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VOTO

Submeto a apreciagdo do Plenario 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° de janeiro a
31 de dezembro de 2022.

2. Esta ¢ a 88" vez que o TCU exerce sua missdo de ofertar ao Congresso Nacional elementos
técnicos para que o parlamento desempenhe sua competéncia constitucional de julgar as contas
prestadas pelo Presidente da Republica e apreciar os relatorios sobre a execucao dos planos de governo
(art. 49, inciso [X).

3. O sorteio para defini¢cdo da relatoria deste processo ocorreu na sessdo ordindria do Plenario
de 7 de julho de 2021, nos termos do art. 155 do Regimento Interno-TCU. Conforme as disposi¢oes
dos §§ 2° e 3° daquele dispositivo, o sorteio obedece ao principio da alternatividade, de forma que os
nomes dos relatores sorteados em anos anteriores sao excluidos dos sorteios seguintes até¢ que todos os
demais ministros sejam contemplados em iguais condi¢des, sendo ainda o ministro por ultimo sorteado
excluido do sorteio seguinte.

4. Esclareco que o processo de apreciagdo da prestacdo de contas do Presidente da Republica
(PCPR) segue as normas e procedimentos estabelecidos pela Resolugao-TCU 291/2017, que define o
escopo das analises a serem realizadas e os critérios para emissao das opinides do TCU sobre a gestiao
dos recursos publicos federais e sobre os balangos gerais da Unido.

5. Consoante art. 11 dessa norma, a conclusdo do parecer prévio a ser emitido pelo TCU deve
conter indicagdo pela aprovagao ou pela rejeicao das contas prestadas pelo Presidente da Republica,
considerando a materialidade, a gravidade e a repercussdo negativa sobre a gestdo governamental
associadas as irregularidades ou distor¢des detectadas.

0. Ainda a titulo de contextualizacdo sobre este processo, destaco que o exame da unidade
técnica responsavel por instruir as contas presidenciais também serviu de base para a aprovagao das
diretrizes para elaboracdo do relatério e do parecer prévio sobre estas contas (Acérdao 67/2022-
Plenéario). Tais diretrizes, assim como as fiscalizagdes sugeridas para subsidiar a atuagdo do Tribunal,
foram, em esséncia, semelhantes as implementadas em relagdo as contas referentes a 2021, tendo sido
prontamente aprovadas por revelarem que a metodologia adotada tem sido eficiente e estd aderente as
melhores praticas internacionais.

7. Neste ano, os trabalhos realizados para cumprimento dessas diretrizes envolveram dez
unidades de auditoria especializadas do Tribunal, mais a participacdo de equipes da Controladoria-
Geral da Unido no caso da auditoria financeira. Ao todo, cerca de cinquenta auditores federais de
controle externo atuaram nesses trabalhos, sendo que a instru¢do de mérito deste processo e a minuta
de parecer prévio que ora apresento ao Plenario foi assinada por 31 auditores desta Casa. Trata-se,
portanto, de trabalho conduzido com alto nivel de profissionalismo e aderéncia as normas de auditoria.

8. Para além disso, vale mencionar 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, conforme
decisdo do Supremo Tribunal Federal na Ac¢do Direta de Inconstitucionalidade (ADI) 2.238-5/DF.
Apesar disso, o relatério contempla informagdes sobre todos os poderes, traduzindo-se em detalhado
panorama das contas publicas da Unido.
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I - INTRODUCAO

9. 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 apOs o seu recebimento.

10. Por seu turno, o art. 36, paragrafo unico, da Lei 8.443/1992 (Lei Organica do TCU),
estabelece que as contas prestadas pelo Presidente da Republica consistirdo nos balangos gerais da
Unido e no relatério do 6rgdo central do Sistema de Controle Interno do Poder Executivo sobre a
execugao dos orcamentos de que trata o § 5° do art. 165 da Constituicao Federal.

11. Nesse contexto, o exame das contas feito pelo TCU compreende a opinido sobre (i) a
fidedignidade das demonstragdes contabeis consolidadas da Unido; e (ii) a regularidade da execugdo
dos or¢camentos da Unido, em especial quanto ao atendimento a principios e diretrizes estabelecidos na
Carta Magna, na Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), na Lei de Diretrizes Or¢amentarias (LDO) e
na Lei Orcamentaria Anual (LOA).

12. Dessa forma, a apreciagdo da PCPR pelo TCU se constitui (i) do parecer prévio, no qual
sdo explicitadas as opinides sobre a fidedignidade dos balangos gerais da Unido e a regularidade da
execu¢ao orcamentaria e da gestdo dos recursos publicos federais, bem como a recomendagao pela sua
aprovacdo ou rejei¢do; e (ii) do relatério, no qual sdo detalhados os fatos e as andlises que
fundamentam pormenorizadamente o parecer prévio.

13. Nos termos da Resolucdo-TCU 291/2017, a opinido sobre os balangos gerais da Unido e
sobre a execucao orcamentaria e a gestao dos recursos publicos federais podera ser sem ressalvas, com
ressalvas ou adversa.

14. Cumpre esclarecer que a deliberagdo do Tribunal, consubstanciada no parecer prévio, deve
conter a conclusdo e as opinides com a respectiva fundamentacdo, além de eventuais alertas e
recomendacoes direcionadas a Presidéncia da Republica e demais 6rgaos.

15. Na sequéncia, passo a comentar as questdes centrais tratadas no relatério que subsidia a
emissao do parecer prévio. O material servird de subsidio para gestores, agentes publicos e demais
estudiosos interessados na avaliacao das finangas publicas.

IT - CONJUNTURA ECONOMICA, FINANCEIRA E ORCAMENTARIA
Desempenho da Economia Brasileira

16. A analise das contas anuais do Presidente da Republica deve ser efetuada levando-se em
conta obrigatoriamente a base normativa de regéncia, mas nao pode ser dissociada do contexto e das
variaveis macroecondmicas, para a devida compreensdo quanto ao desempenho da gestdo publica.

17. Em linhas gerais, o exercicio de 2022 se caracterizou pela continuidade na melhoria do
desempenho da economia observada em 2021, apoés as grandes dificuldades vivenciadas em 2020,
sobretudo em face da pandemia de covid-19.

18. A taxa de infla¢do, medida pelo Indice de Pregos ao Consumidor Amplo (IPCA),
alcancou 5,79% em 2022, sendo menor que a de 2021, de 10,06%, mas ambas maiores que os limites
superiores da meta fixada pelo Conselho Monetario Nacional (de 5% e 5,25%, respectivamente). As
redugdes do preco da energia elétrica residencial (grupo Habitacao) e da gasolina (grupo Transportes)
foram preponderantes para a queda da inflagdo no ultimo exercicio.
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19. O Produto Interno Bruto (PIB)do paisfoi de R$9,9 trilhdes em 2022, 2,9%
superior, em termos reais, ao de 2021 (de R$ 9,6 trilhdes). O PIB per capita também foi acrescido em
2,18% comparado ao registrado em 2021, j& descontada a inflagdo.

20. A taxa de desocupacao de 2022 apresentou queda em relagdo a 2021, saindo de 13,5%
para 9,5%, em virtude do reaquecimento da economia. O indice, a despeito de ser o menor desde
2016, ¢ ainda superior aqueles observados no periodo de 2013 a 2015.

21. Também como fator positivo, tem-se que, em 2022, ocorreu o apice do emprego formal
no periodo posterior a 2013, com 41,8 milhdes de pessoas ocupadas, apos cinco anos de volume de
pessoas ocupadas abaixo de 38 milhdes (2016 a 2020).

22. Por outro lado, o rendimento médio real anual foi de R$ 2.744 em 2022, inferior aos de
2020 (R$ 2.889 — 0 maior da série desde 2013) e 2021 (R$ 2.780).
23. Sob a otica da demanda, a despesa de consumo das familias — componente com maior

participagdo no PIB (63,1%) — teve expansdo de 4,3% relativamente ao ano anterior. Ainda tiveram
variagdo positiva: o consumo do governo (1,5%), a formacgdo bruta de capital fixo (0,9%) e as
exportagdes e as importacdes de bens e servicos (5,5 e 0,8%, respectivamente). Ja a taxa de poupanca
nacional bruta sofreu redu¢ao, passando de 17,4% do PIB em 2021 para 15,9% do PIB em 2022.

24, A carga tributaria  brasileira bruta em percentual do PIBfoi de33,71%
em 2022, superior em 0,66 p.p. a de 2021 e a maior do periodo analisado (2014 a 2022). Registro,
todavia, que a carga tributaria disponivel a Unido como propor¢do do PIB apresentou, no periodo de
2014 a 2022, queda de 1,44 p.p., enquanto a disponivel aos estados e municipios teve crescimento de
2,17 p.p. no mesmo intervalo.

25. A balanca comercial brasileira manteve-se superavitaria em US$ 61,5 bilhdes, com
exportagdes de US$ 334,1 bilhdes e importagdes de USS 272,6 bilhdes, de acordo com demonstrativos
da Secretaria de Comércio Exterior do Ministério do Desenvolvimento, Industria, Comércio e servigos
(MDIC).

26. O saldo das reservas internacionais, por sua vez, atingiu US$ 324,7 bilhoes,
com reducdo de 10,4% quanto ao final de 2021. Também houve recuo significativo na taxa de cambio
real, interpretada como uma medida da competitividade das exportacdes brasileiras, acompanhando o
movimento iniciado em 2020.

27. A taxa de risco-pais, representada pelo indicador EMBI+ (indice de Bonus de Mercados
Emergentes), elaborado pelo Banco JP Morgan, variou sensivelmente durante o exercicio de 2022,
alcangando 376 pontos em 15 de julho, mas melhorou no final do ano, caindo para 260, valor bem
menor do que o do final de 2021 (equivalente a 326).

Politica Monetaria

28. A politica monetaria segue o regime de metas para a inflacdo definidas pelo Conselho
Monetério Nacional (CMN), de crucial relevancia para a estabilidade do poder de compra da moeda, o
que impacta o ambiente econdmico e a qualidade de vida da populagao.

29. No relatério, foi destacado o conjunto de medidas de capital, de liquidez e de crédito
adotadas pelo Banco Central do Brasil (Bacen) para evitar o empogamento da liquidez decorrente dos
efeitos da pandemia de covid-19 sobre a economia, dentre as quais a reducdo da taxa Selic em 2020.

30. Entretanto, a recuperacgao da atividade econdmica nos anos seguintes veio acompanhada de
aumento de pregos (10,06% em 2021 e 5,79% em 2022), com os efeitos defasados da politica
monetaria.
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31. Entre as providéncias implementadas pela Autoridade Monetaria para o retorno da inflagao
a faixa de tolerancia da meta estdo os fortes aumentos nas taxas de juros, tendo a taxa Over/Selic
alcangado 9,15% em 2021 ¢ 13,65% em 2022.

32. Quanto a base monetaria, o saldo teve aumento de R$ 10,4 bilhdes em relagdo ao ano
anterior, saltando de R$ 409,2 bilhdes para R$ 419,6 bilhdes em 2022.
33. No que diz respeito a politica crediticia, destaco que, em 2022, o saldo total das operagdes

de crédito como propor¢do do PIB foi idéntico ao dos exercicios de 2020 e 2021 (53,8%), com queda
do crédito as pessoas juridicas compensada pelo aumento do crédito as pessoas fisicas, bem como
diminui¢do do crédito ao setor publico contrabalangada por igual aumento de crédito ao setor privado.

Politica Fiscal

34, Consoante registrado no relatorio, a politica fiscal tem como objetivo a promocao da
gestdo financeira equilibrada dos recursos publicos visando a assegurar a estabilidade econdmica, o
crescimento sustentado e o financiamento das politicas publicas.

35. A meta fiscal de resultado primario fixada pela LDO para 2022 (Lei 14.194/2021) foi de
déficit primario do governo federal em R$ 174.9 bilhdes, composta de déficit dos Or¢amentos Fiscal e

da Seguridade Social no valor de R$ 170,5 bilhdes e de déficit de empresas estatais federais de RS 4,4
bilhoes.

36. A partir da publicacdo da LOA 2022 (Lei 14.303/2022), de forma geral, as reavaliagdes
bimestrais de receitas e de despesas primdrias indicaram sistematicamente a possibilidade de
ampliacdo das despesas discricionarias em expressiva margem, afastando a necessidade de
contingenciamento, respeitado, em todo caso, o teto de gastos.

37. Pontualmente, ¢ relevante mencionar que ocorreram bloqueios de dotacdes do Ministério
da Educagao (MEC), assim como de outros entes, das despesas discricionarias, sendo que, em relagdo
ao MEC e suas unidades vinculadas, a edi¢do do Decreto 11.216/2022 ensejou representagcao ao TCU
por parte de membro do Congresso Nacional questionando a retengdo de R$ 2,4 bilhdes do orgamento
da area, processo da relatoria do Ministro Walton Alencar Rodrigues, que resultou no Acoérdao
9.382/2022-TCU-1* Camara. Consoante apurado, tal orcamento foi recomposto poucos dias apos a
edi¢do do referido decreto.

38. Finalizado o exercicio, verificou-se, conforme apuragdo feita pelo Bacen, que o resultado
primario foi superavitario em R$ 59,7 bilhdes, composto do superavit do governo central de R$ 54,9
bilhdes e do superavit das empresas estatais federais de R$ 4,8 bilhdes, com folga de R$ 234.6 bilhoes.

39. Esse sucesso no cumprimento da meta fiscal deveu-se, principalmente, a0 aumento de
arrecadacdo da receita primaria liquida (total de R$ 2.313,31 bilhdes) em relagdo ao previsto na LOA
2022 (aumento de 13,9%), pois esse aumento foi superior ao da despesa total (R$ 1,8 trilhdo, com
aumento de 4,6%).

40. A expansdo das despesas foi viabilizada por meio de excepcionalidades de determinados
gastos da afericdo do cumprimento do teto de despesas primarias. De todo modo, considerando-se as
exclusoes decorrentes da Emenda Constitucional 123/2022 (R$ 36,5 bilhdes) e das Agdes e Servigos
Publicos de Saude (RS 4 bilhdes), a meta fiscal ajustada de déficit primario seria cumprida com a folga
de R$ 275,1 bilhdes.

41. E preciso reconhecer a importincia de, apds oito exercicios seguidos de déficit primario
(desde 2014), o governo central ter atingido superavit no resultado primdrio, especialmente
considerando o impacto devastador da pandemia de covid-19, tanto do ponto de vista social quanto
econdmico, o que gerou a necessidade de forte intervengdo estatal com a expansdo significativa das
despesas publicas em 2020, com efeitos ainda em 2021 e em 2022.
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42. No entanto, saliento que € necessaria especial atengdo quanto a qualidade do indicador no
que diz respeito a demonstragdo do real esforco fiscal do governo durante o ano. Ou seja, a exclusdo de
certas despesas do calculo do resultado primario, embora com respaldo legal, pode modificar a
compreensdo acerca do resultado fiscal que o governo esta de fato perseguindo.

43. Deve-se sempre ter em mente o real objetivo das metas fiscais que € o controle da
expansdo da despesa publica, de forma a preservar a percepcao de solvéncia do setor publico, fator
crucial para a formagao da confianga e das expectativas por parte dos agentes economicos quanto ao
controle do endividamento publico e a0 compromisso com a estabilidade macroecondmica. Em outros
termos, conforme registrado pelo relator das contas presidenciais referentes ao exercicio de 2012,
Ministro José Jorge: “no ambito das finangas publicas, o realismo deve sempre prevalecer sobre o
formalismo, sob pena de se comprometer a credibilidade do governo™.

44, Decerto, o Tribunal deve permanecer atento no acompanhamento da gestdo fiscal, no
intuito de contribuir para a manutencao do equilibrio das contas publicas em anos vindouros em
aten¢do aos preceitos da responsabilidade fiscal, que requerem acdo planejada e transparente, em que
se previnem riscos e corrigem desvios capazes de afetar o equilibrio das contas publicas, nos termos do
art. 1° da LRF.

45. Observou-se resultado favoravel no que tange a evolucao da divida publica, ja que a divida
bruta do governo geral — um dos indicadores destinados a avaliar as condi¢des do endividamento
publico — continuou, em 2022, a trajetoria de queda observada no ano anterior, chegando a 73,5% do
PIB. Isso depois da alta expressiva decorrente do impacto economico da pandemia de covid-19, que
levou a divida bruta do governo geral a atingir o maior percentual desde 2011, de 86,9% do PIB.

46. No ano, o endividamento publico foi utilizado principalmente para pagar o proprio servico
da divida, sendo o percentual de receitas oriundas de emissao de titulos publicos aplicadas a despesas
ndo relacionadas a esse servico o menor alcangado nos ultimos oito anos (2,2% do valor emitido), com
destaque para o fato desses recursos terem sido usados, em parte, em dispéndios ainda relacionados as
consequéncias daquela pandemia.

47. Na prética, tendo em vista que pagamentos da divida com fontes ndo oriundas de emissodes
de titulos publicos superaram esses dispéndios ndo relacionadas ao servigo da divida realizadas com
receitas de endividamento, efetivamente ndo houve financiamento de outras despesas publicas com
recursos da divida em 2022.

48. Verificou-se que as diretrizes previstas no Plano Anual de Financiamento da divida ptblica
federal para 2022 foram observadas e os principais indicadores associados a divida apresentaram
resultados positivos, embora o custo da divida tenha sido acentuado.

49. Sobre o assunto, ainda destaco que, pela primeira vez, o TCU realizou andlise da
sustentabilidade da divida brasileira por meio da metodologia Debt Sustainability Analysis for Market-
Access Countries (DSA-MAC), criada pelo Fundo Monetario Internacional.

50. Segundo o cendrio-base adotado, a divida apresenta tendéncia de queda até 2028, mas os
seus niveis e a necessidade de financiamento s3o elevados em comparacdo com os parametros de
referéncia adotados no modelo (quais sejam: em economias emergentes como o Brasil, divida de até
70% do PIB e necessidade de financiamento de até 15% do PIB).

51. Ainda assim, as conclusdes foram no sentido de que a vulnerabilidade da divida brasileira
¢ moderada, diante de fatores que, conjuntamente, mitigam os riscos de financiamento, como a
acentuada base doméstica de investidores (90,6% do total dos detentores de titulos da DPF), a pequena
propor¢do da divida em moeda estrangeira (3,1% da DBGF), a magnitude da reserva de liquidez
(11,9% do PIB em dez/2022) e a quantidade substancial de titulos da divida do Tesouro Nacional de
posse do Bacen (aproximadamente 21,7% do PIB em 2022).
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52. Porém, mesmo que existam fatores mitigadores dos riscos a sustentabilidade da divida,
reafirmo ser imperioso continuar a busca e o aprimoramento de mecanismos que fortalegam a cultura
da responsabilidade fiscal, tdo necessaria para fomentar a credibilidade de que o pais precisa para
alcangar maiores niveis de desenvolvimento econémico e social.

53. A aplicacdo de metodologias como essa ¢ favoravel para sinalizar a necessidade de o
governo instituir mecanismos mais rigorosos de controle do endividamento, além de ampliar a
transparéncia sobre uma questao tao relevante das contas publicas do pais e subsidiar a discussdao no
Congresso Nacional sobre o assunto, de forma que enalteco a iniciativa da unidade especializada.

Beneficios Tributarios, Financeiros e Crediticios

54. Em 2022, os beneficios tributarios, financeiros e crediticios atingiram o montante
projetado de RS 581.5 bilhdes, correspondentes a 31,3% da receita primdria liquida (RPL) e a 5,9% do
PIB. Foram R$ 461,1 bilhdes de beneficios tributarios € R$ 120,4 bilhdes de beneficios financeiros e
crediticios.

55. Observou-se uma elevagdo do total de subsidios, que saltou de 4,66% do PIB em 2020 para
5,86% do PIB em 2022, sendo que os beneficios tributarios, componente mais relevante entre os
subsidios, representaram 4,65% do PIB no ultimo exercicio, elevagdo de 0,47% do PIB com relagdo ao
observado em 2021. O aumento nominal desses beneficios foi de 23,8%, bem acima da inflacao de
2022 medida pelo IPCA (5,79%).

56. Os beneficios financeiros e crediticios também aumentaram nos ultimos anos como
decorréncia da elevagdo do custo de oportunidade do Tesouro Nacional, em virtude do aperto
monetario que resultou em substancial elevacao das taxas de juros. Em percentual do PIB, tais
beneficios alcangaram 1,21% em 2022, frente a 0,31% em 2018, menor valor observado na série
histérica desde 2016.

57. Nesse contexto, apesar de se tratar de mecanismos alternativos para o financiamento de
politicas publicas em varias fungdes relevantes do governo, ¢ preciso lembrar que o TCU, ha varios
anos, reiteradamente aponta problemas desde a instituicdo desses instrumentos, como a ndo
observancia de requisitos previstos nas normas constitucionais e legais e a falta de analises acerca da
eficiéncia, eficacia ou efetividade dos institutos.

58. Também tem sido indicado que, em geral, os beneficios tributarios representam distor¢des
ao livre mercado; tornam o sistema tributario mais complexo, ampliando o custo de conformidade do
setor privado; comprometem a neutralidade do sistema tributario, afetando as decisdes dos agentes
econdmicos; frequentemente possuem carater regressivo, beneficiando mais as camadas de renda
média e alta da sociedade; resultam em sobrecarga fiscal para os setores ndo beneficiados; e geram
impacto representativo nas contas publicas.

59. Com isso, varias recomendacdes foram efetuadas pelo Tribunal, tanto no ambito da
apreciacdo das Contas do Presidente quanto em processos de auditoria especificos, na tentativa de
contribuir para a melhoria da estrutura de governanga das rentincias de receitas e para a solu¢ao dos
diversos problemas de desenho, implementacdo, controle e, em especial, da transparéncia dessas
politicas publicas.

60. Contudo, em 2022, ndo houve avanco na implementacdo de agdes efetivas para resolvé-los,
ainda que os poderes da Republica tenham ciéncia da importancia de efetuar estudos técnicos
detalhados sobre a utilidade dos instrumentos para o desenvolvimento economico do pais e para a
melhoria da qualidade de vida da sociedade. Registro, ainda, que o Poder Executivo encaminhou, em
2021, projeto de lei ao Congresso Nacional a fim de atender a previsdo contida no art. 4°, § 4°, da
Emenda Constitucional 109/2021 e, em consequéncia, estabelecer:

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o c6digo 73716848.



m‘b TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 008.383/2023-5

“I - critérios objetivos, metas de desempenho e procedimentos para a concessdo e a alteragdo
de incentivo ou beneficio de natureza tributaria, financeira ou crediticia para pessoas juridicas
do qual decorra diminui¢do de receita ou aumento de despesa;

Il - regras para a avaliagdo periodica obrigatoria dos impactos economico-sociais dos
incentivos ou beneficios de que trata o inciso I deste paragrafo, com divulgacdo irrestrita dos
respectivos resultados;

111 - redu¢do gradual de incentivos fiscais federais de natureza tributaria, sem prejuizo do plano
emergencial de que trata o caput deste artigo.”

61. Nao obstante a situacao de restricao fiscal experimentada pelo pais, ocorreu aumento dos
beneficios, inclusive em termos de quantidade, uma vez que foram instituidas 35 desoneragdes
tributarias em 2022, contra 24 em 2021, sendo estimado o montante total de R$ 202,2 bilhdes para
essas desoneracdes no periodo de 2022 a 2025, contra R$ 54,0 bilhdes do periodo de 2021 a 2024.

62. Esse incremento nos gastos tributarios projetados nos proximos anos vai de encontro ao
“plano de redugdo gradual de incentivos e beneficios federais de natureza tributaria e o encerramento
de beneficios fiscais”, previsto no inciso III do art. 4° da EC 109/2021, acima reproduzido.

63. Além disso, os nimeros apurados nestas contas revelam que ndo hé evidéncias de que os
beneficios estao contribuindo para reduzir as disparidades regionais e sociais, mas, ao contrario, estao
acentuando as diferengas, considerando, por exemplo, que a regido Sudeste ainda concentra a maior
parte dos beneficios (46,4% do total) e as regides Norte e Nordeste — detentoras dos piores indicadores
socioecondmicos — ainda recebem os menores valores per capita de beneficios tributarios de natureza
social.

Regimes de Previdéncia Publica e o Sistema de Protecao Social dos Militares

64. Consta do relatério o resultado deficitario dos regimes de previdéncia e do Sistema de
Protecdo Social dos militares mantidos pela Unido. Os dados indicam que 72% do déficit
previdenciario (R$ 270,2 bilhdes) concentram-se no Regime Geral de Previdéncia Social (RGPS),
enquanto 28% do déficit (R$ 105,1 bilhdes) referem-se a beneficios previdenciarios do setor publico,
assim distribuidos: 48% - relativos aos servidores civis da Unido e dos ex-Territorios de Amapa e
Roraima; 46% associados ao Sistema de Protecdo Social dos Militares das Forg¢as Armadas
(SPSMFA); e 6% concernente aos policiais e bombeiros do Distrito Federal, por intermédio da
previdéncia mantida pelo Fundo Constitucional do Distrito Federal (FCDF).

65. Entretanto, apo6s nove anos de aumentos sucessivos do déficit, 2022 foi o segundo
exercicio consecutivo em que as contas da previdéncia apresentaram melhora em relacdo ao ano
anterior, com destaque para o maior crescimento das receitas (7,7%) que o das despesas (5%).

66. Quanto as despesas, o aumento se concentrou no regime geral de previdéncia de
trabalhadores urbanos e rurais (variagao real de 6,17%). Os gastos com a previdéncia de servidores
civis e com o sistema de protecao social dos militares federais tiveram queda (2,92%).

67. Em 2022, a participacao da despesa previdenciaria no total das despesas primarias da
Unido (53,2%, equivalentes a R$ 958,5 bilhdes de um total de R$ 1.802,0 bilhdes) também apresentou
ligeira queda quanto ao ano anterior.

68. Em certa medida, as melhorias refletem as novas regras aprovadas em virtude da Reforma
da Previdéncia (Emenda Constitucional 103/2019) e nas alteracdes promovidas na legislacdo
infraconstitucional afeta aos militares.

69. Contudo, ndo ha como deixar de considerar que a participagdo dos gastos com os regimes
previdencidrios e com o sistema de protecdo social dos militares ainda supera mais da metade das
despesas primarias do governo central, situacao desconfortdvel em face da tendéncia de se manter o
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achatamento dos demais dispéndios publicos, com prejuizo para o desenvolvimento de outras politicas
governamentais, ante as restricoes impostas pelas regras fiscais necessarias para garantir a
sustentabilidade do endividamento publico.

70. Nesse sentido, a analise dos dados fiscais desde 2013 revela que caso ndo existisse déficit
previdenciario, o governo central teria alcangado vultosos superavits primarios ao longo de todo o
periodo.

71. O panorama futuro merece aten¢do, haja vista que, pelas projecdoes do anexo de metas
fiscais das leis de diretrizes orgamentarias, espera-se, com fundamento nas dindmicas demograficas —
de aumento da expectativa de vida e baixa taxa de fecundidade —, que os gastos previdenciarios
continuem a responder por cerca de 50% da despesa primaria da Unido nos proximos anos, com
propensao para seu acréscimo tendo o salario-minimo como parametro basico dos beneficios.

72. Decerto, diante de circunstiancias apontadas nestas contas, como o carater assistencialista
da previdéncia rural e a necessidade de diminuicao das “filas” de pedidos de beneficios pendentes de
analise, como destacou o Ministro Bruno Dantas no voto condutor do Acérdao 2.451/2019-TCU-
Plenario, “o assunto previdéncia sera, por anos, por décadas, objeto de discussao e debates na busca de
sua sustentabilidade financeira em equilibrio com a prote¢ao aos beneficidrios”.

Orc¢amento Publico

73. A Lei Orcamentaria Anual (LOA) compreende: 1) o or¢gamento fiscal referente aos poderes
da Unido, seus fundos, 6rgdos e entidades da administracdo direta e indireta, inclusive fundagdes
instituidas e mantidas pelo Poder Publico; ii) o or¢amento da seguridade social, abrangendo todas as
entidades e orgdos a ela vinculados, da administracdo direta ou indireta; e iii) o orcamento de
investimento das empresas ndo dependentes em que a Unido, direta ou indiretamente, detenha a
maioria do capital social com direito a voto.

74. Quanto aos dois primeiros or¢amentos (OFSS), a LOA 2022 estimou receitas de RS 4.730
bilhdes e fixou despesas de R$ 4.726,9 bilhdes. Ja a dotagao final do orgamento de investimentos (OI)
foi de R$ 97,74 bilhdes, sendo executados R$ 51,39 bilhdes.

75. Em vista das restrigdes fiscais atuais, o Or¢camento de Investimentos assume especial
relevancia para o governo federal, j4 que o montante nele executado foi 2,6 vezes maior do que o total
de investimentos pagos pela Unido via OFSS em 2022. Entretanto, em termos reais, a execugao do OI
foi 15,5% menor do que a de 2021, resultado, em parte, explicado pela liquidagdo, privatizagdo ou
incorporagao de 26 empresas estatais durante o ultimo exercicio.

76. Quanto aos OFSS, em particular, foram efetivamente arrecadadas receitas no montante de
R$ 4,3 trilhdes, cerca de 8,5% abaixo da previsdo da LOA. Isso se deveu a dinamica das receitas de
capital, que ficaram 25,6% abaixo do estimado. Ja as receitas correntes superaram a previsdo da LOA
em 12,1%.

77. As receitas correntes tributdrias e de contribui¢cdes foram favorecidas pela recuperacao
econdmica, inclusive do mercado de trabalho, com aumento na arrecadagdo dos impostos vinculados a
renda e ao lucro e também das contribui¢des atreladas ao crescimento do nivel de emprego.

78. Para a elevacao das receitas patrimoniais, destaca-se o recebimento de dividendos, de
royalties e de participacdes pela producdo de petrdleo, além da outorga de servigos de exploragao de
petroleo e de concessdes de geragdo, transmissdao ou distribuicdo de energia. A Unido recebeu apenas
da Petrobras o montante de R$ 56,37 bilhdes em dividendos.

79. Destaco que o aumento na arrecadagdo de receitas correntes sustentou elevados saldos na
conta Unica e levou a diminui¢do na necessidade de realizagdo de operagdes de crédito, seja para o
custeio das obrigagdes assumidas e das politicas publicas desenvolvidas pela Unido, seja para o
refinanciamento da divida publica.
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80. Relativamente as receitas de capital, a arrecadacdo alcangou R$ 663,02 bilhdes (25,63%)
abaixo da prevista na LOA, com realce para as operagdes de crédito, cuja arrecadagdo foi 34,57%
inferior a estimada.

81. Em “amortizagdo de empréstimos”, houve liquidagdes antecipadas de R$ 72,31 bilhdes de
empréstimos concedidos ao Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES), além
do recebimento de R$ 10,94 bilhdes daquele banco a titulo de amortizagdes ordindrias e juros.

82. Da dotagdo atualizada no exercicio (LOA + créditos adicionais), de R$ 4.939,5 bilhoes,
foram empenhados R$ 4.256,6 bilhoes (86,2%).
83. Nao ha duvidas de que a despesa publica estd em patamares mais elevados apds a

pandemia de covid-19, pois a média de empenhos no triénio 2020 a 2022 foi 16,5% acima do valor
empenhado em 2014 — ano em que houve o maior dispéndio antes de 2020. No entanto, observa-se
perfil distinto dos dispéndios entre os exercicios, pois, em 2020, 60,4% dos gastos se referiram a
despesas primdrias, enquanto em 2022 tal propor¢do foi de 53,52%. Isso se deve ao menor volume de
gastos extraordinarios no biénio 2021/2022, sopesados, por outro lado, por maiores despesas
financeiras, em funcdo da crescente necessidade de recursos para amortizagdo e refinanciamento da
divida publica, dado o encurtamento de seu perfil.

84. Relativamente a concentragdao dos gastos governamentais, a fungao “encargos especiais” se
destaca novamente em 2022, representando grande parte das despesas empenhadas (59%), por
contemplar as rubricas destinadas ao refinanciamento ¢ ao pagamento do servigo da divida publica.
Em segundo lugar estio as despesas relativas a previdéncia social, cujos empenhos representaram 21%
da despesa total.

85. Quanto as demais despesas, vale ressaltar a manutencdo de elevados dispéndios nas
fungdes: assisténcia social, com 5% da despesa total; satide, com percentual de 4%; e educagdo, cujos
empenhos representaram 3% do total. Quanto a assisténcia social, o valor empenhado em 2022 (R$
198,3 bilhodes) — apesar de menor do que o de 2020 — cresceu, em termos reais, 116,8% (R$ 106,85
bilhdes) em relagdo a média dos empenhos no periodo de 2006 a 2019, antes da pandemia, sendo
impactado pela criagdo do programa de transferéncia de renda denominado Auxilio Brasil (empenhos
de R$ 113,03 bilhdes).

86. As despesas obrigatdrias continuam a representar a maior parcela das despesas publicas
federais, percentual de cerca de 91.5% das despesas primarias em 2022, situagdo que sabidamente traz
dificuldades na gestdo financeira da Unido, ao apertar a margem de flexibilidade na alocagdo de
recursos frente as necessidades que surgem ao longo do ano.

87. Além disso, o alto volume de despesas obrigatorias reduz, por exemplo, a capacidade do
Estado de realizar investimentos para a melhoria da infraestrutura do pais e para o fomento a ciéncia,
tecnologia e inovagdo, questdes estruturantes para a elevagdo da competitividade. E, cabe dizer, até
mesmo as despesas relativas a manutencdo da maquina publica ficam prejudicadas.

88. Nesse contexto, pontuou-se que, enquanto o gasto médio em despesas discricionarias de
2009 a 2016 foi de 2,4% do PIB, entre 2017 e 2021, a proporcao foi reduzida para uma média de 1,7%
do PIB. Como reiteradamente apontado por este Tribunal, embora a reducdo de despesas possa ser
positiva para as financas publicas em determinado contexto, a compressdo de despesas discricionarias
pode impactar negativamente a prestagao de servigos publicos essenciais aos cidadaos.

89. E salutar que sejam empreendidos esfor¢os visando a redugio das despesas obrigatorias,
especialmente quanto a eventuais desperdicios causados por ineficiéncias, focalizacao inadequada das
politicas publicas de natureza obrigatdria ou, até mesmo, irregularidades na concessdo de beneficios,
de forma a permitir maior capacidade de investimento ao Estado, sem prejuizo ao equilibrio e a
sustentabilidade das contas publicas.
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90. Em 2022, também houve aumento expressivo de despesas executadas a titulo de exercicios
anteriores, fato explicado, por exemplo, pela execugdo de despesas na agdo abono salarial em
atendimento a recomendagdo da Controladoria-Geral da Unido (CGU) em auditoria nas demonstragdes
contabeis do Fundo de Amparo ao Trabalhador (FAT).

91. O estoque de restos a pagar chegou a R$ 255,2 bilhdes ao final de 2022, sendo 77,2%
referentes a despesas empenhadas em 2021 e 22,8% de valores empenhados em anos anteriores. Cerca
de RS 15,3 bilhdes desse montante decorre de emendas de relator-geral de projeto de lei or¢amentaria
anual (RP 9), incluidos R$ 11,9 bilhdes derivados de restos a pagar de exercicios anteriores reinscritos
em 2022.

92. Sobre esse ponto, destaco a necessidade de aprimoramento da gestdo or¢amentaria dos
orgaos da Unido visando melhor gerenciamento do estoque de restos a pagar. Isso porque o alto
volume de restos a pagar embaracga a gestdo financeira do exercicio seguinte a0 competir por recursos
financeiros com as despesas fixadas no or¢gamento anual.

93. O relatério precedente apresenta histérico relevante da atuagdo do Tribunal sobre esse
tema, o que gerou efeitos concretos com a redugdo significativa do estoque de RP no periodo de 2016
a 2019. No entanto, a partir de 2020, verificou-se novamente a elevacao desse estoque, fortemente
impactado pelas despesas relacionadas ao combate a pandemia de covid-19, por mudangas
metodoldgicas quanto ao pagamento de algumas despesas obrigatorias e pelo reduzido indice de
execu¢ao de despesas com investimentos.

III - ACAO SETORIAL DO GOVERNO

94. Neste topico, tego comentarios sobre o desenvolvimento econdmico e social do Brasil em
comparagdo com outros paises, por meio da analise de indicadores internacionais, € apresento as
conclusdes da analise do TCU sobre os resultados da atuacdo governamental, com base nas
informacodes de desempenho relacionadas ao Plano Plurianual (PPA).

95. A trajetoria do principal indicador econdomico, o Produto Interno Bruto (PIB), demonstra
que o Brasil se encontra em desvantagem em comparagao, por exemplo, com China, india e paises da
zona do euro, que tiveram crescimento significativo do PIB nos tltimos doze anos. O PIB per capita
brasileiro, em dodlares americanos, apresentou declinio desde 2013, ficando abaixo da média mundial,
da China e da América Latina e Caribe.

96. Quanto a produtividade, fator preponderante para o crescimento economico no médio € no
longo prazo, destaca-se que o desempenho brasileiro também nao ¢ satisfatério, ja que a produtividade
do trabalho no pais cresceu menos do que nos paises avancados e emergentes nos ultimos vinte anos.
J& a produtividade total dos fatores teve crescimento negativo.

97. Em complemento, analisou-se indice atinente a inovagao, tendo em vista sua importancia
para melhorias de produtividade, sendo considerada como a forca motriz do desenvolvimento
econdmico pelo economista Joseph Schumpeter. Tal anélise fez uso do Indice Global de Inovacdo
(GII), produzido pela World Intellectual Property Organization (WIPO).

98. Conforme a edi¢ao de 2022 do referido indice, que contou com a participagao de 132
paises, o Brasil alcangou a 54® posicdo na comparagdo geral. Os piores desempenhos foram nas
categorias “instituigdes” (102° lugar) e “infraestrutura” (65° lugar). Além disso, o Brasil ocupa a 20*
posicdo em “gasto com educagdo em percentual do PIB”, mas apenas o 68° lugar no indicador
referente ao resultado da avaliagao do PISA em leitura, matematica e ciéncia.

99. O Indice de Competitividade Mundial, elaborado pelo International Institute for
Management Development (IMD), avalia a competitividade dos paises com base em quatro pilares
(desempenho econdmico, eficiéncia do governo, eficiéncia dos negdcios e infraestrutura). Na edicao
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de 2022, que contou com a participacao de 63 paises, o Brasil ficou na 59 posicao, caindo duas
posicdes em relagdo ao ano anterior.

100. Diante desse cenario desfavoravel, partindo para a andlise dos resultados da atuacao
governamental, com o objetivo inclusive de avaliar as medidas que estdo sendo adotadas para
alavancar areas em que o Brasil apresenta deficiéncias, destaco inicialmente que o planejamento ¢
ferramenta imprescindivel para o alcance do objetivo fundamental da Republica de garantir o
desenvolvimento nacional (art. 3° inciso II, da Constitui¢do Federal). Nesse sentido, o art. 174 da
Carta Magna atribui ao Estado, enquanto agente normativo e regulador da atividade econdémica, o
exercicio da fun¢do de planejamento, “sendo este determinante para o setor publico e indicativo para o
setor privado”.

101. Na esfera federal, o principal instrumento de planejamento de médio prazo ¢ o Plano
Plurianual (PPA). No entanto, conforme registrado no relatdrio que embasou o Acordao 3.090/2020-
TCU-Plenario (relator: Ministro Vital do Régo), uma das falhas desse modelo ¢ a inexisténcia de
critérios gerais para a elaboragdo do PPA, cuja fixa¢dao incumbe a lei complementar, por forca do art.
165, § 9° inciso I, da Constituicdo Federal. Com isso, a estrutura do PPA esta sujeita a mudangas
acentuadas a cada novo plano.

102. O Tribunal de Contas da Unido ja realizou diversas fiscalizagdes sobre planejamento
governamental e, em especial, sobre os planos plurianuais, visando contribuir para o aperfeicoamento
do instrumento como direcionador de esforcos da atuagdo estatal e, também, para a melhoria da
transparéncia e da prestacdo de contas a sociedade sobre os resultados almejados e efetivamente
alcancados pelo governo durante a vigéncia de cada plano.

103. No ambito do relatorio sobre as contas do Presidente da Republica, desde 2013, o TCU
tem aplicado metodologia para avaliar a qualidade e a confiabilidade das informag¢des de desempenho
vinculadas aos programas do PPA, no intuito de subsidiar o julgamento do Congresso Nacional no que
se refere a conducgao de agoes finalisticas do Estado.

104. Neste ano, foram analisados catorze programas do PPA 2020-2023, selecionados com base
em critérios de materialidade e relevancia, cujos gastos alcancaram aproximadamente 35% do total de
despesas empenhadas pela Unido, excetuando-se o programa Nova Previdéncia.

105. Anoto que, no relatorio que acompanha este voto, ¢ feita analise detalhada do desempenho
de cada um dos programas selecionados, com a apuragdo das metas e resultados intermediarios
relativos ao exercicio de 2022.

106. Os objetivos dessa analise foram: verificar a qualidade e a confiabilidade das informagdes
de desempenho de cada programa; e avaliar o desempenho dos programas, seja em comparagao com as
metas e resultados intermediarios projetados no PPA, seja por meio de indicadores e parametros
externos ao plano.

107. As metas dos programas do PPA representam os compromissos firmados com o Congresso
Nacional e a sociedade para o periodo de vigéncia do plano no que diz respeito as entregas esperadas
para as politicas publicas. Nesse sentido, para que sejam uteis ao acompanhamento dessas politicas, os
atributos de desempenho devem ser lastreados em informagdes fidedignas, confiaveis e relevantes.
Assim, metas que ndo sejam especificas, mensuraveis, alinhadas aos objetivos do plano ou realistas
perdem a capacidade de contribuir com a gestdo e a avaliacao das politicas publicas.

108. As unidades técnicas do Tribunal examinaram setenta e duas metas presentes no PPA
2020-2023, o que representa 20,6% da quantidade total. Em suma, dezesseis metas foram rejeitadas em
virtude da relevancia dos problemas identificados, sendo: nove metas (12,5%) com relagdo a
qualidade, duas metas (2,8%) quanto a confiabilidade e cinco metas (6,9%) reprovadas em ambos os
critérios.
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109. Para ilustrar, cito dois dos problemas encontrados que levaram a rejeicdo da qualidade das
metas. No programa “Educa¢do Basica de Qualidade”, o resultado intermediério “fomento de novas
matriculas na educacdo de jovens e adultos e na educacdo profissional e tecnologica” utiliza como
indicador a quantidade de vagas ofertadas, o que ndo ¢ apropriado ja que a mera oferta de vagas ndo
assegura o aumento efetivo de alunos matriculados. J4 o programa “Saneamento Basico” contém
resultados intermedidrios que mensuram apenas a quantidade de empreendimentos concluidos, sem
considerar em que medida isso concorre para a melhoria do indice de atendimento adequado em
saneamento basico.

110. Com relacdo aos problemas relacionados a confiabilidade das metas e resultados
intermediarios, menciono, a titulo de exemplo, a meta estabelecida para o programa “Desenvolvimento
Regional, Territorial e Urbano”, que ¢ “concluir 2.271 empreendimentos no ambito do
desenvolvimento regional e urbano”. A unidade de medida dessa meta ¢ “empreendimento concluido”.
Porém, a formula de calculo para fins de apuragdo do resultado considera apenas informacdes sobre a
execucao financeira dos empreendimentos. Ou seja, ndo ha exigéncia quanto a atestagdo da conclusio
da execucao fisica do objeto para que ele seja computado na meta.

111. No que se refere ao desempenho, cabe citar o programa “promoc¢ao de cidadania por meio
do Auxilio Brasil e da articulacdo de politicas publicas”, que, em 2022, alcangou 21,5 milhdes de
familias beneficiarias da transferéncia de renda do governo federal, frente a 14,5 milhdes em 2021.
Isso foi viabilizado pelo aporte or¢amentario de R$ 26 bilhdes proporcionado pela Emenda
Constitucional 123/2022.

112. Destaco, ainda, o programa “Brasil Moderniza”, no qual estdo inseridas iniciativas com o
objetivo de melhorar a qualidade da prestagdo de servigos publicos e modernizar o ambiente de
negdcios, com énfase na transformagdo digital. Além do alcance de cerca de 3.714 de servigos
publicos totalmente digitais no portal gov.br, o que corresponde a 79% dos servigos digitalizados, cito
a implementagao do /ogin unico, por meio do qual o cidadao passou a ter acesso a servigos de qualquer
orgdo publico a partir de um unico cadastro e senha. Cerca de 68% da populagdo brasileira (142
milhdes de pessoas) ja esta cadastrada. Ressalta-se, também, que ao longo do periodo do PPA, houve
reducdo do tempo médio para abertura de empresas, alcangando a meta desse resultado intermedidrio
para 2022. Tais iniciativas facilitam sobremaneira a vida do usuario dos servigos publicos.

113. Em virtude das oportunidades de melhoria identificadas nas informag¢des de desempenho
dos programas do PPA 2020-2023, o TCU emitiu recomendagdes nos pareceres prévios relativos aos
exercicios de 2020 e 2021. Conforme analisado no Capitulo 6 do relatorio, tais deliberagdes foram
consideradas em implementacdo, razao pela qual ndo se propde nova medida no parecer prévio que
apresento ao Plenario.

114. De todo modo, as analises conduzidas pelo Tribunal contribuem para o aprimoramento do
plano plurianual em vigor, além de fornecer elementos para a elaboragdo do PPA 2024-2027, cujo
anteprojeto de lei devera ser encaminhado pelo Poder Executivo ao Congresso Nacional até 31/8/2023.

IV - CONFORMIDADE FINANCEIRA E ORCAMENTARIA

115. A analise empreendida pelo TCU neste topico busca avaliar a conformidade da gestdo
or¢amentdria e financeira do exercicio de 2022 em relagdo as leis e normas pertinentes, em especial no
que diz respeito as regras estabelecidas na Constitui¢ao Federal, na LRF, na LDO e na LOA.

116. Destaco que o resultado da avaliacdo, quando ndo 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.
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117. Antes de prosseguir, cumpre destacar que nao foram evidenciados atos desconformes com
Constituicdo no que diz respeito a abertura de créditos adicionais, a aplicagdo minima de recursos em
manutengdo e desenvolvimento do ensino, em agdes e servigos publicos de saude e em projetos de
irrigagdo, a execucao de despesas decorrentes de emendas parlamentares individuais, a “regra de ouro”
das finangas publicas, a execugdo do orcamento de investimento e ao teto dos gastos fixado a partir da

Emenda Constitucional 95/2016.

118. Do mesmo modo, verificou-se a observancia dos dispositivos constantes da LRF relativos
aos limites e/ou parametros estabelecidos para metas fiscais, receita corrente liquida, despesas com
pessoal, divida consolidada e mobiliaria, operagdes de crédito, garantias e contragarantias,
disponibilidades de caixa, inscri¢do em restos a pagar e agdes de recuperagao de créditos.

119. Por outro lado, foram identificadas falhas na gestdo orcamentaria, financeira e contabil em
2022, que ensejam a expedicao de recomendacdes e alerta necessarios para regularizar os problemas e
evitar sua repeti¢ao, com amparo nas analises contidas no relatorio precedente.

120. A seguir, passo a tecer consideragdes sobre pontos que considero mais relevantes.
Aplicacio de Valores Minimos

121. A Unido aplicou os valores minimos previstos na Constituicdo para determinadas despesas,
tendo em vista que empenhou:

a) R$ 83,9 bilhdes em despesas com manutengdo e desenvolvimento do ensino (minimo de
RS 62,8 bilhoes);

b) R$ 151,9 bilhdes em despesas com agdes e servigos publicos de saude (minimo de RS
139,8 bilhdes);

¢) R$ 127,9 milhdes em despesas com irrigaciao na regido Nordeste (73% do montante
global empenhado em projetos dessa natureza, sendo o minimo fixado na Constitui¢do de 50%) ¢ R$
37,9 milhdes na regido Centro-Oeste (21,5% do montante global, sendo o minimo de 20%).

122. Sobre as despesas com manutencdo e desenvolvimento do ensino (MDE), foram
identificadas dotacdes e execugdes incorretas de parcela residual de despesas com beneficios do RGPS
no identificador orcamentario exclusivo para a¢cdes de MDE, em desacordo com o disposto no art. 212,
§ 7°, da Constituigdo Federal ¢ no art. 70, inciso I, da Lei de Diretrizes ¢ Bases da Educagao.
Entretanto, apds a realizagao de diligéncias, constatou-se a regularizagdo tempestiva da maior parte das
falhas antes do fechamento do exercicio.

123. Relativamente ao excedente de gastos em agdes e servigos publicos de saude (ASPS), de
forma semelhante ao que ocorreu no exercicio de 2021, contribuiu para o resultado o grande volume
de dispéndios ainda necessarios em decorréncia da emergéncia de satide publica ocasionada pela
pandemia de covid-19.

124. Do montante empenhado pela Unido em ASPS (R$ 152 bilhdes), 63% foram aplicados de
forma descentralizada mediante repasses federais aos entes subnacionais (48% em favor dos
municipios brasileiros e 15%, dos estados e do Distrito Federal).

125. Nesse contexto, impde-se destacar o fato de a Unido ainda ndo dispor de mecanismos
eficazes de monitoramento, avaliagao e¢ controle da eficiéncia alocativa dos recursos transferidos.
Considerando a recomendacdo contida no parecer prévio sobre a PCPR de 2021, apreciado pelo
Acordao 1.481/2022-TCU-Plenario (relator: Ministro Aroldo Cedraz), o assunto foi objeto de
monitoramento nestas contas, com detalhamento de varias decisdes do TCU que o abordaram e de
medidas adotadas para resolver a questdo, constatando-se que ainda ndo foi possivel se chegar a
solugdo definitiva, inclusive pela propria complexidade dos procedimentos necessarios para tanto.
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126. Assim, concordo com as conclusdes da AudFiscal de que nao ¢ a hipotese de se expedir
novos comandos neste processo, até porque o tema estd sendo tratado por este Tribunal (TC
044.681/2021-6, relator: Ministro Benjamin Zymler, que se encontra pendente de deliberacao) e a
referida recomendagdo continuard sendo monitorada até sua efetiva implementacao.

127. Quanto as despesas com projetos de irrigacido, foram alcancados os resultados indicados
no inicio deste topico, destacando-se que, passados 34 anos de validade do dispositivo constitucional
que trata do assunto, o cumprimento da aplicagdo minima na regido Centro-Oeste ocorreu pela
primeira vez em 2022, contudo, dois problemas antigos se repetiram:

a) houve o registro de algumas despesas executadas na Regido Nordeste no localizador
“Nacional”, situacdo que pode comprometer a precisa identificacdo da localidade em que o recurso foi
aplicado; e

b) ndo foi possivel ao Tribunal assegurar, a partir das informacdes da LOA 2022 e de
dados gerenciais disponiveis no Sistema Integrado de Planejamento e Orgamento, se o Poder
Executivo observou com rigor a destinagdo minima de, pelo menos, 50% do montante aplicado na
Regides Nordeste e Centro-Oeste para projetos de irrigagao voltados para a agricultura familiar,
conforme exigéncia da Carta Magna.

128. Todavia, como bem justificado no relatério, também nao estdo sendo propostos comandos
especificos sobre esses pontos, tendo em vista que:

a) recentemente, o Tribunal efetuou determinagdes ao Ministério do Planejamento e
Orcamento visando ao aprimoramento da regionalizacdo no orgamento, de forma que a sociedade
disponha de informacgdes precisas acerca do local de aplicagdo do recurso publico, o que inclui
despesas relacionas a irrigagdo (Acordao 562/2023-TCU-Plenario, relator: Ministro Aroldo Cedraz); e

b) a ultima recomendagdao do TCU com o objetivo de solucionar o segundo problema, em
especifico, constante no parecer prévio sobre a PCPR 2021, igualmente continuard a ser objeto de
monitoramento por este Tribunal, além da Controladoria-Geral da Unido.

129. Também merece atencdo a baixa execucdo orcamentaria até o final do exercicio de 2022
das agdes na regido Centro-Oeste. Do total empenhado (R$ 37,9 milhdes), houve liquidacdo de apenas
R$ 106 mil e foram inscritos R$ 37,8 milhdes em restos a pagar.

Regra de Ouro

130. Houve cumprimento formal da regra de ouro — regra segundo a qual ¢ vedada a realizagao
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) — tanto no processo de elaboragdo e
aprovagao da LOA 2022, como na sua execugao.

131. No entanto, as projecdes de médio prazo indicam montantes preocupantes para a margem
de suficiéncia dessa regra, com significativa piora nas expectativas em relagdo a todos os exercicios do
periodo 2024-2027, em especial quanto a inversao de sinal das margens de suficiéncia a partir de 2026,
em virtude principalmente da expectativa de elevacdo na conta de juros derivada do perfil dos titulos
da divida publica federal, destacando-se os pagamentos decorrentes do vencimento de letras
financeiras do Tesouro (LFT) emitidas em 2020 e 2021 para atender despesas referentes a pandemia.

132. Destarte, diante das dificuldades de previsdo das varidveis que podem afetar o
cumprimento da regra em anos vindouros, a situagdo deve demandar atento monitoramento dos
agentes publicos, assim como deste Tribunal.
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Conformidade da Programaciao Orcamentaria e Financeira

133. Especificamente quanto aos acompanhamentos dos resultados fiscais ¢ da execugdo
orcamentdria e financeira da Unido relativos aos cinco primeiros bimestres do exercicio de 2022,
foram proferidos os Acordaos 1.482/2022, 2.557/2022, 2.618/2022, 2.789/2022 e 96/2023 (todos de
minha relatoria), com expedi¢cdo, quando necessario, de comandos para promover melhorias nas
estimativas e projecdes contidas nos relatdrios bimestrais de avaliagao de receitas e despesas primarias
(RARDP) e no acompanhamento da programacao e da execu¢do orgamentaria e financeira.

134. Neste ponto, entretanto, constata-se mais uma oportunidade de melhoria, haja vista que,
com a edi¢do do Decreto 11.190/2022, passou-se a autorizar a realizacdo de bloqueios e desbloqueios
de dotacdes antes da reavaliagdo bimestral ou de eventual avaliagdo extemporanea, desde que
estivessem em conformidade com decisdo da Junta de Execucao Orcamentaria.

135. Em tese, poder-se-ia considerar o novo procedimento como medida de aperfeicoamento do
desempenho operacional, na medida em que permitiria a pronta aplicacao de bloqueios e desbloqueios
em razdo dos efeitos gerados por uma nova lei que alterasse o fluxo das despesas primarias e fosse
capaz de definir uma nova margem em relacao ao teto de gastos.

136. Entretanto, como os bloqueios de dotagdo devem ser colocados em pratica quando a
totalidade das despesas primadrias estimadas para o exercicio ultrapassam o limite anual imposto pelo
teto de gastos, eles precisam ter por base levantamento da situacdo fiscal da forma mais realista e
ampla possivel, levando em conta todo o conjunto de fatores que possam afetar a valoragdo do
montante estimado de despesas primarias para o exercicio, o que ¢ feito por meio dos relatorios
bimestrais de avaliagdo de receitas e despesas primarias (RARDP).

137. Nesse contexto, de fato, a permissdo para se realizar bloqueios ou desbloqueios com
fundamento em atos legais que ndo tenham sido refletidos nas avaliagdes bimestrais ndo se coaduna
com os pressupostos da acdo planejada e transparente para a responsabilidade na gestao fiscal, diretriz
expressa da LRF.

138. Desse modo, ainda que a ocorréncia nao tenha apresentado efeito concreto nas contas em
exame, ¢ pertinente recomendar ao Poder Executivo que os ajustes na programacgao or¢amentaria e
financeira considerem a totalidade das projecdes atualizadas de receitas e despesas primarias e demais
eventos que impactam o cumprimento das regras fiscais vigentes, em observancia ao art. 1°, § 1°, da
Lei de Responsabilidade Fiscal.

139. Com relacdo as regras instituidas pela LRF sobre a criagdo de despesas obrigatorias de
carater continuado (DOCC), ressalto que as fragilidades nos mecanismos de governanca e gestao
relatadas em 2021 ainda ndo foram superadas, mas deixa-se de estender a analise nestas contas, pelo
fato de as ocorréncias relativas ao exercicio de 2022 estarem sendo examinadas em processo especifico
que tramita neste Tribunal (TC 028.797/2022-1, de minha relatoria).

140. Além disso, por meio do Acérdao 929/2023-TCU-Plenario, também da minha relatoria, o
Tribunal manteve determinacdo aos o6rgaos competentes do Poder Executivo para a elaboragao de
plano de acdo visando a publicagdo anual de um demonstrativo consolidado das DOCCs criadas no
exercicio, o que certamente exigird tratamento adequado dos entraves existentes para o efetivo
cumprimento da LRF.

Achados das fiscalizac¢oes

141. Dito isso, registro a conclusdo de que, de forma geral, foram observados os principios
constitucionais e legais que regem a administragdo publica federal, bem como as normas
constitucionais, legais e regulamentares na execuc¢ao dos orcamentos da Unido e nas demais operagdes
realizadas com recursos publicos federais, exceto quanto as seguintes ocorréncias:
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a) Irregularidade: ndo observancia de requisitos constitucionais e legais para concessao
ou ampliacdo de beneficios tributarios de que decorra rentncia de receita, em desatencdo as regras de
planejamento e responsabilidade fiscal, como ja verificado de igual modo em exercicios anteriores.

b) Impropriedades:

b.1) auséncia de justificativa para a nao execu¢ao financeira do percentual minimo das
emendas de bancada estadual em 2022;

b.2) falta de informagodes referentes as metas operacionais da administragdo publica federal
nas diretrizes orcamentarias do exercicio; e

b.3) insuficiéncia de informagdes relativas aos créditos da divida ativa de responsabilidade
de autarquias e fundagdes publicas federais, sob gestao da Procuradoria-Geral Federal.

142. A tltima ocorréncia nao constou das conclusdes dos trabalhos da unidade especializada,
mas, pelas razdes que indicarei neste voto, entendi adequado classifica-la como impropriedade.

143. Passo a detalhar cada um dos encaminhamentos.
Renuncias Tributarias

144. Quanto a instituicdo de rentncias tributarias, o cenario recorrente em varios exercicios
revela o ndo atendimento das normas preconizadas no ordenamento juridico por parte dos agentes
publicos, ndo obstante as diversas recomendacdes expedidas pelo TCU sobre o ponto, inclusive
algumas direcionadas a 6rgdos do Congresso Nacional.

145. Decerto, ¢ preciso reconhecer o esforco do Poder Executivo em passar a cumprir as regras,
tendo, inclusive, enviado ao Congresso Nacional o Projeto de Lei 3.203/2021, com o “plano de
redu¢do gradual de incentivos e beneficios federais de natureza tributaria € o encerramento de
beneficios fiscais”, em cumprimento ao art. 4° da Emenda Constitucional 109/2021.

146. Ademais, verificou-se que as Leis 14.291 e 14.301/2022 e a Lei Complementar 193/2022,
originarias do Poder Legislativo, e as Leis 14.374, 14.421 e 14.440/2022, resultantes de projetos de
conversao das Medidas Provisérias 1.095/2021, 1.104 e 1.112/2022, respectivamente, foram objeto de
veto pelo Presidente da Republica em virtude da incompatibilidade com as normas constitucionais e
legais aplicaveis a criagao de renuncias de receitas, conforme documentado nas respectivas Mensagens
daquela Autoridade ao Presidente do Senado Federal. No entanto, tais vetos foram derrubados pelo
Congresso Nacional, com a publicagdo das referidas leis, instituindo esses beneficios tributarios em
desconformidade com as normas regentes, notadamente quanto a prévia demonstragdo de adequacao
fiscal dessas medidas.

147. Com relagdo ao tema, cabe trazer a baila trecho do Acérdao 2.198/2020-TCU-Plenario, da
relatoria do Ministro Vital do Régo:

9.2. alertar o Poder Executivo, com fundamento no art. 59, § 1°, inciso V, da Lei Complementar 101/2000,
que:

()

9.2.2. os requisitos estabelecidos no art. 14 da Lei Complementar 101/2000, no art. 113 do ADCT e na Lei
de Diretrizes Or¢amentarias ndo se limitam aos projetos de iniciativa do Poder Executivo, estendendo-se a
apreciacdo de propostas de iniciativa do Poder Legislativo, o que deve ocorrer, neste ultimo caso, por
ocasido do exercicio do poder de sancdo e/ou de veto do presidente da Republica com base no art. 66 da
Constitui¢do da Republica, conforme disposto no parecer prévio das contas presidenciais do exercicio de
2018 apreciado pelo Acordao 1.331/2019-TCU-Plenario, que analisou o alerta proferido no parecer prévio
das contas presidenciais de 2017,
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()

9.3. firmar o entendimento no sentido de que, considerando o disposto no art. 167, inciso 11, da Constitui¢do
da Republica, do art. 113 do ADCT, assim como a regulamentag¢do prevista nos arts. 14 a 16 da Lei
Complementar 101/2000, as leis e demais normativos que instituirem beneficios tributdrios e outros que
tenham o potencial de impactar as metas fiscais somente podem ser aplicadas se forem satisfeitas as
condicionantes constitucionais e legais mencionadas; (grifos acrescidos)

148. Desse modo, a irregularidade indicada pela AudFiscal quanto a atuacdo do Poder
Executivo diz respeito a sancdo das Leis 14.348/2022, 14.439/2022 e 14.440/2022 em
desconformidade com as normas mencionadas. No caso da Lei 14.440/2022 a incompatibilidade reside

especificamente no art. 22, o qual ndo foi objeto de veto pelo Presidente da Republica.

149. Além disso, ¢ exigivel demonstracdo clara sobre as medidas adotadas pelo Poder
Executivo visando adequar os mecanismos de rentincia fiscal criados ou ampliados pelas Leis 14.291,
14.301, 14.366, 14.374 ¢ 14.421/2022 e pela Lei Complementar 193/2022 ao arcabougo normativo
previamente a efetiva concessdo de tais beneficios, conforme entendimento do Tribunal acima
reproduzido.

150. Assim, considerando que algumas dessas normas seriam implementadas apenas em 2023,
cabe alertar o Poder Executivo federal de que medidas legislativas sem adequagdo orgamentaria e
financeira somente podem ser implementadas se forem satisfeitos os requisitos previstos no arcabougo
normativo fiscal.

151. Outrossim, entendo pertinente recomendar ao Poder Executivo federal que inclua na
Prestacdo de Contas do Presidente da Republica informagdes, com respectivos documentos
comprobatdrios, relativas as medidas por ele adotadas concernentes a adequacao fiscal prévia a efetiva
implementagao de desoneragdes tributarias, em caso de aprovag¢ao pelo Congresso Nacional sem
atendimento ao referido marco normativo fiscal.

152. Com relacdo aos demais normativos (Decretos 11.149, 11.321 e 11.323 e Portaria-ME
11.017/2022), a analise técnica desta Corte concluiu que ndo houve atendimento ao art. 14 da LRF
quando da institui¢do desses beneficios, uma vez que ndo houve a demonstracao de que os montantes
desonerados foram considerados na estimativa de receita or¢amentaria e de que ndo afetariam as metas
fiscais ou a indicagdao de medidas de compensacao.

153. Embora nesta oportunidade esteja se propondo apenas alertar o Poder Executivo acerca da
irregularidade, por fugir ao escopo destas contas examinar a responsabilidade de outros agentes
publicos, enfatizo a importancia de todos os envolvidos cumprirem as exigéncias postas em nosso
ordenamento juridico para o adequado controle e a boa gestao fiscal, porquanto a principal finalidade
das regras ¢ preservar o equilibrio fiscal, que ¢ fundamental para a estabilidade macroecondmica,
transmitindo credibilidade a sociedade e garantindo ambiente favoravel a negdcios no pais.

154. A proposito, ¢ oportuno citar que o assunto ¢ objeto de outro processo sob a minha
relatoria ainda pendente de instru¢do de mérito (TC 028.797/2022-1), o qual trata de acompanhamento
sobre a conformidade das renuncias de receitas tributdrias instituidas ou ampliadas no exercicio de
2022 perante o arcabougo normativo pertinente. No ambito desse processo, serdo analisados com
maior profundidade esses fatos visando tratar os entraves ao completo atendimento do arcabouco
normativo sobre o tema.

155. Desse modo, acolho com ajustes pertinentes os encaminhamentos propostos pela unidade
especializada.
Emendas
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156. Quanto as emendas individuais ¢ de bancada estadual, verificou-se que foram
empenhados 100% do montante de execucao obrigatdria, excluidos os casos de impedimento de ordem
técnica.

157. No que diz respeito a regra constitucional de que metade do montante das emendas
parlamentares individuais seja destinada a ag¢des e servigos publicos de saude, apurou-se que foi
empenhado valor equivalente a 52,9% da dotagdo atualizada, cumprindo-se o minimo requerido.

158. Porém, apesar de a execucdo financeira das emendas individuais (100,3%) ter ultrapassado
o montante exigido, a das emendas de bancada (97,9%) — destinadas prioritariamente a projetos em
andamento — ficou aquém do minimo, sem que conste desta prestacdo de contas ou de sistemas
informatizados estruturantes do Poder Executivo justificativas para a ndo execucdo da totalidade das
emendas.

159. Por essa razdo, registra-se a impropriedade mencionada no inicio deste topico do voto,
em que pese a execugdo financeira das emendas de bancada em 2022 ter sido superior a ocorrida em
2021 (74,9%) ante esfor¢os do Poder Executivo em cumprir o mandamento constitucional.

160. Diante das medidas adotadas e da existéncia de recomendagdo sobre o assunto no parecer
prévio relativo a PCPR de 2021, acompanho a unidade instrutiva e deixo de propor ao Colegiado a
expedi¢ao de novo comando, sem prejuizo de registrar que as medidas adotadas para cumprimento
daquela recomendag¢do continuardo sendo monitoradas por este Tribunal.

161. Um aparte deve ser feito quanto as emendas do relator-geral do PLOA, as quais tiveram
empenhos de R$ 7,17 bilhdes (99,75% do autorizado) ¢ pagamentos de R$ 6,81 bilhdes (94,98% do
empenhado) em 2022, mas foram extintas ao final do exercicio, em virtude de declaracao de sua
incompatibilidade com a ordem constitucional pelo Supremo Tribunal Federal (STF).

162. Da decisdao da Suprema Corte, cabe ressaltar o comando para que os ministros de Estado
titulares das pastas beneficiadas com os recursos passassem a orientar a execucdo dos montantes
derivados dessas emendas em conformidade com os programas e projetos existentes nas respectivas
areas, afastando-se o carater vinculante das indicagoes.

163. Essa orientacdo representa medida importante para solucionar problema verificado
notadamente a partir da criacdo pelo Congresso Nacional das emendas de relator-geral em 2020,
concernente a reducao da capacidade de o Poder Executivo determinar a alocacao dos investimentos
com recursos publicos.

164. Para ilustrar a situagdo, destaco que, entre 2017 e 2019, os poderes Executivos e
Legislativo controlavam programagdes que corresponderam, em média, a 83% e 17%,
respectivamente, dos valores empenhados, passando esses percentuais, em 2020 e 2021, para 58% e
42%, na mesma ordem.

165. Ainda que a Emenda Constitucional 126/2022 tenha aumentado o montante das emedas
individuais de 1,2% para 2% da receita corrente liquida realizada no exercicio anterior, ha que se
ponderar a premissa basica, em termos de eficiéncia alocativa, de que qualquer aplicacdo de recursos
do orcamento deve se alinhar ao planejamento governamental.

166. Nesse cenario, destaco a assertiva contida no relatorio precedente de que a diminuicao da
capacidade do Poder Executivo em determinar a destinagdo dos investimentos pode impactar a
eficiéncia alocativa do or¢amento, em especial quanto as alocacdes destinadas a consecugdao de
politicas publicas estruturantes, que, em geral, transcendem questdes locais, porquanto devem ser
pensadas para a solucao de dificuldades que afetem o desenvolvimento econdmico e social do pais
como um todo.

167. Tramita neste Tribunal processo especifico autuado para tratar de possiveis irregularidades
na aplica¢do de recursos oriundos das emendas de relator-geral (TC 014.379/2021-0, relator: Ministro
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Aroldo Cedraz) — no qual também serdo avaliadas as agdes dos Orgdos responsaveis destinadas a
cumprir a decisdo do STF.

168. Outro aspecto dessas emendas refere-se ao grande volume de inscri¢do em restos a pagar,
observando-se que, nos anos de 2020 a 2022, em que vigoraram as emendas de relator-geral, foram
efetivamente pagos R$ 28,95 bilhoes e inscritos em restos a pagar R$ 24,11 bilhodes, de modo que, em
tese, restariam R$ 15,61 bilhdes a serem pagos em 2023.

169. Além disso, constatou-se que, apos o referido julgamento do STF, o Poder Executivo
emitiu 185 empenhos, no total de R$ 39 milhdes, valendo-se de dotagdes derivadas dessas emendas.

170. Contudo, ainda existe indefini¢do, a partir da mencionada decisao do 6rgao maximo do
Poder Judiciario, sobre a possibilidade de ministros de Estado titulares das pastas beneficiadas com
esses recursos determinarem a aplicagdo das verbas com execucao ja iniciada.

171. O desfecho das questdes deve se dar no citado TC 014.379/2021-0 e ser objeto de
monitoramento na préxima PCPR, motivo pelo qual considero acertada e acompanho a posi¢dao da
unidade técnica de nao propor a este Colegiado qualquer providéncia no ambito destas contas, a par da
grande relevancia dos problemas, sobretudo diante possibilidade de haver valores empenhados para
empreendimentos que ndo se encontram tecnicamente preparados para execugao.

Prioridades na LDO

172. No que se refere as metas e prioridades estipuladas na LDO, observou-se que, apesar do
avango verificado em 2022 e em 2021, quando prioridades foram efetivamente estabelecidas — ao
contrario do ocorrido em outros exercicios —, ainda ndo foram previstas metas operacionais
quantitativas na referida lei, ante o veto integral do Anexo VIII do respectivo projeto de lei, sob a
justificativa principal de se evitar maior dificuldade para o alcance da meta de resultado primério e de
afastar o agravamento da rigidez orgamentaria.

173. Assim, sem prejuizo de se consignar impropriedade nestas contas, como indicado no
inicio deste topico, ressalto novamente a importancia de se adotarem medidas efetivas a fim de
cumprir as recomendacdes feitas pelo TCU em anos anteriores sobre o assunto, porquanto essas
medidas tém potencial de induzir melhorias nas politicas publicas, uma vez que fornecem meios para
que se possa avaliar a efetiva entrega de bens e servigos.

174. Especificamente quanto as prioridades dispostas na LDO 2022, elas ndo foram
uniformemente observadas na execu¢do do or¢amento, pois, de um lado, os investimentos plurianuais
prioritarios e o Programa Nacional de Imunizagao (PNI) tiveram substancial dotacdo e alto percentual
de execu¢do, mas, de outro lado, o Programa Casa Verde e Amarela para municipios de até¢ 50.000
habitantes teve alocacdo orcamentaria bastante inferior a de exercicios pretéritos e a agenda transversal
da primeira infancia, execugdo pouco superior a R$ 2 bilhdes, embora com elevado grau de aplica¢do
dos recursos (superior a 99%).

175. Mesmo que a recomendagdo sobre o tema contida no parecer prévio sobre as Contas de
2021 nao se encontre integralmente implementada, considerando que, neste ano de 2023, o TCU
realizara acompanhamento da elaboragdo do plano plurianual para os exercicios de 2024 a 2027, julgo
apropriado que o desenrolar da questao seja verificado na futura fiscalizagao.

Acoes de Recuperacio de Créditos

176. O montante de R$ 4.466,21 bilhdes em créditos com potencial recebimento (45% do PIB
de 2022) ¢ expressivo, e a razdo consolidada entre arrecadacdo e estoque da divida ativa importou em
apenas 1,5%. Esse indice, embora seja superior a média simples dos ltimos quatro exercicios (0,8%),
revela a baixa recuperacao de créditos.

19

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o c6digo 73716848.



m‘b TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 008.383/2023-5

177. Nao se desconhece, porém, que tal indice, por si s0, nao ¢ capaz de traduzir o desempenho
dos setores envolvidos na arrecadagdo, em virtude das peculiaridades que relativizam a capacidade ou
autonomia dos 0rgaos.

178. Nesse sentido, cumpre notar as variagdes positivas no exercicio de 2022, em rela¢do ao ano
anterior, nas arrecadagdes da divida ativa da Unido sob administracdo da Procuradoria-Geral da
Fazenda Nacional - PGFN (27,9%), da Procuradoria Geral Federal - PGF (1,8%) e do Bacen (163%)).

179. O aumento significativo na arrecadacao de créditos parcelados inscritos na divida ativa sob
administracdo da PGFN reflete, em grande parte, a adoc¢ao do instituto da transacdo tributaria previsto
na Lei 13.988/2020, medida permitida quando presente o interesse publico, desde que observados
principios como os da isonomia, capacidade contributiva, transparéncia, moralidade, razoavel duragao
dos processos, eficiéncia e publicidade, resguardadas obviamente as informagdes protegidas por sigilo.

180. Sobre os créditos administrados pela PGF, ressalto a celebragdo, em maio de 2022, apds
alteragdo normativa promovida pela Lei 14.112/2020, de repactuagdo e transacao com o Grupo Oi, que
prevé o ingresso do total de R$ 9,1 bilhdes aos cofres publicos, sendo que ja se obteve a conversao em
dinheiro de R$ 1,7 bilhdo depositados em agdes judiciais que discutiam os débitos objeto do ajuste.

181. De outra sorte, houve repeticdo de impropriedade detectada em contas anteriores quanto a
insuficiéncia de informagdes consolidadas relativas aos créditos da divida ativa de responsabilidade de
autarquias e fundacdes publicas federais, sob gestdo da Procuradoria Geral Federal, situagao que, além
de impactar o controle e a transparéncia, pode trazer resultados prejudiciais as a¢des de recuperagdo
dos créditos. Destarte, em vista da imprescindibilidade de pronta solucdo do problema, acrescento
proposta de nova recomendagao ao Poder Executivo Federal sobre o tema.

182. Com isso, concluo este topico, destacando que a analise aqui efetuada foca no principio da
legalidade (art. 37, caput, da nossa Carta Magna), o qual deve nortear a atuagdao de todo agente
publico. Porém, ¢é pertinente lembrar que as regras de financas publicas ndo s3o um fim em si mesmas,
mas consistem em garantias a populacdo de que recursos sejam aplicados da forma que lhe
proporcione os maiores beneficios econdmicos e sociais.

183. As normas que regem a gestdo orcamentaria e financeira visam zelar pelo bom
funcionamento das politicas governamentais e pela sustentabilidade das contas publicas, exigindo-se
prudéncia e realismo na gestdo orcamentaria, considerando que eventuais desvios terminam por
comprometer ndo apenas o equilibrio das contas publicas, como também refletem no bem-estar dos
cidaddos.

184. Isso porque, primeiramente, situagdes de descontrole fiscal comprometem a execucdo de
politicas publicas fundamentais para a sociedade, ou seja, comprometem o funcionamento dos servigos
publicos, que nada mais s3o do que a justa contraprestacio do governo aos impostos pagos pelos
cidadaos. Em segundo lugar, o desequilibrio das contas publicas amplia o endividamento publico,
impactando varios indicadores econdmicos, como inflacdo, PIB e taxa de juros, o que, por sua vez,
acarreta prejuizos a qualidade de vida da populagdo. Assim, a entrega de resultados efetivos para a
sociedade depende diretamente da boa e regular administragdo dos recursos or¢amentarios e
financeiros.

V — BALANCO GERAL DA UNIAO

185. Em atengdo ao disposto no art. 71, inciso I, da Constituicdo Federal, no paragrafo tinico do
art. 36 da Lei 8.443/1992 e no art. 228 do Regimento Interno do TCU, foi realizada auditoria
financeira sobre as demonstragdes consolidadas da Unido, conhecidas como Balango Geral da Unido
(BGU), com o intuito de emitir opinido no parecer prévio sobre as contas do Presidente da Republica
se essas demonstracdes refletem adequadamente, em todos os aspectos relevantes, a posi¢do
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patrimonial e financeira em 31/12/2022 ¢ a execugdo or¢amentaria da Unido o exercicio findo nessa
data, de acordo com as praticas contabeis adotadas no Brasil aplicadas ao setor publico € com o marco
legal e regulatorio aplicavel.

186. A auditoria foi conduzida com base nas Normas de Auditoria do Tribunal de Contas da
Unido (NAT), aprovadas pela Portaria-TCU 280/2010, que sdo consistentes com os Principios
Fundamentais de Auditoria do Setor Publico (ISSAI 100) e com os Principios de Auditoria Financeira
(ISSAI 200) das Normas Internacionais emitidas pela Organizacdo Internacional das Entidades
Fiscalizadoras Superiores (Intosai).

187. Com o apoio da Controladoria-Geral da Unido (CGU), conforme previsto no art. 74, inciso
IV, da Constitui¢do Federal, a auditoria incidiu sobre os componentes significativos do BGU,
abrangendo oito ministérios ¢ o Fundo do Regime Geral da Previdéncia Social, que, em conjunto,
representam 94,5% do or¢amento da Unido e 89,6% do ativo, sendo o entdo Ministério da Economia o
principal deles, com participacdo de 61,6% do orgamento total. Importa destacar que os trabalhos
realizados individualmente nos referidos componentes sdo objeto de processos especificos, da minha
relatoria, alguns deles ja apreciados pelo Tribunal, cujas deliberagdes contemplaram recomendagdes e
determinagdes aos 6rgdos competentes para adocdo de medidas visando a correcdo das distorgdes
identificadas.

188. No que se refere a formagdo da opinido sobre o BGU, foram consideradas apenas as
distorcdes materialmente relevantes, individualmente ou em conjunto, conforme os niveis de
materialidade estabelecidos para a auditoria das demonstracdes contabeis consolidadas. Assim,
realizados os procedimentos de auditoria, verificaram-se trinta distor¢cdes de valor e trés distorcdes de
classificagdo, sintetizadas a seguir, antecipando que acolho as conclusdes da unidade especializada, na
forma detalhada no relatorio e minuta de parecer prévio.

189. Em suma, as distor¢des de valor acarretaram impacto nas demonstragdes contdbeis
consolidadas em:

e R$ 542,6 bilhdes no Ativo Circulante;

e RS 14,2 bilhdes no Ativo Nao Circulante;

e RS 118 bilhdes no Passivo Circulante;

e R$ 13,2 bilhdes no Passivo Néao Circulante;

e RS 88,6 bilhdes no Patrimdnio Liquido;

e R$ 383,8 bilhdes nas Variagdes Patrimoniais Aumentativas;
e R$ 151 bilhdes nas Variagdes Patrimoniais Diminutivas.

190. Destaco, pela materialidade, o montante de R$ 330 bilhdes de Créditos Tributarios a
Receber reconhecidos indevidamente nas demonstragdes contabeis do Ministério da Economia de
2022, distorcendo, de maneira relevante, o saldo das contas “Créditos Tributarios a Receber”, do
Ativo, e Impostos, das Variagdes Patrimoniais Aumentativas (VPA), com reflexos no resultado
patrimonial do exercicio. Conforme detalhado no relatério que integra essa decisdo, em julho de 2022,
a RFB detectou erro no preenchimento de declaragdes do Imposto de Renda Pessoa Fisica (IPRF), por
parte de contribuintes, o que gerou os créditos ativos em montante incorreto. A RFB iniciou, entao,
processo de tratamento para corrigi-los e retird-los das demonstracdes contdbeis, o que sé foi
concluido em 6/2/2023. Medidas corretivas foram enderecadas na prolacao do Acérdao 1112/2023-
Plenario.

191. Vale mencionar, também, o reconhecimento indevido de cerca de R$ 240,74 bilhdes na
conta de “Ajuste para Perdas”, do Ativo, e na conta “Reavaliagdo, Reducdo ao Valor Recuperavel e
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Ajustes para Perdas”, da Variagcdes Patrimoniais Diminutivas. Essa distor¢do decorre da anterior, ja
que o valor de ajustes para perdas ¢ calculado por meio da aplicagdo de determinado percentual sobre
o saldo de créditos tributarios.

192. Além das diversas distor¢des de valor, as auditorias identificaram também trés distor¢oes
de classificacdo contabil. Cito, a titulo de exemplo, o montante de R$ 73 bilhdes classificado
incorretamente como Despesa Corrente (Juros e Encargos da Divida), quando deveria ter sido
contabilizado como Despesa de Capital (Amortizagao da Divida).

193. Ressalto que as recomendagdes decorrentes das auditorias financeiras anteriores do TCU e
as acoOes adotadas pela administragdao publica federal no sentido de implementa-las tém contribuido
para o aperfeicoamento dos registros contabeis da Unido, o que amplia a credibilidade, a fidedignidade
e a transparéncia das contas publicas.

194. Diante das anélises efetuadas, o Tribunal tem condi¢des de emitir a opinido de que, exceto
quanto as distor¢des apontadas no relatorio precedente, as demonstragdes contabeis consolidadas da
Unido de 2022 representam adequadamente, em todos os aspectos relevantes, a posicao
patrimonial e financeira em 31/12/2022 e a execugdo or¢amentaria da Unido do exercicio findo nessa
data, de acordo com as praticas contabeis adotadas no Brasil aplicadas ao setor publico.

195. Proponho ao Tribunal, desse modo, a emissdo da opinido com ressalva no parecer prévio
sobre as contas do Presidente da Republica referentes ao exercicio de 2022 no que tange ao Balanco-
Geral da Unido.

VI — ATENDIMENTO A DELIBERACOES PROFERIDAS NAS
CONTAS DO PRESIDENTE DA REPUBLICA DE ANOS ANTERIORES

196. De um total de cinquenta € uma recomendagdes objeto de monitoramento realizado acerca
do atendimento as deliberagdes exaradas por ocasido da emissdo dos pareceres prévios sobre as contas
do Presidente da Republica de 2015 a 2021, tem-se que: vinte foram consideradas implementadas;
vinte e trés, em implementagdo; e oito, ndo implementadas. Dessas trinta e uma recomendagdes do
Tribunal ainda ndo implementadas integralmente, vinte e sete serdao novamente monitoradas no ambito
das contas relativas ao exercicio de 2023 e as quatro restantes serdo analisadas em processos
especificos.

197. Esse quadro demonstra que, ndo obstante haver recomendag¢des ndo implementadas, os
orgaos e entidades do Poder Executivo federal estdo envidando esfor¢os para solucionar os problemas
identificados pelo TCU nos processos de apreciacao das contas do Presidente da Republica.

198. Nesse sentido, importa considerar que algumas das medidas sugeridas pela Corte envolvem
aspectos muito complexos da gestdo orcamentdria, financeira e contabil da Unido, exigindo esforco
significativo e tempo para seu devido tratamento. Por essa razdo, ¢ fundamental o monitoramento
continuo das providéncias adotadas pelo Poder Executivo, de forma que o necessario aperfeicoamento
da gestdao das contas publicas da Unido seja acompanhado e seus resultados sejam devidamente
evidenciados ao Congresso Nacional e a sociedade brasileira.

199. Assim, até mesmo para sinalizar aos novos gestores que assumiram o governo neste ano de
2023 providéncias que ainda precisam ser implementadas para promover melhorias na gestdo e na
governanga publica a partir de achados constantes das contas presidenciais, ¢ pertinente acrescentar
recomendacdo ao Poder Executivo a fim de que atente para a necessidade de dar efetivo cumprimento
as medidas pendentes.
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VII - CONCLUSAO

200. Diante do exposto, a minuta de parecer prévio que submeto a consideragao do Plendrio ¢
no sentido de que as contas atinentes ao exercicio de 2022 estio em condicdes de serem aprovadas,
com ressalvas, pelo Congresso Nacional.

201. Tendo em vista os critérios de materialidade, gravidade e repercussdo negativa sobre a
gestao governamental associadas a irregularidade e as impropriedades e distor¢des detectadas (art. 11
da Resolugao-TCU 291/2017), conclui-se que a totalidade da gestdo aqui examinada ndo ficou
comprometida, tanto com relagdo a execucao dos or¢amentos (art. 14, § 1°, incisos I e II) quanto no
que se refere a opinido a respeito do Balanco Geral da Unido (art. 13, § 1°, incisos I e II).

202. Como indicou a conclusdo do relatério, o ano de 2022 foi, em muitos aspectos, atipico,
com recorde na promulgacdo de emendas constitucionais — catorze no total —, as quais dispuseram
sobre assuntos de extrema relevancia, como o reconhecimento do estado de emergéncia decorrente da
elevagdo extraordinaria dos precos do petroleo, combustiveis e derivados que originou vérias agdes, a
exemplo da instituicao ou expansao de auxilios (EC 123/2022).

203. De fato, no contexto marcado por varios atos que ainda se fizeram necessarios para superar
os efeitos da crise sanitaria iniciada em 2020 sobre as finangas publicas, a economia ¢ o bem-estar da
populacdo, ganha relevancia a competéncia constitucional do TCU de evidenciar a situaciao das contas
publicas e dos atos e fatos da gestao e fornecer os elementos técnicos imprescindiveis para que o Poder
Legislativo realize o julgamento das contas do Presidente da Republica.

204. Nesse sentido, os objetivos deste trabalho foram atingidos. Além de contribuir para a
transparéncia das acdes governamentais e fornecer panorama do cenario econdmico no exercicio de
2022, as analises sobre a atuagdo setorial, a conformidade da execu¢do dos orcamentos ¢ da gestdo
fiscal, bem como das demonstracdes contabeis consolidadas da Unido, enfatizaram aspectos
estruturantes da atuacdo do governo, com vistas a ampliar a confiabilidade e a credibilidade das
informagdes prestadas.

205. Todavia, cumpre registrar que os produtos correlacionados a apreciagdo destas contas
presidenciais ndo se esgotam neste relatorio e no respectivo parecer prévio.

206. Em relacdo aos achados incorporados ao trabalho, ressalto que os apontamentos indicam
corregdes de rumo a serem implementadas, com vistas a resguardar, dentre outros aspectos igualmente

caros a sociedade, a responsabilidade fiscal e a aderéncia aos objetivos e balizas conferidas pela
Constituicao Federal no que respeita ao bom e regular uso dos recursos publicos.

207. E fato que a pequena quantidade de recomendagdes e alertas que se extrai deste trabalho
deriva, em grande medida, de sua proposi¢do ou realizagdo em processos especificos, bem como do
aperfeicoamento dos atos de gestdo e de governanca publica, inclusive como consequéncia de
comandos consignados em pareceres prévios anteriores sobre as prestacdes de contas presidenciais.

208. Mas, ainda que se dispense renovar parte das recomendagdes para problemas que se
repetiram em 2022 e que o presente trabalho contemple algumas impropriedades pendentes de exame
de mérito em processos em tramite neste Tribunal, ¢ mister que os agentes publicos busquem solugdes
para as deficiéncias e estejam sempre vigilantes para que as falhas ndo voltem a ocorrer.

209. Nesse cenario, a continuidade do monitoramento das deliberagdes constantes dos pareceres
prévios de exercicios anteriores € do que sera expedido nesta sessdo, além das proferidas em outros
processos, revela-se relevante.

210. O presente relatorio tem papel relevante para mostrar a populagdo, ndo sé6 como o Poder
Executivo geriu os recursos em 2022, mas como se deu todo o processo orgamentario, com a
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participacdo dos demais poderes, e como foram conduzidos programas publicos essenciais para
cumprir os objetivos da Reptblica Federativa do Brasil, a exemplo da erradicacdo da pobreza e da
reducdo das desigualdades sociais e regionais.

211. Por fim, cumpre destacar o papel relevante que o Tribunal de Contas da Unido desempenha
no controle da gestdo fiscal, principalmente com o advento da LRF, o que traz consigo a
responsabilidade de apontar os desvios identificados e oportunidades de melhoria de forma a contribuir
para a credibilidade e confiabilidade da gestdo e das informagdes relacionadas as contas publicas
brasileiras.

212. Com essas consideracdes, € ao agradecer a exceléncia técnica dos mais de 50 auditores
envolvidos neste trabalho, em especial da Unidade de Auditoria Especializada em Orgamento,
Tributagdo e Gestao Fiscal (AudFiscal), na pessoa do Auditor-chefe Alessandro Caldeira, da Unidade
de Auditoria Especializada em Certificagdo de Contas (AudFinanceira), na pessoa do Auditor-chefe
Antonio Carvalho bem como de meu gabinete pessoal, com destaque aos Auditores de Controle
Externo Diogo Lima, Andreia Bello e Maria Rosangela Andrade, VOTO para que o Tribunal aprove as
minutas de relatdrio, acordao e parecer prévio que ora submeto a consideracao deste Colegiado.

TCU, Sala das Sessoes, em 7 de junho de 2022.

Ministro JORGE OLIVEIRA
Relator
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