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vVOTO

Senhor Presidente,

Senhora Ministra,

Senhores Ministros,
Senhora Procuradora-Geral,

Dignas Autoridades que prestigiam esta Sessao,

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

IT - CONJUNTURA ECONOMICA, FINANCEIRA E ORCAMENTARIA

Desempenho da Economia Brasileira

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

26. O Produto Interno Bruto (PIB) do pais alcangou R$ 7,2 trilhdes, 1,1% superior, em
termos reais, ao do PIB de 2018, de R$ 6,9 trilhdes. O PIB per capita também foi acrescido em 0,3%
comparado ao valor registrado em 2018, ja descontada a inflacdo. Embora tenha havido evolucio do
indicador, o patamar do PIB de 2019 apenas se aproximou do valor de encerramento de 2012, em
termos reais, devido as retragdes significativas ocorridas em 2015 e 2016.
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217. Sob a otica da demanda, a despesa de consumo das familias, que possui a maior
participagdo no PIB (64,9%), teve expansao de 1,8%. O resultado pode ser explicado pelo crescimento
da massa salarial real aliada a reducdo da taxa Selic ao longo de 2019, a concessdo de parcelas do
FGTS e ao aumento do saldo de operacdes de crédito para pessoas fisicas. Tiveram também variagdo
positiva: a formacao bruta de capital fixo (FBCF), com aumento de 2,2% em relacdo ano de 2018, e as
importagdes de bens e servigos (1,1%). Sofreram retragdes, todavia, o consumo da Administracio
Publica (-0,4%) e as exportagdes de bens e servicos (-2,5%).

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

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

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

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

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

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

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

Politica Monetaria

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

Politica Fiscal

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

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

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

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

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

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

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

Beneficios Tributarios, Financeiros e Crediticios

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

Despesas Primarias

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

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

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

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

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

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

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

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

III - ACAO SETORIAL DO GOVERNO

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

IV - CONFORMIDADE FINANCEIRA E ORCAMENTARIA

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

133. Como sabido, despesas com aumento de capital de empresas estatais ndo dependentes —
como a Emgepron — ndo sdo computadas no limite de despesas primarias da Unido para fins de
apuracdo de cumprimento do Teto de Gastos (ADCT, art. 107, § 6° inciso IV). O objetivo é ndo
comprometer eventuais necessidades de investimento de estatais que atuam no mercado concorrencial.

134. Os aportes em tela, todavia, se destinaram a capitalizar a empresa tdo somente para
aquisicdo, no mercado, de corvetas e de navio de apoio antartico para uso da Marinha do Brasil.

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

136. Conforme detalhado na se¢do 4.1.1.6 do Relatorio, a preocupagao sob o ponto de vista da
responsabilidade fiscal, que tanto devemos preservar, reside na constatagdo de que os aportes ora
tratados ndo tiveram finalidade outra sendo transferir recursos para que a estatal adquirisse, junto a
empresas privadas, embarcacdes a serem utilizadas por 6rgao da Administragdo Direta, a Marinha do
Brasil.

137. Ainda que haja interesse publico e a empresa seja economicamente sustentavel, ndo se
configuram elementos inequivocos de que o aumento de capital teve o objetivo de aumentar a
capacidade instalada da Emgepron para prestar servicos ao seu controlador. Ao contrario, as
evidéncias s3o no sentido de que o aporte serviu apenas para formagao de caixa na estatal a fim de que
essa terceirizasse a fabricacdo de corvetas e a aquisi¢ao de navio de apoio antartico — atividades de
logistica e de contratagdo tipicamente administrativas, que, em regra, caberiam a Marinha do Brasil
realizar.

\

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

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

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

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

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

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

144. A depender da escala com que o artificio seja utilizado, pode se transformar em risco real
de quebra do compromisso em favor do equilibrio intertemporal das contas publicas.

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

146. Como frisei anteriormente, o pais precisa evitar a todo custo a relativizagdo das regras
fiscais, seja sob qual pretexto for. A responsabilidade fiscal dever ser o pilar a ser perseguido ndo
apenas formalmente, mas, sobretudo, materialmente.

14

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



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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

V - BALANCO GERAL DA UNIAO

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

para formar uma conclusao de auditoria.

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

IV — POLITICA DE COMUNICACAO SOCIAL

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

()

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

212. Ainda em relacdo a eventual uso indevido do aparato estatal com desvio de finalidade para
perseguir grupos que veiculam noticias supostamente desfavoraveis, pode ser destacado o
TC 001.809/2020-2, que tratou de representacdo a respeito de possiveis irregularidades ocorridas na

22

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



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

Secretaria Especial da Receita Federal do Brasil relacionadas a fiscalizagao realizada em contratos do
Grupo Globo.

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

()

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

219. Paulo Bonavides nos leciona que s6 ha democracia qualificada como direito fundamental
se o povo puder realmente fruir alguns direitos fundamentais, como o direito a comunicagdo e o direito
a livre informagdo. E que, dentre os grandes obstaculos levantados ao reconhecimento do principio

23

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



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

democratico como direito fundamental em termos de legitimidade, figura a informagdo, visto que, se
ela for manipulada, ndo haverd democracia: “desvirtuado ficara todo o processo gerador de opinido e
decisoes de natureza governativa.” (Bonavides, Paulo. Teoria Geral do Estado).

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

VI - PARECER

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

Ministro BRUNO DANTAS
Relator
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