentes que demandem providéncias imediatas dos gestores.

4. PROPOSTA DE ENCAMINHAMENTO

288. Ante o exposto, com fulcro no art. 3°, inciso I1I, da Resolu¢ao-TCU 142/2001, propode-se ao
Tribunal de Contas da Unido a adog@o das seguintes medidas:
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a) alertar ao Poder Executivo, com base no art. 59, § 1°, inciso I, da Lei Complementar 101/2000,
e informar a Comissdo Mista de Planos, Orcamentos Publicos e Fiscalizacdo do Congresso
Nacional, com base no art. 139, § 3° da Lei 14.194/2021 (LDO 2022), c¢/c o art. 41, § 2°, da Lei
8.443/1992:

a.1) acerca da dificuldade crescente para o custeio da administracdo publica federal e para os
investimentos necessarios, em decorréncia da reducdo do espago orgamentario disponivel para as
despesas discricionarias (segdes 2.1 e 2.2 deste relatorio);

a.2) sobre o risco de comprometimento da capacidade operacional dos orgdos federais para a
prestagdo de servigos publicos essenciais aos cidaddos, tendo em conta a compressdao do montante
projetado para as despesas discricionarias no exercicio de 2023 em relagdo aos valores executados
nos exercicios anteriores, bem como em relagido a projec¢ao de execugdo para 2022 (secdo 2.5);

b) recomendar ao Ministério da Economia, com fundamento no art. 43, inciso I, da Lei 8.443/1992,
c/c o art. 250, inciso III, do Regimento Interno do TCU e os arts. 11 e 14, § 2° inciso II, da
Resolugao-TCU 315/2020 e informar a Comissdo Mista de Planos, Or¢amentos Publicos
Fiscalizagdo do Congresso Nacional, com fundamento no art. 139, § 3°, da Lei 14.194/2021 (LDO
2022), c¢/c o art. 41, § 2°, da Lei 8.443/1992:

b.1) que seja aperfeicoado o processo de definicdo das metas operacionais da administragdo publica
federal na lei de diretrizes orcamentarias, em conformidade com o disposto no § 2° do art. 165 da
Constitui¢do Federal, considerando a auséncia de tais metas nas prioridades elencadas nos incisos I,
II e I do art. 4° do Projeto de Lei de Diretrizes Orgamentarias da Unido para 2023 (segéo 2.6);

b.2) que sejam priorizados os investimentos em andamento, mediante indugdo da alocagdo de
emendas individuais (RP 6) nestes investimentos, a exemplo do que ocorre com as emendas de
bancada estadual (RP 7), consoante o art. 81 do Projeto de Lei de Diretrizes Orcamentérias da
Unido para 2023, objetivando o cumprimento da propor¢do dos recursos para investimentos em
andamento que serdo alocados na lei orcamentaria anual, conforme estatui o § 12 do art. 165 da
Constitui¢do Federal e ainda em respeito ao que dispoe o art. 45 da Lei Complementar 101/2000 e
o inciso IV do art. 4° do Projeto de Lei de Diretrizes Orgamentarias da Unido para 2023 (se¢do
2.6);

b.3) que, nos aportes da Unido em empresas publicas e em sociedades de economia mista nao
dependentes, permitidos pelos incisos III e IV do § 10 do art. 48 do Projeto de Lei de Diretrizes
Orgamentarias da Unido para 2023, seja assegurada a ndo utilizacdo dos recursos para despesas
com pessoal ou de custeio em geral, tendo em vista a constatagdo, no relatério que embasou o
Acérdao 937/2019-TCU-Plenario, que empresas estatais ndo dependentes utilizaram aportes de
capital da Unido para pagamento de despesas operacionais, em contradigdo com o inciso III do art.
2° da Lei Complementar 101/2000 e com os dispositivos do Decreto 10.690/2021(segédo 2.8);

b.4) que, no curso da tramitagdo dos projetos de leis orgamentarias, as projecdes para as despesas
obrigatorias somente possam ser alteradas mediante comprovacdo, devidamente registrada em
documentos ou pareceres técnicos, da existéncia de erros ou omissdes de ordem técnica ou legal,
em respeito ao disposto § 3° do art. 166 da Constituicdo Federal e em consonancia com boas
praticas legislativas orcamentarias (se¢do 2.9); e

b.5) que os valores das programagdes incluidas ou acrescidas por emendas parlamentares somente
sejam empenhados em empreendimentos que ndo apresentem impedimentos de ordem técnica, a
exemplo da auséncia de projeto de engenharia e/ou de licenga ambiental, em consonancia com o
disposto no § 13 do art. 166 da Constituicdo Federal ¢ com a agdo do Estado planejada e
transparente, preconizada no o § 1° do art. 1° da Lei Complementar 101/2000 (secao 2.11);

¢) dar ciéncia ao Ministério da Economia, com fulcro no art. 43, inciso I, da Lei 8.443/1992, c/c os
arts. 2°, inciso 11, e 9°, inciso I, da Resolug¢ao-TCU 315/2020, acerca da necessidade de indicar, nos
Anexos de Riscos Fiscais que integrarem os futuros Projetos de Lei de Diretrizes Or¢camentarias da
Unido a serem encaminhados ao Congresso Nacional, as providéncias a serem tomadas na hipotese
de concretizagdo dos passivos contingentes e outros riscos informados, em estrita conformidade
com o disposto no § 3° do art. 4° da Lei Complementar 101/2000 (segdo 2.4);
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d) encaminhar copia do acorddo que vier a ser proferido nestes autos ao Ministério da Economia e
a Comissao Mista de Planos, Or¢amentos Publicos e Fiscalizagcdo do Congresso Nacional;

e) arquivar os presentes autos, com fulcro no art. 169, inciso V, do Regimento Interno do TCU.”

2. O Diretor da unidade especializada langou o seguinte parecer, em concordancia com a
proposta de encaminhamento retromencionada (peca 29):

“l.Manifesto-me de acordo com a Proposta de Encaminhamento formulada pela equipe de
fiscalizacdo da Semag/Diref (peca 28, p. 60-61).

2. Por meio da acdo de controle externo ora concluida, foram identificados pontos criticos que
merecem a atencdo por parte do Poder Executivo, a quem cabe propor as diretrizes para os
orcamentos anuais e conduzir a gestdo orcamentdria, bem como por parte do Poder Legislativo,
encarregado de discutir e aprovar tais diretrizes e fiscalizar os gastos publicos.

3. Os dois alertas, as cinco recomendagdes e a ciéncia sugeridos buscam contribuir para o
aprimoramento do processo orcamentario, para a ampliacdo da transparéncia na gestao fiscal e para
a mitigacdo de riscos ao equilibrio das contas ptblicas. Embora o Congresso Nacional ja esteja em
vias de apreciar o Projeto de Lei PLN 5/2022 (Projeto de Lei de Diretrizes Orcamentarias — PLDO
da Unido para o exercicio financeiro de 2023) consoante o cronograma a pega 26, entende-se que
as alteracdes procedidas no curso do processo legislativo provocam efeitos apenas marginais sobre
as andlises procedidas por esta unidade técnica, ndo tendo o conddo de invalidar as conclusdes e
propostas de encaminhamento ja langadas ou mesmo de exigir um reexame da matéria. Ademais, as
analises efetuadas permanecem pertinentes, visto que o processo de elaboragdo da Lei ndo esta
concluido, restando ainda as fases de veto e apreciagdo de vetos, caso ocorram.

4. Por fim, quanto ao cumprimento das disposi¢oes da Resolu¢do-TCU 315/2020, conforme
registrado nos paragrafos 286 e 287 do Relatorio de Fiscalizagdo precedente (pega 28, p. 60), os
itens da Proposta de Encaminhamento que envolvem recomendacdes ao Ministério da Economia se
enquadram na hipdtese de que trata o art. 14, § 2° inciso II, o que dispensa a adogdo dos
procedimentos previstos na se¢do III da referida Resolugdo (Da Construgdo Participativa das
Deliberagoes).

5. Ante o exposto, enviem-se os autos ao gabinete do ministro-relator Aroldo Cedraz.”
3. O Secretario da Semag também anuiu ao desfecho proposto (pega 30).

E o Relatorio.
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VOTO

Trata-se do Relatério de acompanhamento realizado no Ministério da Economia, com
vistas a avaliar aspectos fiscais ¢ de conformidade constantes do texto e dos anexos do Projeto de
Lei de Diretrizes Orcamentérias da Unido para o exercicio financeiro de 2023 (PLDO 2022 — PLN
5/2021).

2. De inicio, cabe informar que o PLDO 2023, que dispde sobre as diretrizes para a
elaboragdo e a execucdo da Lei Orcamentaria de 2023, passou por recente deliberagcdo no Congresso
Nacional, tendo sido sancionada, pelo Exmo. Presidente da Republica, em 10/08/2022, a Lei
14.436/2022.

3. A referida informac¢do ndo impede aperfeicoamentos na matéria legislativa, a critério das
instancias competentes, a partir dos subsidios, informacdes e alertas constantes da proposta de
encaminhamento do presente acompanhamento. Até porque verifica-se que as Leis de Diretrizes
Orcamentarias de exercicios anteriores ja passaram por alteragdes pontuais apds suas aprovagdes, a
exemplo da LDO 2022 (Lei 14.194/2021, de 20/8/2021), com ajustes acerca da realizacdo de atos de
gestdo orgamentdria, financeira e patrimonial, no ambito do Siafi, apos 31 de dezembro de 2022,
relativos ao exercicio encerrado, e autorizacdo excepcional de liquidacdo de restos a pagar ndo
processados em favor de credores diferentes dos indicados nas respectivas notas de empenho,
atendidas condi¢des detalhadas na propria lei.

4. O exame levado a efeito pela zelosa equipe da Secretaria de Macroavaliacao
Governamental objetivou examinar, em resumo, aspectos fiscais do PLDO 2023 referentes a critérios
de conformidade das finangas publicas e para tanto foram exploradas diversas questdes de auditoria.

5. Conforme minuciosamente descrito no Relatério precedente, as questdes versaram, dentre
outros temas de relevancia, sobre a compatibilidade dos parametros macroecondmicos utilizados para
elaboracdo das projecdes de receitas e despesas (Anexo de Metas Fiscais) com as estimativas de
mercado; a meta de resultado primario do Governo Federal para o exercicio de 2023; os valores totais
projetados para as renuncias de receitas tributarias nos exercicios de 2023, 2024 e 2025, as medidas de
compensagdo adotadas, os principais gastos tributarios para 2023, bem como sua distribuicdo por
funcdo de governo, regido geografica e tipo de tributo; e os principais passivos contingentes, por
exemplo.

6. De acordo com o Relatorio, o volume de recursos fiscalizados envolveu os montantes das
receitas primarias liquidas e das despesas primarias do Governo Central para 2023, nos valores de R$
1.800,9 milhdes ¢ de R$ 1.866,8 milhdes, respectivamente.

7. Como bem anotado pela unidade técnica, o trabalho de acompanhamento “fem o potencial
de contribuir para o aprimoramento do processo or¢camentario federal e para a transparéncia da
gestdo fiscal, além de fornecer subsidios para a atua¢do do Congresso Nacional”.

8. Por seu conteudo esclarecedor, permito-me reproduzir os principais achados registrados
pela Semag em seu Relatorio:

a) Apesar de as estimativas dos pardmetros macroecondmicos estarem em conformidade com o
que ¢ projetado pelo mercado, indicando inclusive que o resultado primario possa ser melhor do
que o projetado no PLDO 2023, o presente acompanhamento indica que a necessidade de cumprir o
Teto de Gastos resulta em dificuldade crescente para a manutencdo da administragdo publica
federal e a execugdo dos investimentos necessarios. Isto se deve ao crescimento acima da inflagdo
das despesas com beneficios previdenciarios e com pessoal desde 2016. Este crescimento parece
estar cessando, mas deixando estas despesas em patamares elevados (segcdes 2.1 e 2.2 deste
relatorio);
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b) As renuncias de receitas tributarias projetadas no PLDO 2023 apresentam leve tendéncia de
queda em relacdo ao PIB, reduzindo-se de 3,23% em 2023, para 3,03% e 2,98%, respectivamente
em 2024 e 2025. Cabe salientar que grande parcela (44,7%) dos beneficios devera ser destinada ao
Sudeste, regido mais desenvolvida economicamente, em detrimento do Nordeste (12%) e do
Centro-Oeste (10%), demonstrando o baixo impacto da distribui¢do dessas rentincias na redugdo
das disparidades regionais e sociais. Apesar dessas projecdes, os valores estimados para 2022 e
para os trés anos seguintes, no que concerne apenas as desoneragdes instituidas de 1°/1 a 20/3/2022,
alcancam cerca de R$ 82,8 bilhdes, representando um aumento na concessdo de incentivos fiscais,
em comparacao aos anos de 2021 e 2020, o que vai de encontro a atual situagdo de restri¢ao fiscal
experimentada pelo pais (se¢do 2.3);

¢) Conforme constou do Anexo de Riscos Fiscais do PLDO 2023, o montante total dos passivos
contingentes alcangou R$ 1.717,8 bilhdes em 2021, contra R$ 2.594,4 bilhdes em 2020. Destacou-
se o crescimento das demandas judiciais de risco provavel, no montante de R$ 164,7 bilhdes, ou
seja, superior em 23,3% em relagdo a 2020. Essas demandas foram apresentadas com maior
detalhamento no ARF em aprego, tendo em vista sua relevancia crescente, considerando a elevada
possibilidade de que parte desse risco se transforme em precatorios no curto prazo, impactando,
assim, as despesas fixadas no orcamento da Unido. Ademais, observou-se que, assim como em
anos anteriores, as demandas de natureza tributaria foram as mais representativas em 2021, tanto
em relagdo as acdes classificadas como de risco possivel (66,9%), quanto as de risco provavel,
respectivamente de 66,9% ¢ 70,4% (segdo 2.4);

d) Em relagdo a meta de resultado primario estabelecida no PLDO 2023, destacam-se o proprio
valor da meta, em termos nominais praticamente o mesmo valor da proje¢cdo mais recente de
resultado primario para 2022 e a apresentagdo, nos agregados utilizados na sua determinagdo, de
significativa reducdo das despesas discricionarias do Poder Executivo. Estas Gltimas, nas projecdes
de execug@o em 2022, estdo em R$ 155 bilhdes e, no PLDO 2023, a previsdo ¢ de R$ 108 bilhdes.
Diante da magnitude da reducdo prevista nas despesas discricionarias, propde-se alertar o Poder
Executivo dos riscos sobre a possibilidade de comprometimento da capacidade operacional dos
orgaos federais para a prestagdo de servigos publicos essenciais aos cidaddos, tendo em conta a
compressao do montante projetado para as despesas discricionarias no exercicio de 2023 (secdo
2.5);

e) As prioridades definidas no PLDO 2023 ndo s3o acompanhadas das respectivas metas
operacionais, o que pode fazer com que a lei que vier a ser aprovada ndo cumpra plenamente a
funcdo que lhe é conferida pela CF/1988, considerando que a LDO tem o papel de balizar a
elaboragdo do orgamento pela indugo de bens e servicos a serem efetivamente entregues por meio
das alocagdes dos recursos. Ha oportunidades de melhoria no que se refere a priorizacdo dos
investimentos em andamento, mediante a adog¢do, para as emendas individuais, de dispositivo
semelhante ao existente para as emendas de bancada estadual, que, conforme o art. 81 do PLDO
2023: (i) quando dispuserem sobre o inicio de investimentos com durag@o superior a um exercicio
financeiro, deverdo corresponder, preferencialmente, a projetos constantes do PPA 2020-2023; (ii)
serdo destinadas, prioritariamente, a projetos em andamento; e (iii) quando dispuserem sobre o
inicio de investimento com durag@o superior a um exercicio financeiro ou cuja execugdo ja tenha
sido iniciada, deverdo ser objeto de emenda pela mesma bancada estadual, a cada exercicio, até a
conclusdo do investimento (seggo 2.6);

f) Em relagdo aos regramentos do PLDO 2023 referentes a Regra de Ouro, pode-se concluir que a
manuten¢do de artigo que regulamenta a operacionalizagdo de créditos suplementares a serem
aprovados por maioria absoluta do Congresso Nacional, conforme estabelecido no inciso III do art.
167 da CF/1988, justifica-se mais por uma questdo de prudéncia do que pela constatacdo de sua
necessidade, na medida em que as projegdes com base em hipoteses simplificadas que subsidiaram
a elaboracao do PLDO 2023 estimam uma margem de suficiéncia da Regra de Ouro da ordem de
RS 16 bilhGes, nos trés exercicios contemplados (se¢do 2.7);

g) Quanto ao Orgamento de Investimento das Empresas Estatais, ha dispositivos no PLDO 2023
no sentido de disciplinar a eventual transicdo de empresa estatal da condicdo de ndo dependente
para dependente e o processo inverso também, em consondncia com o Decreto 10.690/2021.
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Entretanto, o texto do projeto de lei permite que empresas estatais tidas como ndo dependentes
possam receber aportes da Unido e permanecerem na condi¢do de ndo dependéncia, caso estejam
incluidas no Programa Nacional de Desestatizacdo, havendo ainda excegdes a esta regra, o que nao
se vislumbra como razoavel, a ndo ser em condi¢cdes muito especificas (segdo 2.8);

h) No que se refere as disposi¢des sobre as alteracdes orcamentarias (leis de créditos adicionais),
estas sdo objeto de segdo propria no PLDO 2023, reproduzindo em larga medida os dispositivos
existentes em leis de diretrizes orcamentarias de outros exercicios, entretanto, o projeto de lei ndo
dispde sobre restricdo de alteragdo das projecdes para as despesas obrigatorias no curso da
tramitacdo da proposta no Congresso Nacional, sendo esta uma oportunidade de melhoria,
considerando o disposto no art. 166, §§ 3° ¢ 4°, da CF/1988, além das boas praticas no processo
legislativo-or¢camentario (se¢do 2.9);

1) Em relacdo as disposi¢des sobre execugdo proviséria das despesas, remanescem OS riscos
decorrentes da auséncia de regulamentacdo desta execucdo orcamentaria provisoria em legislagdo
permanente, conforme destacado no item 9.1 do Acérdao 135/2021-TCU-Plenario (relator min.
Bruno Dantas). Em comparagdo com a LDO 2022, o PLDO 2023 acrescenta dois incisos ao rol de
despesas com permissdo para execu¢do provisoria, um relativo a possibilidade de pagamento de
precatorios da Unido com ativos ou com amortizacdo de dividas vencidas ou vincendas e outro
acréscimo autoriza a execucao provisoria de despesas de capital de projetos em andamento, cuja
paralisag@o possa causar prejuizo ou aumento de custos para a administra¢ao publica (se¢do 2.10);

j) Quanto a impositividade das programagdes orgamentarias, foi identificado, em um panorama
geral das emendas parlamentares ao or¢amento, que embora os recursos sejam empenhados, ha
dificuldades na efetiva consecucdo dos investimentos dentro do exercicio, o que denota que podem
estar sendo alocados recursos em empreendimentos que nao se encontrem tecnicamente preparados
para serem desenvolvidos. Este cenario de baixa execug@o dos investimentos impde dificuldades a
gestdo orgamentaria da Unido, face a necessidade de cumprimento do Teto de Gastos, uma vez que
terminam por ocupar espago fiscal em dois exercicios distintos: primeiro no exercicio em que as
dotagdes sdo inseridas no orgamento e, posteriormente, no exercicio em que ocorrer o efetivo
desembolso. Assim, ndo ¢ recomendavel que a LDO contenha dispositivo que permita o empenho
de valores mesmo ante a inexisténcia de licenca ambiental ou de projeto de engenharia, para os
empreendimentos em que tais requisitos sejam essenciais para a sua consecucao (sec¢do 2.11);

k) Os dispositivos sobre requisitos para instituicdo de rentincias de receitas tributarias, contidos no
PLDO 2023, no ambito das proposi¢des legislativas e das respectivas emendas, estdo compativeis
com as normas que tratam do assunto, estabelecidas na CF/1988 e na LRF. Em cotejo com o
estabelecido na Lei de Diretrizes Orcamentarias de 2022, verificaram-se poucas e pontuais
alteragdes concernentes a esses regramentos (12.2.1);

1) No que concerne as disposi¢des relativas a geracdo de despesas, nos regramentos do PLDO
2023, destacaram-se as normas quanto a exigéncia de compensacdo para qualquer despesa
obrigatoria, seja ela de carater continuado ou ndo; e a determinag@o de que, quando for aprovada
uma lei que exigiu compensacao, os seus dispositivos que acarretem redugdo de receita ou aumento
de despesa (inclusive aqueles que tenham sido objeto de veto rejeitado pelo Congresso Nacional)
s0 produzirdo efeitos quando cumpridas as medidas de compensagdo (segio 12.2.2).

9. Ao fim dos trabalhos e a partir das constatagdes presentes nos achados acima relacionados,
foi lavrada proposta de encaminhamento com o enderegamento, em sintese, de informacdes e de
alertas as instancias do Poder Executivo e do Congresso Nacional.

10. Acolho a manifestacdo de mérito da Semag, bem assim a proposta de encaminhamento,
incorporando-os como minhas razdes de decidir, e parabenizo a equipe de acompanhamento pela
adequada analise empreendida no processo.

11. Por fim, como bem anotado nos autos, a proposta de encaminhamento visa ao
aprimoramento do processo or¢amentario, a ampliacdo da transparéncia na gestdo fiscal e a mitigacao
de riscos capazes de afetar o equilibrio das contas publicas.
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Ante o exposto, VOTO porque o Tribunal adote a minuta de Acorddo que ora submeto a
apreciacdo deste Colegiado.

TCU, Sala das Sessoes, em 5 de outubro de 2022.

AROLDO CEDRAZ
Relator
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ACORDAO N°2183/2022 — TCU — Plenério

. Processo TC 007.144/2022-9.

. Grupo I — Classe de Assunto: VII — Relatério de Acompanhamento.

. Interessados/Responsaveis: nao ha.

. Orgdo/Entidade: Ministério da Economia.

. Relator: Ministro Aroldo Cedraz.

. Representante do Ministério Publico: ndo atuou.

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

01N DN W~

9. Acérdao:

VISTOS, relatados e discutidos estes autos do Relatorio de Acompanhamento destinado a
examinar aspectos fiscais e de conformidade constantes do texto e dos anexos do Projeto de Lei de
Diretrizes Or¢camentarias da Unido para o exercicio financeiro de 2023 (PLN 5/2022);

ACORDAM os Ministros do Tribunal de Contas da Unido, reunidos em Sessdo do
Plenario, diante das razdes expostas pelo Relator, em:

9.1. alertar ao Poder Executivo, com base no art. 59, § 1°, inciso I, da Lei Complementar
101/2000, e informar & Comissao Mista de Planos, Orcamentos Publicos e Fiscalizagdo do Congresso
Nacional, com base no art. 139, § 3°, da Lei 14.194/2021 (LDO 2022), c/c o art. 41, § 2° da Lei
8.443/1992:

9.1.1. acerca da dificuldade crescente para o custeio da administragao publica federal e
para os investimentos necessarios, em decorréncia da reducao do espago orcamentario disponivel para
as despesas discricionarias;

9.1.2. sobre o risco de comprometimento da capacidade operacional dos 6rgaos federais
para a prestacdo de servigos publicos essenciais aos cidadaos, tendo em conta a compressdo do
montante projetado para as despesas discriciondrias no exercicio de 2023 em relacdo aos valores
executados nos exercicios anteriores, bem como relativamente a projecao de execugdo para 2022;

9.2. recomendar ao Ministério da Economia, com fundamento no art. 43, inciso I, da Lei
8.443/1992, c/c o art. 250, inciso III, do Regimento Interno do TCU e os arts. 11 e 14, § 2°, inciso I,
da Resolucao-TCU 315/2020 e informar a Comissdo Mista de Planos, Or¢amentos Publicos
Fiscalizacdo do Congresso Nacional, com fundamento no art. 139, § 3° da Lei 14.194/2021 (LDO
2022), c/c o art. 41, § 2°, da Lei 8.443/1992:

9.2.1. que seja aperfeicoado o processo de definicdo das metas operacionais da
administracao publica federal na Lei de Diretrizes Or¢amentarias, em conformidade com o disposto no
§ 2° do art. 165 da Constituicdo Federal, considerando a auséncia de tais metas nas prioridades
elencadas nos incisos I, II e II do art. 4° do Projeto de Lei de Diretrizes Or¢camentérias da Unido para
2023;

9.2.2. que sejam priorizados os investimentos em andamento, mediante inducdo da
alocagdo de emendas individuais (RP 6) nestes investimentos, a exemplo do que ocorre com as
emendas de bancada estadual (RP 7), consoante o art. 81 do Projeto de Lei de Diretrizes Or¢amentarias
da Unido para 2023, objetivando o cumprimento da propor¢do dos recursos para investimentos em
andamento que serdo alocados na lei or¢amentaria anual, conforme estatui o § 12 do art. 165 da
Constituicao Federal, também em respeito ao que dispde o art. 45 da Lei Complementar 101/2000 e o
inciso IV do art. 4° do Projeto de Lei de Diretrizes Orgamentarias da Unido para 2023;

9.2.3. que, nos aportes da Unido em empresas publicas e em sociedades de economia mista
ndo dependentes, permitidos pelos incisos III e IV do § 10 do art. 48 do Projeto de Lei de Diretrizes
Or¢amentarias da Unido para 2023, seja assegurada a ndo utilizagdo dos recursos para despesas com
pessoal ou de custeio em geral, tendo em vista a constatacdo, no Relatério que embasou o Acdrdao
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937/2019-TCU-Plenario, que empresas estatais ndo dependentes utilizaram aportes de capital da Unido
para pagamento de despesas operacionais, em contradicdo com o inciso III do art. 2° da Lei
Complementar 101/2000 e com os dispositivos do Decreto 10.690/2021;

9.2.4. que, no curso da tramitagao dos projetos de leis orcamentarias, as projecoes para as
despesas obrigatorias somente possam ser alteradas mediante comprovagdo, devidamente registrada
em documentos ou pareceres técnicos, da existéncia de erros ou omissdes de ordem técnica ou legal,
em respeito ao disposto § 3° do art. 166 da Constituicdo Federal e em consondncia com boas praticas
legislativas orgamentarias; e

9.2.5. que os valores das programagdes incluidas ou acrescidas por emendas parlamentares
somente sejam empenhados em empreendimentos que nao apresentem impedimentos de ordem
técnica, a exemplo da auséncia de projeto de engenharia e/ou de licenca ambiental, em consonancia
com o disposto no § 13 do art. 166 da Constituigdo Federal e com a a¢dao do Estado planejada e
transparente, preconizada no § 1° do art. 1° da Lei Complementar 101/2000;

9.3. dar ciéncia ao Ministério da Economia, com fulcro no art. 43, inciso I, da Lei
8.443/1992, c/c os arts. 2°, inciso II, e 9°, inciso I, da Resolucao-TCU 315/2020, acerca da necessidade
de indicar, nos Anexos de Riscos Fiscais que integrarem os futuros Projetos de Lei de Diretrizes
Orcamentarias da Unido a serem encaminhados ao Congresso Nacional, as providéncias a serem
tomadas na hipdtese de concretizagdo dos passivos contingentes e outros riscos informados, em estrita
conformidade com o disposto no § 3° do art. 4° da Lei Complementar 101/2000;

9.4. encaminhar copia do presente Acérdao ao Ministério da Economia e a Comissao Mista
de Planos, Or¢amentos Publicos e Fiscalizagdo do Congresso Nacional;

9.5. arquivar os presentes autos, com fulcro no art. 169, inciso V, do Regimento Interno do
TCU.

10. Ata n® 38/2022 — Plenério.

11. Data da Sessao: 5/10/2022 — Ordinaria.

12. Cdodigo eletronico para localizacao na pagina do TCU na Internet: AC-2183-38/22-P.

13. Especifica¢do do quoérum:

13.1. Ministros presentes: Bruno Dantas (na Presidéncia), Walton Alencar Rodrigues, Aroldo Cedraz
(Relator), Jorge Oliveira e Antonio Anastasia.

13.2. Ministros-Substitutos convocados: Augusto Sherman Cavalcanti, Marcos Bemquerer Costa e
Weder de Oliveira.

(Assinado Eletronicamente) (Assinado Eletronicamente)
BRUNO DANTAS AROLDO CEDRAZ
Vice-Presidente, no exercicio da Presidéncia Relator

Fui presente:

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