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Aviso n° 593-Seses-TCU-Plenario

Brasilia-DF, 4 de agosto de 2017

Senhor Presidente.

Encaminho a Vossa Exceléncia, para conhecimento, copia do Acordio
n® 1655/2017 proferido pelo Plenario desta Corte nos autos do processo n® 1C
011.432/2015-2, relatado pelo Ministro AROLDO CEDRAZ; que trata de
Fiscalizagao Sistémica sobre o tema financiamento regional, com o objetivo de
identificar riscos fiscais para a Unido a partir da avaliagdo da sustentabilidade ¢ da
eficiencia das fontes de financiamento utilizadas para a promogiao do
desenvolvimento regional; na Sessdo Ordinaria de 2/8/2017, acompanhado do

Relatorio e do Voto que o fundamentam.

CONTBa VSNV

Gabingte de Presidéncia, /@ 10 | [

Carl
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Iberto Machado Wulff,

Chefe de Gabi

A Sua Exceléncia, o Senhor

Conselheiro MARCO PEIXOTO

Presidente do Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do Sul
Palacio Flores da Cunha, Rua Sete de Setembro, 388
CEP.90.010-190 - Porto Alegre - RS



ﬁb TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 011.432/2015-2

ACORDAO N° 1655/2017 — TCU - Plenério

1. Processo n° TC 011.432/2015-2.

2. Grupo I - Classe de Assunto — V — Relatorio de Auditoria

3. Interessados/Responsaveis:

3.1. Responsaveis: Alexandre Antonio Tombini (308.444.361-00); Alexandre Corréa Abreu
(837.946.627-68); Luciano Galdio Coutinho (636.831.808-20); Marcelo Barbosa Saintive
(961.073.327-15); Marcos Costa Holanda (142.124.393-87); Valmir Pedro Rossi (276.266.790-91).

4. Orgﬁos/Entidades: Banco Central do Brasil; Banco da Amazdnia S.A.: Banco do Brasil S.A.; Banco
do Nordeste do Brasil S.A.; Banco Nacional de Descnvolvimento Econdémico e Social, Caixa
Econdémica Federal, Mmistério da Fazenda (vinculador); Ministério da Integragio Nacional
(vinculador); Secretaria do Tesouro Nacional, Superintendéncia de Desenvolvimento da Amazinia;
Superintendéncia de Desenvolvimento do Nordeste; Superintendéncia do Desenvolvimento do Centro-
Oeste.

5. Relator: Mmistro Aroldo Cedraz.

6. Representante do Ministério Plblico: ndo atuow

7. Unidade Técnica: Secretaria de Controle Externo da Fazenda Nacional (SecexFazen).

&. Representagio legal:

8.1. Juliana Calixto Pereira (130.070/OAB-RJ) e outros, representando  Banco Nacional de
Desenvolvimento Econdmico e Social.

8.2. Humberto de Souza Leite (CPF 386.593.954-68), Célia Maria Rufino de Sousa (CPF 244.602.733-

49), Leonor Chaves Mais de Sousa (CPF 229.676.993 -49), representando Banco do Nordeste do Brasil
S.A.

9. Acdrdao:

VISTOS, relatados e discutidos estes autos de fiscalizacdo sistémica sobre o tema
fnanciamento regional, com o objetivo de identificar riscos fiscais para a Unido a partir da avaliagdo
da sustentabilidade ¢ da eficiéncia das fontes de financiamento utilizadas para a promogao do
desenvolvimento regional;

ACORDAM os Ministros do Tribunal de Contas da Unido, reunidos em sessio do
Plenirio, com fundamento no art. 43, inciso I, da Lei 8.443/92. c/c o art. 250, incisos IT e TT1, do
Regimento Interno, ante as razdes expostas pelo Relator, enn:

9.1. recomendar a Secretaria do Tesouro Nacional (STN), como orgio central de
contabiidade e administragdo financeira, nos termos do art. 1° do Decreto 92.452, de 10 de marco de
1986, que:

9.1.1. elabore mecanismos mais efetivos de regionalizacio do gasto puiblico em seus
sistemas de informagao;

9.1.2. implemente procedimentos mais confidveis para a integragio ¢ validagdo de dados
recebidos por estados, pelo DF ¢ pelos municipios, utilizando, por exemplo, informagdes disponiveis
em sistemas abertos ¢ ndo estruturados e na nternet;

9.1.3. promova alteragbes no processo de registro e de divulgagdo de mformagdes do
Sistema Financas do Brasil (Finbra) relativas as contas com designagdo genérica.

9.2. recomendar a Casa Civil, que, em conjunto com o Ministério da Fazenda, com
fandamento no art. 3°, inciso I, alinea ¢ da Medida Provisoria 782, de 31 de maio de 2017, ¢ art. 1°,
inciso III, do Anexo I do Decreto 9.003, de 13 de mar¢o de 2017, c/c art. 61 da Constituicdo Federal,
avalic a oportunidade e a conveniéncia de propor instrumentos de regulagdo ou propostas legislativas,
adicionalmente as que ja existem, com o objetivo de incentivar a apresentagdo de mformagdes fiscais
pelos entes federados e de sancionar aqueles que as soneguem ou as omitam;
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9.3. recomendar ao Banco do Brasil, & Caixa Econdémica Federal, ao Banco do Nordeste,
ao Banco da Amazdnia e ao Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social, como forma de
cumprir a obrigagdo imposta pelo art. 6°, inciso V, do Decreto 6.047, de 22 de fevereiro de 2007, que
registrem, em seus sistemas, a localidade da aplicagdo das operagdes de crédito com recursos publicos;

94. rccomendar ao Mmistério da Fazenda, que clabore rotinas efetivas para o
acompanhamento dos resultados fiscais de estados, Distrito Federal e mumnicipios, a fim de
mplementar as medidas sancionatorias previstas na Let de Responsabilidade Fiscal para os casos de
descumprimento de seus dispositivos;

9.5. recomendar a Casa Civi, ao Ministério da Fazenda, ao Mmistério da Integragdo
Nacional ¢ ao Mmistério do Planejamento que, com fulcro no arts 1°, 2° e 3°, mciso 11, § 19, do Decreto
6.047, de 22 de fevererro de 2007:

9.5.1. considerem a utilizagdo de formas de repasse de recursos publicos alternativas para
que os municipios menos desenvolvidos sejam alcangados;

9.5.2. avaliem a oportunidade e a conveniéncia de propor mstrumentos de regulacdo ou
propostas legislativas, adicionalmente as que jd existem, com o objetivo de propiciar planejamento de
de longo prazo para a diminuigdo das distor¢des regionais na distrbugdo de recursos evidenciadas
neste trabalho;

9.6. recomendar a STN, ao Conselho Curador do Fundo de Garantia do Tempo de Servigo
(CCFGTS), ao Conselho Deliberativo do Fundo de Amparo ao Trabalhador (Codefat), ao Mmistério
da Integragdo Nacional, Ministério das Cidades, Superintendéncia do Desenvolvimento da Amazonia
(Sudam), Superintendéncia do Desenvolvimento do Nordeste (Sudene), Superintendéncia do
Desenvolvimento do Centro-Oeste (Sudeco) que considerem, no planejamento da alocagdo de seus
recursos, os impactos nos indicadores socioecondmicos;

9.7. recomendar ao Ministério da Integragdo Nacional, que, em observincia ao principio da
transparéncia, avalie a oportunidade e a conveniéncia de incorporar os relatorios, os graficos e as
anilises produzidas neste trabalho aos disponiveis no Observatorio do Desenvolvimento Regional.

9.8 encaminhar copia do presente Acorddo, acompanhada de copias do Relatdrio e do
Voto:

9.8.1. ao Congresso Nacional e a Comissdo Mista de Planos, Or¢amentos Publicos e
Fiscalizacio;

9.8.2. as seguntes comussdes do Senado Federal Comissio de Assuntos Econdmicos;
Comissao de Desenvolvimento Regional e Turismo; Comissdao Especial para o Aprimoramento do
Pacto Federativo; Comissdao de Meio Ambiente, Defesa do Consumidor € Fiscalizagdo e Controle; e
Comissdo de Transparéncia e Governanga Publica;

9.8.3. as seguntes comissoes da Camara dos Deputados: Comissdo de Fmangas e
Tributagdo; Comissao de Fiscalizagdo Fmancewra ¢ Controle; e Comissdo de Integragdo Nacional,
Desenvolvimento Regional e da Amazonia;

9.8.4. a Casa Civil, aos ministérios da Fazenda, da Integragdo Nacional e do Planejamento;

9.8.5. aos orgdos que compdem a Cdmara de Politicas de Integragdo Nacional ¢
Desenvolvimento Regional;

9.8.6. ao Instituto de Pesquisa Economica Aplicada;

9.8.7. aos Tribunais de Contas subnacionais.

9.9. autorizar a Segecex a:

9.9.1 divulgar, inclusive por meio de eventos, no formato de diilogo publico, de
mformativos ¢ de sumdrios executivos, e da pagna do sitio do Tribunal na internet, os resultados deste
trabalho de fiscalizagdo;

9.9.2. requsitar as informagdes necessarias a atualizacdo periddica do Pamel de
[nformagdao “Fontes de Fmanciamento do Desenvolvimento Regional” das entidades da administragdo
plblica, bem como a utllizagdo de fontes de dados abertas e ndo estruturadas, de forma a tomar a essa
ferramenta til para o planejamento e a execugdo as agoes de controle empreendidas por este Tribunal;
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9.9.3 disponibilizar as mformagdes do Pamel “Fontes de Financiamento do
Desenvolvimento Regional” ao Plblico Externo.
9.9.4. arquivar o processo.

10. Ata n° 29/2017 — Plenério.

11. Data da Sessdo: 2/8/2017 — Ordmnéaria.

12. Cddigo cletronico para localizagdo na pagina do TCU na Internet: AC-1655-29/17-P.

13. Especificagdo do quorum:

13.1. Ministros presentes: Raimundo Carreiro (Presidente), Walton Alencar Rodrigues, Benjamin
Zymler, Augusto Nardes, Aroldo Cedraz (Relator), José Miicio Monteiro ¢ Vital do Régo.

13.2. Mmistro-Substituto convocado: Marcos Bemquerer Costa.

13.3. Mmistros-Substitutos presentes: Augusto Sherman Cavalcanti ¢ André Luis de Carvalho.

(Assinado Eletronicamente) (Assiado Fletronicamente)
RAIMUNDO CARREIRO AROLDO CEDRAZ
Presidente Relator
Fui presente:

(Assinado Eletronicamente)
LUCAS ROCHA FURTADO
Procurador-Geral, em exercicio
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TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO
Gabmete do Ministro Aroldo Cedraz

GRUPO I — CLASSE V - Plendrio

TC 011.432/2015-2

Natureza: Relatorio de Auditoria

Orgios/Entidades: Banco Central do Brasi, Banco da
Amazonia S.A.; Banco do Brasil S.A.; Banco do Nordeste do
Brasil S.A.; Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e
Social; Caixa FEconémica Federal, Ministério da Fazenda
(vinculador); Ministério da Integragdo Nacional (vinculador);
Secretaria.  do  Tesouro  Nacional; Superintendéncia  de
Desenvolvimento  da Amazbnia, Superintendéncia  de
Desenvolvimento  do  Nordeste; Superintendéncia  do
Desenvolvimento do Centro-Oeste

Responsaveis: Alexandre Antonio Tombini (308.444.361-00);
Alexandre Corréa Abreu (837.946.627-68); Luciano Galvio
Coutmho  (636.831.808-20); Marcelo  Barbosa  Saintive
(961.073.327-15); Marcos Costa Holanda (142.124.393-87);
Valmir Pedro Rossi (276.266.790-91)

Representagdo legal: Juliana Calixto Pereira (130.070/0AB-RJ)
€ outros, representando Banco Nacional de Desenvolvimento
Econdmico ¢ Social, Humberto de Souza Ieite (CPF
386.593.954-68), Célia Maria Rufino de Sousa (CPF
244.602.733-49), leonor Chaves Mais de Sousa (CPF
229.676.993-49), representando Banco do Nordeste do Brasil
S.A.

SUMARIO: RELATORIO DE AUDITORIA. DIAGNOSTICO
SISTEMICO. FONTES DO FINANCIAMENTO DO
DESENVOLVIMENTO REGIONAL. DESENVOLVIMENTO
DO PAINEL DE FONTES DO DESENVOLVIMENTO
REGIONAL. AUTORIZACAO DA DIVULGACAO DAS
INFORMACOES. OPORTUNIDADES DE MELHORIA
CONSTATADAS. RECOMENDACOES. CIENCIA A
DIVERSOS ORGAOS E ENTIDADES. ARQUIVAMENTO.

RELATORIO

Transcrevo, a segur, o corpo do Relatério de Auditoria langado pelos  Auditores
Federais de Controle Externo Heitor Silveira Freitas, Luiza da Silva Jacques ¢ Marcello David
Rocha (pega 131) no 4mbito da Secretaria de Controle Externo da Fazenda Nacional, o qual contou
com a concordancia do corpo diretivo da unidade (pegas 132 ¢ 133);

“Introducio
1. O presente trabalho tem por objetivo fornecer & sociedade, ao Congresso Nacional, ao Governo
Federal, aos governos de estados, Distrito Federal (DF) e municipios e a outros atores relevantes um

diagnostico sistémico sobre o financiamento do desenvolvimento regional. Para tanto, foram
identificados e avaliados os montantes, a distribuigdo territorial € os riscos para a sustentabilidade e a
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TRIBUNALDE CONTAS DA UNIAO

Tw Gabmete do Ministro Aroldo Cedraz

eficiéncia das principais fontes de financiamento do desenvolvimento dos estados, DF e dos
municipios.

2. A conjuntura econdmica atual exige o enfrentamento de um debate abrangente, complexo e
profundo sobre a sustentabilidade ¢ a eficiéncia do atual pacto federativo fiscal O art. 3° da
Constituicio Federal de 1988 prevé como objetivos fundamentais da Repuiblica Federativa do Brasil
tanto a garantia do desenvolvimento nacional quanto a redugdo das desigualdades regionais.

3. Por um lado, os capitulos I a V do Titulo IIT da Constituigdo estabelece a organiza¢io politico-
administrativa, definindo as competéncias materiais de cada esfera da Federagdo. Por outro, o
Capitulo I do Titulo VI prevé as competéncias tributarias da Unido, dos estados, do Distrito Federal ¢
dos municipios, no intuito de garantir que cada ente tenha capacidade financeira para entregar a
sociedade os bens e servigos sob sua responsabilidade.

4. Além do financiamento por meio de tributos, o § 7° do art. 165 da CF/88 também determina que
os orgamentos fiscal e de investimentos, previstos nos incisos I e II do § 5° do mesmo artigo, terdo
entre suas fungdes a de reduzir desigualdades inter-regionais, segundo critério populacional
Portanto, o pacto federativo fiscal estd tanto na distribuigdo das receitas decorrentes de tributos,
quanto na alocagdo de despesas publicas. Por ultimo, cabe destacar que essa fungao esta prevista
constitucionalmente até mesmo para a iniciativa privada (art. 170, VII), o que pode fundamentar
ainda politicas regionalizadas de bancos publicos e de subsidios econdmicos para operagdes de
crédito.

5. Ha diversos trabalhos do TCU, de outras mstituigdes governamentais € ndo governamentais ¢ do
meio académico abordando 0 mesmo tema, porém, com objetivos e escopo relativamente distintos,
seja pela definicdo de amostra mais especifica, seja pela abordagem e metodologia adotadas. Dentro
do objetivo mencionado acima, foram elaborados quatro capitulos, insprados na estrutura dos
relatorios sistémicos ja produzidos pelo Tribunal

6. No primeiro capitulo, foram consolidadas informagdes sobre os recursos arrecadados ou
administrados, direta ou indiretamente, pelo Governo Federal e transferidos ou alocados, direta ou
indirctamente, em cada estado, o DF e para mais de 80% dos municipios. As analises foram
realizadas em valores nominais e tém pelo menos trés perspectivas: evolugdo temporal, composi¢do
(representatividade) e distribuicdo geografica. Os dados abrangem o periodo entre 2000 ¢ 2014 ¢
incluem quatro tipos de fontes de financiamento em sentido amplo: 1) transferéncias obrigatorias; 2)
transferéncias discriciondrias; 3) outras transferéncias; e, 4) operagdes de crédito financiadas com
recursos arrecadados ou administrados pelo Governo Federal Em razio de limitagdes de coleta,
analise e municipalizagdo dos dados, ndo foi possivel nclur no escopo do trabalho as despesas da
Unido na modalidade aplicacao direta, bem como as rentincias de receitas federais.

7. No segundo capitulo, a partir dos dados descritos no capitulo 1, somados aos valores da
arrecadagdo propria dos estados, do DF e dos municipios, buscou-se avaliar a sustentabilidade fiscal
¢ orcamentiria dos entes subnacionais. Essa andlise foi realizada por meio da construcdo de
indicadores de dependéncia dos estados, do DF e dos municipios a recursos que ndo sio gerenciados
por eles, bem como de indicadores da situa¢do fiscal e orgamentdria dos entes subnacionais. Em
regra, a quantidade de municipios no segundo capitulo foi a mesma do primeiro, entretanto, para os
indicadores obtidos em relatorios de gestdo fiscal referentes ao ano de 2014, o percentual cai para
aproximadamente 30% do total de municipios.

8. No terceiro capitulo, também utilizando os dados descritos no capitulo 1, somados aos dados e
critérios do Indice de Desenvolvimento Humano Municipal — IDHM ¢ da tipologia da Politica
Nacional de Desenvolvimento Regional — PNDR, buscou-se avaliar a eficiéncia na alocacio de
recursos para contribuir com a redu¢do das desigualdades regionais. Por um lado, as faixas do IDHM
sao fixas e divididas em cinco grupos de desenvolvimento: 1) muito baixo; 2) baixo; 3) médio; 4)
alto; e, 5) muito alto. Por outro, a PNDR leva em consideracao varidveis de rendimento domiciliar e
crescimento do PIB per capita e divide os espagos sub-regionais em quatro situagdes tipicas
(tipologias) de microrregides: 1) de alta renda; 2) dindmicas; 3) estagnadas; e, 4) de baixa renda.
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TRIBUNAL DE CONTAS DA UNITIAO
Gabinete do Ministro Aroldo Cedraz

Para a elaboragdo deste capitulo, o Tribunal firmou termo de cooperagdo técnica com o Instituto de
Pesquisa Econdmica Aplicada - TPEA, que, por meio da Diretoria de Politicas Regionais, Urbanas e
Ambientais (DIRUR) detém experiéncia e conhecimento para alavancar o potencial do diagnostico
oferecido neste relatorio.

9. No quarto capitulo, hd uma sintese dos principais trabalhos recentes sobre o tema ou correlatos,
dentre cles: levantamento ¢ auditoria operacional na PNDR; auditorias operacionais no Fundo
Constitucional de Financiamento do Norte (FNO) ¢ no Fundo de Desenvolvimento da Amazonia
(FDA); auditorias de conformidade no Fundo Constitucional de Financiamento do Centro-Oeste
(FCO), no Fundo Constitucional do Nordeste (FNE) e no Fundo de Desenvolvimento do Nordeste
(FDNE), além de fiscalizagdes realizadas nos fundos de participagio dos estados (FPE) e em bancos
piblicos que apresentaram conclusdes que podem afetar o financiamento do desenvolvimento
regional. A varicdade e as especificidades dos trabalhos mencionados demonstram o potencial deste
relatorio sistémico para fornecer uma visdo integrada das diversas fontes de financiamento dos entes
federados.

10.Além desta introdugdo e dos quatro capitulos mencionados, o trabalho também conta com uma
conclisdo, que sintetiza os resultados do relatorio. Tendo em vista o objetivo do trabalho, que ¢
identificar riscos fiscais para a Unido decorrentes de problemas de sustentabilidade e de ineficiéncia
alocativa dos recursos que financiam os estados, o DF ¢ os municipios, ¢ possivel destacar como
resultados, dentre outros, os seguintes riscos: 1) alta concentragio de entes subnacionais entre os
piores indicadores de desempenho fiscal € orgamentéirio; 2) alto nivel de dependéncia dos entes
subnacionais a recursos arrecadados ou geridos pelo Governo Federal; 3) crescimento significativo
da relevincia das operagdes de crédito como fonte de recurso; e, 4) baixa efetividade das fontes de
financiamento analisadas para a redugao das desigualdades regionais.

11.Por meio de um painel de informagio (intitulado ‘Fontes de Financiamento do Desenvolvimento
Regional’) constante no portal deste Tribunal, disponibilizou-se¢ os dados utilizados no presente
trabalho. Desse modo, com esse ferramental, outras secretarias podem realizar outras analiscs, ou
mesmo, aprofundar as ja realizadas.

12.E importante destacar que o trabalho foi realizado nos termos estabelecidos no despacho do
Exmo. Mnistro Relator Raimundo Carreiro (TC 010.244/2015-8, pega 3) e que sua execugio contou
com a participagdo de varias unidades técnicas deste Tribunal, quais sejam: i) Secretaria de Controle
Externo da Fazenda Nacional, coordenadora do trabalho; i) Secretaria de Controle Externo do
Desenvolvimento Econdmico; i) Secretaria de Macroavaliagio Governamental; iv) Secretaria de
Controle Externo de Empresas Estatais sediadas do Rio de Janeiro; v) Secretaria de Controle Externo
do Pard; vi) Secretaria de Controle Externo de Pernambuco; e, vii) Secretaria de Controle Externo de
Roraima. Além disso, acompanharam os trabalhos a Coordenagio-Geral de Controle Externo da
Arca de Desenvolvimento Nacional e da Regido Norte e a Coordenagio-Geral de Controle Externo
da Area Social e da Regido Nordeste.
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mu Gabinete do Ministro Aroldo Cedraz

1. Distribuigio de fontes de financiamento de estados, DI e municipios

1.1. Aspectos Iniciais

13.0 objetivo deste capitulo € identificar ¢ avaliar montantes, evolugdo no tempo e distribuicao
territorial das fontes de recursos utilizadas pelos entes subnacionais que sdo transferidas de outras
esferas da federagdo, principalmente pelo Governo Federal. Em suma, serdo analisadas as receitas
dos estados, municipios ¢ DF que nio sdo arrecadadas diretamente por eles. Por sua vez, no Capitulo
2, serd analisada a gestio dessas receitas, em conjunto com aquelas de arrecadag¢io propria, de modo
a verificar a situagdo fiscal e orgamentaria, bem como o grau de dependéncia dos referidos entes.

14.0 escopo deste capitulo abrange o periodo de 2000 a 2014 e recursos referentes a: i)
Transferéncias Obrigatorias; i) Transferéncias Discricionarias; m) Outras Transferéncias; e 1v)
Operagoes de Crédito financiadas com recursos arrecadados ou administrados pelo Governo Federal
Nas proximas secoes, serdo apresentadas mformagdes e andlises para cada uma dessas fontes de
fmanciamento, tanto na perspectiva da composi¢do de cada uma, quanto da evolugdo temporal e da
distribuigdo territorial.

15.Dentre os beneficios deste trabalho, esta a disponibilizagao de dados abrangentes e consolidados
das fontes de financiamento utilizadas para o desenvolvimento dos entes subnacionais por meio de
um painel de informagdo constante no portal deste Tribunal. Destaca-se que os trabalhos sobre o
assunto ja realizados abrangem somente essas fontes em seu sentido estrito, limitando-se a analisar
exclusivamente os recursos alocados na Politica Nacional de Desenvolvimento Regional (PNDR),
instituida com o objetivo de reduzir as desigualdades de nivel de vida entre as regides brasileiras
(Decreto 6.047/2007).

16.Desse modo, inova-se ao analisar ndo somente os referidos recursos, mas todas as operagoes de
crédito realizadas com recursos arrecadados ou administrados pelo Governo Federal, bem como as
transferéncias citadas anteriormente. Justifica-se tal inovagdo por ter sido constatado, ainda na etapa
de planejamento desta fiscalizagdo, que outras fontes de recursos exercem um papel relevante, e até
mesmo preponderante, no financiamento dos estados, do DF e dos municipios.

17.Para os fins deste trabalho, a expressao “financiamento” foi adotada em sentido amplo, buscando
identificar ¢ coletar dados sobre recursos geridos (principalmente pelo Governo Federal e por bancos
federais) que financiam o desenvolvimento econdémico e social de estados, DF e municipios. A
coleta dos dados sobre transferéncias foi realizada no Sistema Finbra (Finangas do Brasil, gerido pela
Secretaria do Tesouro Nacional) que ¢ alimentado com informagdes fornecidas pelos estados, DF e
municipios. Ja os montantes de operagdes de crédito foram obtidos junto aos bancos piblicos
federais: Caixa Econdémica Federal (CAIXA), Banco do Brasil (BB), Banco Nacional do
Desenvolvimento Social (BNDES), Banco da Amazonia (Basa) e Banco do Nordeste (BNB).

18.Como limitagdes para a realizagdo do trabalho, destaca-se que o preenchimento das informagdes
do Sistema Finbra € auto declaratorio e ndo submetido a validag@o pela STN. Tal situagdo suscitou a
identifica¢do de diversas mconsisténcias nos dados utilizados no presente trabalho. Essas
inconsisténcias possuem diversificadas razdes, que vao desde possiveis falhas de alimentacido do
sistema a divergéncias de interpretagdes na maneira de alimenta-lo. A opgao pela coleta indireta de
dados por intermédio de informagdes declaratorias, em parte, se justificou pelo fato de os sistemas da
Secretaria do Tesouro Nacional ndo serem capazes de apresentar, de maneira rdpida, objetiva e a
pregos razodveis as informagdes financeiras em bases, principalmente, municipais.

19.Dessa maneira, em que pese algumas das nconsisténcias terem sido identificadas e tratadas na
consolidagdo dos dados, outras precisariam de um trabalho conjunto com a STN e os entes
federativos a fim de sanear as informagdes.

20. Ademais, tais informagdes coletadas ndo abarcaram todos os municipios, para todos os anos.

Apesar de haver penalidades para estados, DF e municipios que nido apresentam informagdes sobre
suas contas, em cada ano, cerca de 10% deixam de prestar contas.
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21.Apesar dessas fragilidades identificadas, o Finbra ¢ atualmente a Unica fonte de dados que
apresenta as receilas e despesas de forma regionalizada (por estados, DF e municipios), ndo havendo
outro sistema na Administragdo Publica Federal que pudesse suprir tal requisito. Dessa forma,
defende-se que o sistema Finbra necessita de muitas melhorias, mas ainda exerce um papel
mmportante na transparéncia dos dados sobre o financiamento regional H4, na presente fiscalizagio,
proposta de encaminhamento no sentido de tornar mais fidedignos os dados disponibilizados.

22.Ainda com relagdo a limitagdes ao trabalho, no que diz respeito as operagdes de crédito, a
avaliagdo de efeitos regionais também ndo é simples. Isso porque, no geral, os bancos publicos
federais apresentavam fragilidades nas informagdes de localidade das operagdes de crédito
concedidas. Em alguns casos, a localidade mnformada ndo correspondia a da efetiva aplicagdo. Nesses
casos, foi necessario considerar o domicilio do tomador como localizagdo do gasto, ao invés do ligar
efetivo de aplicagdo. Essa ndo ¢ a solugdo perfeita, mas foi a tnica que correspondia ao atual estagio
de transparéncia das entidades piblicas de financiamento. Além disso, informa-se que o Banco do
Brasil somente apresentou dados sobre suas operagdes de crédito de forma regionalizada a partir de
2006, antes disso néo foi possivel realizar extragdo de dados sem descomunal e invidvel mobilizagio
interna do banco.

23. Antes de abordar as fontes individualmente, é importante apresentar os montantes, a evolugdo e a
distribuigdo geogrifica do total de recursos, no intuito de se ter uma visio geral sobre elas.
Importante ressaltar que, em todas as analises realizadas, subtraju-se, dos valores brutos, as
respectivas dedugdes existentes na base de dados.

24.Quanto a distribuigdo geografica, para o periodo analisado (2000-2014), verifica-se que a regiao
Sudeste foi a que recebeu mais recursos (41,3%), sendo seguida, em ordem decrescente, pelo
Nordeste (24,1%), Sul (15,4%), Centro Oeste (10%) e Norte (9.2%). Com o objetivo de demonstrar
0s montantes ¢ a evolugdo de cada uma das fontes em comento, elaborou-se a tabela a seguir, a qual
demonstra os valores brutos ¢ a variagio percentual entre os anos.

........... Opera;ﬁes A,,/ OutrasA.yTransferénclasA% e e—
de Crédito Transferéncias s Discricionirias Obrigatérias

2001 28,03 -11,08 14,44 - 91,26 26,68
2002 42,11 50,20 8,81 10,01 99,02 8,51
2003 42,04 - 0,15 5,43 5,92 -40,91 111,24 12,34

R —
: 1,99 259,71 1,22

2011 198,37
2002 307,000 0 5476 o

2013 332,94

2014 T TR0088 . ‘ e 108 TSRS 295
138,88 3 226,24 l3,58f_
T i
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25.Verifica-se maior relevincia das transferéncias obrigatdrias e das operagdes de crédito, que
evoluiram juntas de R$ 100 bilhdes, em 2000, para mais de R$ 700 bihdes, em 2014, sendo
responsaveis por mais de 94% das fontes externas de financiamento dos estados, do DF e dos
municipios no 1ltimo ano. Apesar das transferéncias discriciondrias terem aumentado no decorrer
dos anos, em 2014, elas representaram apenas 3% do total dos referidos recursos. Ja a fonte “outras
transferéncias”, mesmo com menor materialidade (representou cerca de 2% em 2014), apresentou
grande varia¢do durante os anos, comparada as demais.

26.Dentre as fontes analisadas, as transferéncias obrigatérias sdo as mais estdveis, exatamente por
estarem vinculadas ao Sistema Tributirio Nacional, com previsdo constitucional e legal As
operagoes de crédito e as transferéncias discriciondrias tém maior volatilidade entre os anos, haja
vista serem fortemente influenciadas por fatores econdmicos e politicos. As operagoes de crédito
concedidas por bancos publicos dependem tanto da politica econémica crediticia, quanto da
percepgdo politica sobre a necessidade de intervengdo do Governo na economia, tanto na odtica
nacional quanto regional. J4 as transferéncias discriciondrias sdo sensiveis as necessidades de cada
estado e municipio, bem como a capacidade politica e administrativa de articulagdo para a obtengdo
de acordos, convénios e outros mstrumentos de financiamento voluntario entre entes federados. Por
fim, possivelmente pelo fato de representar um conjunto heterogéneo de recursos, a fonte “outras
transferéncias” teve uma grande volatilidade no periodo, nio havendo como realizar anilises
congéneres as realizadas nas demais.

27.0 detalhamento dos conceilos ¢ da composi¢do de cada uma dessas fontes sera realizado nas
secOes a segumr, bem como serdo sintetizados os montantes, a evolugdo temporal e a distribuigdo
geografica. Além disso, cabe salientar que nio se objetivou esgotar todas as analises neste relatorio.
No intuito de aumentar a transparéncia e a utilidade dos dados obtidos nesta fiscalizagdo, ha proposta
de encaminhamento no sentido de autorizar a divulgagdo no sitio do Tribunal de painel interativo
com os dados consolidados sobre as fontes de financiamento e com os indicadores produzidos.

1.2, Transferéncias Obrigatdrias

28.A Constituicdo Federal prevé tributos especificos para cada ente federativo, obrigando sua
instituigao, arrecadagao e, em alguns casos, também estabelecendo regras de reparticdo. O art. 153
define que compete a Unido instituir impostos sobre renda (IR), importagdo (II), exportagdo (IE),
produtos industrializados (IPT), entre outros. J& o art. 155, estabelece que compele aos estados e ao
DF mstituir impostos sobre transmissdo causa mortis e doagdo, propriedade de veiculos automotores
(IPVA) e operagoes relativas a circulagdo de mercadorias e sobre prestagdes de servigos de
transporte interestadual e intermunicipal ¢ de comunicagdo (ICMS). Por fim, aos municipios, nos
termos do art. 156, compete a instituicdo de impostos sobre a propriedade predial e territorial urbana
(IPTU), servigos de qualquer natureza (ISS), 4 excegdo dos de competéncia dos estados e DF.
Observa-se que impostos sobre renda sdo arrecadados pela Unido, enquanto impostos sobre
patrmdnio ¢ consumo sdo arrecadados em todas as esferas da Federagdo.

29.Nos artigos 157 a 162, a CF define as regras para a reparticdo de receitas tributarias. Os arts. 157
e 158, por exemplo, estabelecem que pertencem aos estados, ao DF e aos municipios a arrecadagio
de IR sobre rendimentos pagos por eles, mchundo suas autarquias e fundagodes. Ja o artigo 159
determina que a Unido distribua 49% do produto da arrecadagdo do IR e do IPI da seguinte forma:
21,5% para o Fundo de Participagdo dos estados e DF (FPE); 24,5% ao Fundo de Participagdo dos
Municipios (FPM); e, 3% aos fundos constitucionais regionais (FNE, FNO e FCO). Outros exemplos
de repartigio demonstram a importincia desses recursos sobre as receitas dos municipios: 50% do
Imposto sobre a Propriedade Territorial Rural - ITR arrecadado pela Unido relativamente a iméveis
situados neles, podendo ser a totalidade em hipotese especifica; 50% do IPVA arrecadado pelo

estado referente a veiculos licenciados em seus territorios; 25% do produto da arrecadagido do ICMS
pelo estado.

30. Am das transferéncias previstas na Constituicdo, ha outras também estabelecidas em lei. Para os
fins deste trabalho, ndo ¢ necessdrio detalhar cada uma delas, mas apenas compreender o que
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compde cada conceito previsto nos dados analisados por meio de tabelas, graficos ¢ mapas. Para
isso, cabe agora conceituar essas transferéncias conforme a linguagem utilizada neste trabalho, que é
baseada em portais e bases de dados oficiais. De acordo com definigdo contida no glossario do Portal
da Transparéncia do Governo Federal, tais transferéncias sio:

Transferéncias Constitucionais:

Sdo transferéncias, previstas na Constituicio Federal e estaduais, de parcelas de suas
receitas arrecadadas pela ¢ que devem ser repassadas aos demais entes federativos. O
objetivo do repasse ¢ amenizar as desigualdades regionais e promover o equilibrio
socioecondémico entre Estados ¢ Municipios. Dentre as principais transferéncias
previstas na Constituigao, destacam-se: o Fundo de Participagdo dos Estados e do
Distrito Federal (FPE); o Fundo de Participagdo dos Municipios (FPM); o Fundo de
Compensagdo pela Exportagdo de Produtos Industrializados (FPEX); o Fundo de
Manutengdo ¢ de Desenvolvimento da Educagio Basica e de Valorizagio dos
Profissionais da Educagido (FUNDEB); e o Imposto sobre a Propriedade Territorial
Rural (ITR). (Com adaptagdes).

Transferéncias Legais:

Sdo as parcelas das receitas federais arrecadadas pela Unido, repassadas aos Estados, ao
Distrito Federal ¢ aos Municipios, previstas em leis especificas. Essas leis determinam a
forma de habilitagdo, a transferéncia, a aplicagdo dos recursos e como devera ocorrer a
respectiva prestagdo de contas. Dentre as principais transferéncias da Unido para os
Estados, o DF e os Municipios, previstas em leis, destacam-se: o Programa Nacional de
Alimentagdo Escolar (PNAE), o Programa Nacional de Apoio ao Transporte do Escolar
(PNATE), o Programa Dinheiro Direto na Escola (PDDE), o Programa de Apoio aos
Sistemas de Ensino para Atendimento 4 Educagdo de Jovens e Adultos, entre outros.

31.Assim, realizada a conceituagio e detalhada a composicdo dessa fonte de recursos, a seguir, serdo
descritos os montantes, a evoluigdo temporal ¢ a sua distribuicdo geografica. Para tanto, serdo
utilizados dados extraidos do Finbra, os quais sdo particionados em trés subgrupos: i) Transferéncias
Obrigatorias da Unido; i) Transferéncias Obrigatorias dos Estados; i) Transferéncias Obrigatorias
Multigovernamentais. Com relagdo a este (ltimo subgrupo, cabe esclarecer que se refere aquela
realizada mediante transferéncia de recursos financeiros a entidades criadas e mantidas por dois ou
mais entes da Federagdo ou por dois ou mais paises, inclusive o Brasil. Como exemplo, pode-se citar
as Transferéncias do FUNDEB (Portaria Intermmisterial n® 325/01).

1.2.1. Visao geral daevolugio ¢ da composicio das transferéncias obrigatérias

32.De 2000 a 2014, foram movimentados R$ 3,39 trilhdes em transferéncias obrigatorias (valores
nominais), resultando em uma média anual de R$ 226 bilhdes. Do total desses recursos, a Unido foi
responsavel por 55,5%, os estados 23% e as transferéncias multigovernamentais por 21,5%. Por
meio do gréfico a seguir, a partir de valores nominais, é possivel verificar a tendéncia crescente
dessas transferéncias ao longo do periodo analisado. Observou-se um crescimento de 477%,

percentual, bem superior ao verificado para a inflagio do periodo (IPCA de 2000 a 2014 foi de
141%):

Grifico 1 —Evolugdo anual nominal do montante das transferéncias obrigatérias
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33.Analisando a origem das transferéncias obrigatorias, constata-se que a Unido ¢ a maior
repassadora desses recursos, tanto para estados (inchindo o DF), quanto para municipios, conforme

tabela a seguir:
R Tabela 2 - Composigdo das origens de transferéncias obrigatorias de 2000 a 2014 (R$ milhdes)
o,
Transferéncias Para estados Earticipicfo % P-arra‘ Tartiapacad
estados municipios % mumcqxos )
:“Sf“'é““” obrigatérias 915.172.36 76,3% 971.005,80 44.2%
- T o
estados eDF o 2TLE N ?f?’...?ffi??. ........................................
Transferéncias obrigatérias
: 280.479,40 23.4% 454.529,02 20,7%
_multigovername ntais i . o .
Tutal por ente (edorafiyg 1.198.122,89 100% 2.195.490,81 100%

_(valores sem dedugdes)

34.E possivel observar que, mMesmo para 0s mumc[plos (que recebcm valores cons;dcravem dc seus
respectivos estados), a Unido continua sendo a maior repassadora de recursos, correspondendo a
aproximadamente 44% do total distribuido a esses entes. Comparando os valores recebidos por
governos estaduais ¢ municipais, ¢ possivel perceber que os municipios receberam mais recursos do
que os estados (situagdo verificada em todos os anos). A média anual de recursos transferidos para os
estados foi de aproximadamente R$ 79 bilhdes e para os municipios, de R$ 146 bilhdes.

35.Para os municipios, a participagdo da Unido no total de transferéncias obrigatorias se manteve
relativamente estdvel ao longo do periodo analisado, oscilando entre 42% e 46% (Grafico 2).

Grafico 2 — Evolugdo da participagdo das origens de transferéncias obrigatérias para municipios

2K X001 2032 2003 o 2005 2006 2007 2R xQ09 2010 2011 301: L3 2014

cediven fransferdn

origatorss 43 Unian e Pransfeet polas Chrigatorias dos fatatos

wediore Transierd noaas Onneatonias Multizovernarment

36.De 2000 a 2004, as participacdes dos estados ¢ da Unido no total de transferéncias destinadas aos
governos locais eram proximas (com uma diferenca sempre menor do que 4%). Apds esse periodo,
as da Unido aumentaram e as dos estados diminuiram. Além disso, verificou-se que as transferéncias
multigovernamentais aumentaram a participagcao em 10 pontos percentuais no periodo analisado (em
2000, era 13% e, em 2014, alcangou o percentual de 23% do total de transferéncias obrigatorias).
Quanto ao decréscimo observado na participagdo das transferéncias dos estados, frisa-se que ele nio
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decorreu de uma diminui¢do de seus valores absolutos no decorrer dos anos e sim de um crescimento

nominal menor que o das demais transferéncias. As dos estados cresceram 290%, as da Unido 433%
e as multigovernamentais 1.357%.

37.0 grande aumento da participagdo das multigovernamentais sobre o total das transferéncias
obrigatérias, ocorrida principalmente a partir de 2007, pode ter decorrido do aumento significativo
do volume de recursos do FUNDEB (fonte de recursos que corresponde, em média, a mais de 90%
das transferéncias obrigatorias multigovernamentais). Nesse sentido, cabe destacar que a Emenda a
Constituigdo 53 de 2006 alterou as caracteristicas do Fundo de Manutengdo e Desenvolvimento do
Ensino Fundamental — FUNDEF —, passando a ser denominado FUNDER e, de modo progressivo, a
partir de 2007, ampliou o seu publico alvo e consequentemente os recursos repassados.

38 Nesse contexto, a Tabela 3 apresenta a evolugdo das principais transferéncias obrigatorias (da
Unido, dos estados e multigovernamentais) de 2002 (primeiro ano em que sc tem o detalhamento de
contas no Finbra) para 2014.

Tabela 3- Evolugdo das principais transferéncias obrigatdrias (R$ milhoes)

Transferéncia Origem 2002 % Total 2014 % Total

Cota parte - ICMS Estados 21.873,83 22,1%

71.998,10 17,3%

FPM Unido 20.468,74 20,7% 60.178,49 14,5%
TR ———— T e - U

FUNDEB Multigov. 13.685,70 13,8% 91.410,19 22,0%

SUS Unido 8 16523 -s,‘z;/: ;4.7%3,:27 13,2‘V:.
LeiKandr (LC8796)  Undo  40l682  aave  Lemer  odve

FUNDEB_ComplMumgovlsmmlsﬂ/mmosm%
()utras1063356107A6722151176°/
TOTAL9902470 ........................................ prPr——

39.Em termos de volume de recursos, todas as transferéncias tiveram aumento no comparativo dos
anos, com excegdo das transferéncias relativas & compensagio dos efeitos da “Lei Kandir”, que
desonerou o ICMS de produtos destinados a exportagao a partir de 1996 e foi instituida pela Lei
Complementar 87 de 1996. Percebe-se que, em decorréncia de diversas alteragoes na referida lei (LC
102/2000, LC 115/2002, LC 122/2006 ¢ 1.C 138/2010), atualmente ndo h4 uma clareza acerca dos
valores a serem repassados aos governos estaduais pelo governo federal. Desse modo, anualmente,
0§ governadores precisam negociar o montante a ser repassado a seus respectivos estados, mediante
recursos alocados no orgamento geral da Unido. As dificuldades inerentes a essa negociacdo podem
ter ensejado o decréscimo dos volumes de recursos compensatorios no ambito da Lei Kandir no
decorrer dos anos analisados.

1.2.2. Distribuigio regional dos recursos de transfe réncias obrigatorias a Estados, ao DF e aos
Municipios

40.Para verificar a distribuicdo de recursos de transferéncias obrigatérias (da Unido para Estados e
para Municipios ¢ de Estados para Municipios), foram adotados dois critérios: (i) valores de
transferéncias nominais em termos absolutos ¢ (ii) valores de transferéncias nominais em termos per
capita. Com a adogdo do segundo critério, procurou-se mitigar as diferengas de tamanho entre os
estados ¢ entre os municipios. O grifico a seguir apresenta as transferéncias obrigatorias distribuidas
por regido em termos absolutos para estados, DF ¢ municipios:

Grifico 3 — Distribuigdo das transferéncias obrigatérias por regido 2000 a 2014
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41.De 2000 a 2014, em valores absolutos, verificou-se que a regido Sudeste recebeu o maior
montante de transferéncias obrigatorias, seguida respectivamente pelas regides Nordeste, Sul, Norte
e Centro-Oeste. A principio, percebe-se uma forte relacdo entre as regides que mais recebem
recursos ¢ a distribuigao populacional no Brasil, haja vista, em 2014, as regides que apresentaram
maior quantitativo populacional estarem na seguinte ordem decrescente: Sudeste; Nordeste; Sul;
Centro-oeste ¢ Norte.

42.0 proximo grafico apresenta a distribuigdo em termos absolutos dos recursos aos governos
estaduais e aos governos locais agrupados em seus respectivos estados, divididos em 5 faixas de
valores, cada um com 20% dos estados. Também nesse grafico ¢ possivel perceber uma relagdo entre
distribuigio de recursos e aspectos demograficos, aparecendo com destaque os estados mais
populosos, como Sao Paulo, Minas Gerais, Rio de Janeiro, Bahia e Rio Grande do Sul.

Mapa 1 — Transferéncias obrigatérias para governos Grafico 4 - Transferéncias obrigatérias para govemos
estaduais e municipais 2000 a 2014 estaduais ¢ municipais 2000 a 2014 (em RS bilhdes)

43.Dentre os municipios, ¢ importante destacar a grande presenca de capitais entre os que mais
receberam transferéncias obrigatorias. Na lista de 10 mais beneficiados, aparecem Sdo Paulo, Rio de
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Janeiro, Belo Horizonte, Fortaleza, Curitiba, Salvador, Manaus, Porto Alegre ¢ Recife, sendo
Campos dos Goytacazes o (inico municipio nio capital a constar da lista.

44.Para avaliar se existe uma concentragio da distribuiio das transferéncias obrigatorias para
municipios, utilizou-se a metodologia denominada de Curva ABC. Essa metodologia identifica a
quantidade de municipios responsaveis por absorver 80% dos recursos. Como resultado, verificou-se
que 80% do montante de recursos obrigatérios transferidos no periodo 2000-2014 foram recebidos
por apenas 30% dos municipios nacionais. Embora essa informagdo possa parecer um indicio de
concentragdo dessa fonte de recurso, esses municipios representaram 78% da populagdo nacional de
2014. Esses dados alinham-se a expectativa de que as transferéncias obrigatérias estdo fortemente
relacionadas a critérios populacionais.

45.A Constituigio Federal, em sua se¢do que regulamenta a repartigio de receitas tributdrias, destaca
que a entrega desses recursos deve promover o equilibrio socioecondmico entre Estados e entre
Municipios (art. 161, IT). Para tanto, entende-sc que os critérios populacionais, entre outros, devam
ser utilizados como balizadores. A propria constituigio reforga essa tese quando estabelece que os
orgamentos fiscal e de mvestimento das empresas devem ter, entre as suas fun¢des, reduzr
desigualdades inter-regionais, segundo critério populacional (art. 165, § 7°). Dito isso, cabe
mencionar que as transferéncias obrigatérias realizadas pela Unido aos demais entes federais
compoem o orgamento fiscal federal, razio pela qual também deve buscar o referido objetivo.

46.Feita cssa caracterizagdo normativa, antes de se iniciar a proxima andlise, cabe fazer uma breve
descricdo da metodologia a ser utilizada. Para chegar a um valor per capita de transferéncias
obrigatorias, foi necessario, no caso dos recebimentos dos estados, dividir o volume de recursos em
um ano pela populagao no mesmo ano. Quanto aos municipios, para agrupa-los em seus respectivos
estados, foi necessdrio calcular a média de recebimento per capita municipal por estado. Com os
valores per capita de estados, DF ¢ municipios, apurou-se o valor total per capita de recebimento em
cada estado, somando-se os valores. Ja o per capita nacional foi calculado a partir da média dos
valores per capita de cada estado, conforme tabela a seguir.

_.Tabela 4 — Anlise trans feréncias obrigatérias ¢ participagio populacional - 2014

Transferéncias Populacio it Transferéncias Populagio B o
(RS bilndes)  (milhares) " P RS) % (A) ey A%

T T T
g g S e 2 O

790,10 492412

e
B T
35T Lo

32331 571%

L68%  031%

553% 0.18%

Tedl% 12 A71%

LU%  086%  025%
304% 3,22% -0,18%
1,52% 1,29% 0,23%

oo SO .. N, +.:
3,33% 3,32% 0,01%

322436 29348 1,

11.081,69 2.836.90
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UF T&;sg:lr:;ecsi)as &%ﬁ;‘% Per capita (R$) Tranos/:'e{r:;lcias P?'zlh(;g:)io (A-B) %
TAM 889 "'1 91/“ 023%
Ng;wm - 7282 2% o -42[%
MG 44 1023% 0%

3 38% 0,17%

CE 436%  001%
PA 1389 C308%  064%
CBrasil 41583 20276856 325469 100% 100%

47 A partlr do:, dados levantados, observa-se a existéncia de grandes variagdes de montantes entre o
valor per capita nacional, R 3.254 ,09, € 0s de alguns estados (Tabela 4). Nota-se que Distrito
Federal, Roraima, Acre, Amapa e Tocantins destoam muito dos outros estados quanto aos valores

per capita e quanto a diferenga de participagdo em relacdo aos valores de transferéncias e de
populagio.

48. A fim de entender o que motivou essa diferenga, buscou-se verificar a composi¢ao desses valores
per capita, entre repasses a governos estaduais e municipais (Grafico 5). O Distrito Federal
apresenta-se como um caso excepcional, por contar com recursos de um fundo proprio — o FCDF — e
por ndo contar com divisio em municipios. Quanto as demais unidades da federagdo, enquanto os
repasses obrigatorios per capita para governos municipais variaram entre R$ 1.366,42, no Amapa, a
R$ 2.800,02 no Rio de Janeiro, os repasses per capita para os governos estaduais sofreram uma
grande variagdo, de RS 198,19, em Sdo Paulo, a R$ 3.762,75, em Roraima. Assim, supde-se que a
divergéncia de valores per capita entre os entes federativos pode decorrer dos critérios utilizados
para os repasses aos estados. Desses repasses, 76% correspondem a recursos oriundos da Unido,
sendo FPE ¢ FCDF as maiores fontes.

(rafico 5 — Comparagdo dos valores per capita recebidos por estado e por municipios — 2014
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49 Nesse sentido, buscou-se analisar o total de transferéncias obrigatérias da Unido recebidas pelos
estados (incluindo o DF) em 2014 e foi observado que 63% correspondem a recursos do FPE. Tais
recursos sao repartidos de acordo com coeficientes individuais de participagao, cuja definigio pode
tender a beneficiar alguns estados em detrimento de outros. Até 31/12/2015, foram utilizados
coeficientes fixos de repartigdo dos recursos do FPE, o que veio a ser questionado judicialmente, em
razio de ndo assegurarem satisfatoriamente o objetivo constitucional de promover o equilibrio
socioecondmico entre os entes federativos. A partir de 191/2016, no entanto, os recursos do FPE
comegaram a ser distribuidos utilizando-se fatores representativos da populagdo e do mverso da
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renda domiciliar per capita (LC 143/2013). Essa nova configuragdo pode contribuir para reduzir as
desigualdades inter-regionais, conforme determina a Constituigio.

50.A titulo ilustrativo, em 2016, o estado de Sdo Paulo, apesar de apresentar a maior populagio entre
os estados nacionais ¢ a segunda maior renda domiciliar per capita nacional, apresenta o segundo
menor coeficiente de participagdo no FPE. A Bahia, por sua vez, apesar de estar entre os estados com
maior populagdo (4* maior), é o estado com maior coeficiente de participa¢do no FPE, em funcdo de
apresentar renda domiciliar per capita inferior & média nacional. A metodologia para apuragdo € a
tabela com os coeficientes de patticipagdo para o exercicio de 2016 podem ser consultados na
Decisdo Normativa 144 de 2015, do TCU.

51.No caso do Distrito Federal, que apresenta a maior renda domiciliar per capita nacional e 0 menor
coeficiente de participagdo no FPE, verifica-se uma forte influéncia dos repasses realizados no
ambito do Fundo Constitucional do DF (FCDF) sobre o total dos recursos obrigatérios recebidos
(80% na média para o periodo analisado). Esse fundo tem por finalidade prover os recursos previstos
pelo art. 21 da Constituigdo Federal, que atribuiu 3 Unido a organizagio e a manutengdo das policias
civil ¢ militar ¢ do corpo de bombeiros do Distrito Federal, bem como prestar assisténcia financeira
ao Distrito Federal para a execugdo de determinados servigos publicos. Como se tratam de despesas
de competéncia da Unido, ndo seriam transferéncias obrigatérias em sentido estrito, mas sim
aplicacdo direta da Unido. Na pratica, porém, a gestio dos gastos desses recursos fica concentrada no
DF ¢, em face de seu elevado montante, decidiu-se incorporar tais dados a andlisc.

52.0Outra situagdo interessante se refere aos recursos recebidos pelo estado de Sio Paulo e por seus
municipios (Grafico 6). Enquanto os municipios de Sio Paulo absorveram aproximadamente 25% do
total de transferéncias obrigatorias, o estado recebeu aproximadamente 8%. Fazendo-se uma andlise
mais detalhada, percebeu-se que mais da metade das transferéncias aos municipios de SP € composta
por repasses estaduais de ICMS (42%) e IPVA (9%). E importante observar que Sdo Paulo é o
estado que mais conta com recursos de geragdo propria, repassando trés vezes mais a seus
municipios (R$ 269,42 bilhdes) que o segundo colocado nacional, Minas Gerais (RS 80,62 bilhdes),
0 que pode explicar a diferenga observada.

Grafico 6 — Transferéncias obrigatérias recebidas por estados, DF e municipios - 2000 a 2014
oo 2353%

53.Dessa forma, pode-se inferir que estados que mais arrecadam ICMS e IPVA serio aqueles que
mais realizam transferéncias obrigatorias a seus respectivos municipios, haja vista a Lei
Complementar 63/1990 estabelecer alguns critérios para transferéncias do produto da arrecadagio
desses impostos, pelos estados, aos seus respectivos municipios.

1.3. Transferéncias Discricionarias
54.Conforme estabelecido pela Secretaria do Tesouro Nacional - STN, as transferéncias

discriciondrias  podem ser subdivididas em voluntirias, por delegagio e especificas
(http//www.tesouro.fazenda. gov.br/-/transferencias-discricionarias).

55.As transferéncias voluntdrias sdo aquelas que envolvem a discricionariedade do érgio ou Poder
transferidor, sendo definidas pela Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), em seu art. 25, como “a
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entrega de recursos correntes ou de capital a outro ente da Federagdo, a titulo de cooperagio, auxilio
ou assisténcia financeira, que ndo decorra de determinagdo constitucional, legal ou os destinados ao
Sistema Unico de Saude”. Além disso, cabe destacar que, para que essas transferéncias ocorram, €
necessaria “a celebragdo de um mstrumento juridico entre as partes envolvidas e, em regra geral,
requerem contrapartida financeira do beneficidrio”.

56.Com relagdo as transferéncias por delegagdo, elas sdo definidas como “aquelas efetuadas entre
entes federativos ou a consoércios publicos visando a execugdo descentralizada de projetos e agdes
plblicas de responsabilidade exclusiva do concedente e exigem a celebragdo de um instrumento
Juridico entre as partes envolvidas”.

57.Por fim, as transferéncias especificas sdo caracterizadas como “aquelas cujo atendimento de
requisitos fiscais pelo beneficidrio ¢ dispensado por lei, e normalmente estio relacionadas a
programas essenciais de governo. Elas exigem a celebragdo de um instrumento juridico entre as
partes envolvidas, e a sua execugdo orgamentdria tem cardter discriciondrio, apesar de algumas delas
serem defmidas como transferéncias obrigatorias ou automaticas por intermédio de leis especificas”.

58. A LRF ainda determma, em seu art. 4°, que a Lei de Diretrizes Or¢amentarias (LDO) dispora
sobre as “demais condigoes ¢ exigéncias para transferéncias de recursos a entidades publicas e
privadas”, entre elas, as discriciondrias. Desse modo, anualmente, a LDO regula as transferéncias
discriciondrias.

59.Nio obstante, outros dispositivos legais também regulam esse tema, entre eles o Decreto n°
6.170/2007, o qual dispde sobre as normas relativas as transferéncias de recursos da Unido mediante
convénios, contratos de repasse e termos de execugdo descentralizada celebrados pelos orgios ¢
entidade da administragdo publica federal, os quais sdo conceituados da segumte forma:

“Art. 1°(.)
§ 1° Para os efeitos deste Decreto, considera-se:

I - convénio - acordo, ajuste ou qualquer outro instrumento que discipline a transferéncia de
recursos financeiros de dotagbes consignadas nos Orgamentos Fiscal e da Seguridade Social da Unido e
tenha como participe, de um lado, érgio ou entidade da administragdo publica federal, direta ou indireta, e,
de outro lado, érgio ou entidade da administragdo publica estadual, distrital ou municipal, direta ou
indireta, consorcios publicos, ou ainda, entidades privadas sem fins lucrativos, visando a execugdo de
programa de governo, envolvendo a realizagdo de projeto, atividade, servigo, aquisi¢do de bens ou evento
de interesse reciproco, em regime de mitua cooperagdo;

II - contrato de repasse - instrumento administrativo, de interesse reciproco, por meio do qual a
transferéncia dos recursos financeiros se processa por intermédio de instituigio ou agente financeiro pablico
federal, que atua como mandatério da Unido. (Redagdo dada pelo Decreto n° 8.180, de 2013)

I - termo de execugdo descentralizada - instrumento por meio do qual & ajustada a
descentralizagio de crédito entre drgios e/ou entidades integrantes dos Orgamentos Fiscal e da Seguridade
Social da Umdo, para execucdo de acdes de interesse da unidade orcamentaria descentralizadora e
consecu¢do do objeto previsto no programa de trabalho, respeitada fielmente a classificagdo funcional
programatica.

(...)". (Adaptado de acordo com a Portaria MPOG/MF/CGU N° 507, de 27/11/2011).

60.Em que pese algumas conceituagdes terem sido extraidas de normativos da esfera federal, os
demais entes da federagdo seguem seus preceitos. Nesse sentido, cabe destacar que a necessidade de
se celebrar um instrumento juridico ¢ a caracteristica inerente a todos os tipos de transferéncias
discricionarias. Dito isso, para este trabalho, considerou-se como transferéncias discricionarias todas
aquelas que ndo sdo realizadas por imposicdo normativa e utilizaram nstrumentos juridicos para se
viabilizarem.

61. Assim, passou-se a anilise das mformagoes contidas na base de dados do Finbra, identificando-se
como discriciondrias as transferéncias que utilizaram os instrumentos juridicos de: i) convénio e; ii)
consorcio publico. Cabe ressaltar que, diferentemente de outras fontes de repasse de recursos, essas
transferéncias so ficaram explicitas a partir de 2002, razio pela qual serd analisado apenas o periodo
de 2002 a 2014.
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62. Apesar das transferéncias em comento representarem, na média do periodo analisado, apenas 3%
do total dos repasses, € preciso destacar que, quanto menor o municipio, maior a sua dependéncia por
recursos transferidos de forma discriciondria. Essa realidade faz com que os efeitos das
transferéncias discriciondrias ndo possam ser desconsiderados em grande parte dos municipios
brasileiros.

63. Assim, realizada a conceituagdo, detalhada a composi¢do e destacada a importincia dessa fonte
de recursos, serdo descritos a seguir os montantes, a evolugdo temporal ¢ a sua distribuigio
geografica, tomando como referéncia os seguintes grupos: i) Transferéncias Discriciondrias da
Unido; i) Transferéncias Discricionarias dos Estados e do DF; e iii) Transferéncias Discriciondrias
dos Municipios.

1.3.1. Visio geral da evolugio e da composicio das transferéncias discricionarias

64.De 2002 a 2014, foram movimentados R$ 194,22 bilhdes em transferéncias discricionarias
(valores nominais), ocasionando uma média anual de RS 14,9 bilhdes. Do total desses recursos, a
Unido foi responsavel por transferir 138,77 bilhdes (71%), os estados por R$ 50,16 bilhdes (26%) e
os municipios por R$ 5,3 bilhdes (3%).

65.Por meio do grafico a seguir, a partir de valores nominais, verifica-se a tendéncia de crescimento
dessas transferéncias ao longo do periodo analisado, principalmente em anos pares. A média do
montante de recursos transferidos em anos pares (R$ 16 milhdes) é maior que a verificada em anos
fmpares (R$ 11 milhdes), situagdo que pode decorrer do fato de periodos eleitorais (nacionais ou
locais) serem em anos pares. Para todo o periodo analisado, observou-se um crescimento nominal de
130%, percentual superior ao verificado para a inflagado do periodo (TPCA de 2002 a 2014 foi de
99%):

Grafico 7 — Evolugio anual do montante das transferéncias discricionarias
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Analisando a origem das transferéncias discriciondrias, constata-se que a Unido ¢ a maior
repassadora desses recursos, tanto para estados quanto para municipios, conforme tabela a seguir:

o T2bela 3 Composicdo das transferéncias discriciondrias de 2002 2 2014 (RS milhdes)
Para estados Participagio % Participagdo %o

O estados PAvAmumicipos o icipios
73.992,98 90% 64.772,31 58%
6.862.93 ‘ 8% 43.295,54 o 39‘%:
L6332l Ty RSy
8248912 100%

66.E possivel observar que, mesmo para os municipios (que recebem valores consideraveis de seus
respectivos estados), a Unido continua sendo a maior repassadora de recursos, correspondendo a
aproximadamente 58% do total distribuido a esses entes. Comparando os valores recebidos por
governos estaduais ¢ municipais, € possivel perceber que os municipios receberam mais recursos que
o0s estados (situagdo verificada em todos os anos, salvo em 2003). A média anual de recursos
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transferidos para os estados foi de aproximadamente R$ 6,3 bilhdes ¢ para municipios de RS 8,6
bilhdes.

67.0 grafico a seguir mostra a evolugdo das transferéncias discricionarias para os municipios, por
origem, Pode-se observar que a participagao da Unido se manteve relativamente estavel ao longo do
periodo, oscilando entre 55% e 65%, salvo em 2014, em que apresentou um declinio consideravel
(49%). Comportamento similar pode ser percebido para a participagdo de outras origens (repasses
estaduais ou de outros municipios), que também se manteve relativamente estavel, variando entre
35% e 45%, e tendo também como excegdo 2014, no qual apresentou um forte aumento (51%).

Grifico 8 — Evolugdo de transferéncias discriciondrias para municipios por origem
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68.Nesse contexto, destaca-se a aparente dimmuigdo da mmportincia relativa da participagdo da
Unido evidenciada pelo grifico. No inicio do periodo analisado, essa participagao era de 65%, caindo
para 49% em 2014, menor valor da série. Destaca-se que esse valor ¢ 10 pontos percentuais abaixo
da média do periodo, que foi de 59%.

69.Ndo obstante, essa diminui¢do da participagdo da Unido pode ter sido ocasionada por um
aumento relativo da participacdo de outras origens. A titulo exemplificativo, verificou-se que a
espécie “Outras Transferéncias de Convénios dos Estados” teve aumento de 58% de 2013 (R$ 23
bilhdes) para 2014 (RS 3,7 bilhdes), o que pode ter contribuido para a grande variagio nas
participacdes das origens dos recursos em 2014.

70.Entretanto, em fung¢do do plano de contas estabelecido pelo Sistema Finbra apresentar varias
contas de forma genérica, resta prejudicada a anilise acerca da espécie de transferéncia discricionaria
responsavel pela variagao observada. A abrangéncia dessas espécies e a sua falta de caracterizagdo
ndo enseja transparéncia suficiente para que a sociedade tenha conhecimento de como estio sendo
geridos 0s repasses.

71.Nesse sentido, cabe informar que, no ano de 2014, mais de 50% do montante das transferéncias
discriciondrias foi classificado nas subcontas genéricas “outras transferéncias de convénios”. As
demais contas relevantes classificiveis nesse ano foram convénios nas dreas de educagéo (14,1%),
saude (10,2%), saneamento (6,3%) e transporte (7,9%).

72.Dito isso, recorre-se aos artigos 50 e 51 da LRF, os quais estabelecem que o Poder Executivo da
Unido promovera a consolidacdo das contas dos entes da Federagdo e a sua divulgacio, de acordo
com normas gerais editadas pelo o6rgdo central de contabilidade da Unido. Entretanto, no que
concerne A consolidagio ¢ divulgacio das contas atinentes as transferéncias discricionirias dos entes
federativos, percebe-se que o entdo plano de contas estabelecido ndo apresenta razodvel
detalhamento, haja vista mais de 50% de seu montante ser classificado como “outras transferéncias
de convénios”.
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1.3.2. Distribui¢iio regional das transferéncias discriciondrias aos Estados, ao DF e aos
Municipios

73.Para verificar a distribuicdo de recursos de transferéncias discricionarios (da Unido para Estados e
para Municipios ¢ de Estados para Municipios), foram adotados dois critérios: (i) valores de
iransferéncias nominais em termos absolutos ¢ (ii) valores de transferéncias nominais em termos per
capita. Com a adogdo do segundo critério, procurou-se mitigar as diferencas de tamanho entre os
estados (inclundo o DF) e entre 0os municipios.

74. O grafico a seguir apresenta as transferéncias discriciondrias distribuidas por regiio em termos
absolutos para estados, DF e municipios, de 2002 a 2014,

Grifico 9 — Distribuigdo transferéncias discricionérias por regido — 2002 a 2014
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75.Verificou-se que a regido Sudeste recebeu o maior montante de transferéncias discricionarias,
seguida, respectivamente, pelas regides Nordeste, Sul, Norte e Centro-Oeste. A principio, percebe-se
uma forte relagdo entre as regides que mais recebem recursos ¢ a distribuicdo populacional no Brasil,
haja vista, em 2014, as regides que apresentaram maior quantitativo populacional estarem na
seguinte ordem decrescente: Sudeste; Nordeste; Sul; Centro-oeste e Norte.

76.0 proximo grifico apresenta a distribuigdo dos recursos aos governos estaduais ¢ locais,
agrupados em seus respectivos estados, divididos em cinco faixas de valores, cada um com 20% dos
estados.

Grifico 10 — Transferéncias discriciondrias para
estados, DF ¢ municipios (em R$ milhdes) — 2002 a
2014

Mapa 2 — Transferéncias discriciondrias para estados, DF
e municipios— 2002 a 2014
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77.E possivel perceber uma relagio entre distribuigio de recursos e aspectos demograficos,
aparecendo com destaque os estados mais populosos, como Sdo Paulo, Minas Gerais, Ceard, Rio de
Janeiro ¢ Bahia. Dentre os municipios, ¢ importante destacar a grande presenca de capitais entre os
que mais receberam transferéncias discriciondrias. Na lista dos dez municipios mais beneficiados
com transferéncias discriciondrias estdo: Sdo Paulo, Belo Horizonte, Rio de Janeiro, Salvador,
Fortaleza, Recife, Curitiba, Jodo Pessoa, sendo Sdo Bernardo do Campo, Anapolis e Campinas, os
municipios nao qualificados como capital.

78.Buscando uma identificagdo mais clara sobre possivel distor¢io na distribuigio de recursos
discricionarios, foi elaborada uma curva ABC com o intuito de identificar quantos municipios
receberam 80% dos valores dessas fransferéncias. Com essa andlise, ¢ possivel verificar eventual
grau de concentragdo na distribuigdo dos recursos. Como resultado, verificou-se que 80% do
montante de recursos discricionarios transferidos no periodo foram recebidos por apenas 29% dos
municipios, 0s quais representam aproximadamente 76% da populagido nacional. Esses resultados
alinham-se & expectativa de que as transferéncias discriciondrias estdo relacionadas a critérios
populacionais.

79.D¢ acordo com a Constituigdo Federal, os orgamentos fiscal ¢ de investimento das empresas
estatais devem ter, entre as suas fungdes, reduzir desigualdades inter-regionais, segundo critério
populacional (art. 165, § 7°). Dito isso, cabe destacar que as transferéncias discricionarias realizadas
pela Uniao aos demais entes federais compdem o orcamento fiscal federal, razio pela qual também
devem buscar o referido objetivo.

80.Dessa forma, cabe realizar uma andlise mais detida sobre o tema, a qual sera efetivada
ponderando seus montantes pela popula¢do de cada ente federativo (para o ano de 2014). Para chegar
a um valor per capita de transferéncias discriciondrias foi necessario, no caso dos recebimentos dos
estados, dividir o volume de recursos em um ano pela populagdo no mesmo ano. Quanto aos
municipios, para agrupa-los em seus respectivos estados, foi necessario calcular a média de
recebimento per capita municipal por estado. Com os valores per capita de estados, DF ¢
municipios, apurou-se o valor total per capita de recebimento em cada estado. Ji o valor per capita
nacional foi calculado a partir da média dos valores per capita de cada estado, conforme tabela a
seguir.
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e 2D 6-Trans feréncias discriciondrias por estado e participagdo populacional — 2014

“Transferéncias (R$ Po‘pulav;io‘ : Transferéncias (A) Populagiio _ Ry
Uk milhes) (milhares) ~ Ter capita (RS) % (B) % A1)

R() v i |,74g,53. 337,621‘47% 0!36%(]5[%

SC 970,64 6.727.15 374,64 4,22% 3,32% 0,90%

RR 155,39 49694 36971 C068%  025%  043%

AC 230,7 790,1 336,89 1,00% 0,39% 0.61%

MT 5478 3.224.36 279.19 2.38% 1.59% 0.79%

Sp 422718 44.035.30 274,65 18,39% 20.72% 3.33%
e B R g

— M(jm e— v_“2967,19h20734:v1\6mq.“£3161““““12917%“]023%“.‘__“,5:68:“

AL 633,56 33173 228,14 2,76% 164%  1.12%

B T S
TO 083 1.496.88 % 0.74% T 0.12%

0,86%

RS 884.82 11.207.27 3.85% T 5.53% 1,68%

P1 462,87 3.194,72 2,01% 1,58% 0,43%

= ‘m,ig‘J’si - ,..,.,_“i.;._}g};zWNNN“MM ‘1,92;%,‘“"“”“_6]6% _—

3% 195% 0.38%

T Ms 34384 e se% 1o Toats

SE 32029 a2 1,43% 1.09% 034%
- T T s

750,91 165,79 0,37% 0,37% 0.00%

6.850.88 163.99 2.51% 338% 0.87%
B e o

1.194.48 16.461.17 142,01 5.20% T812% 2.92%

1.746,27 15.126,37 141,02 7,60% ‘7,46% 0,14%

PE 1.161,01 0.277,73 137,02 5,05% 4,58% 0,47%
RN326,473408,5|119,02|,42%163%-0'26%M

PA 421,89 TR013.92 107.08 1.84% 3,98% 2.14%
B T T oA —

81.A partir dos dados levantados, observa-se a existéncia de grandes variagdes de montantes entre
esses valores per capita nacional (RS 216,69) e os de alguns estados. Essas diferencas podem ter
ocorrido em virtude de a participagdo percentual dos montantes de transferéncias discriciondrias
recebidas por determinados estados (em relagiao ao montante total de transferéncias discricionarias)
superarem a participagéo relativa de sua populagdo em relagio a populagio nacional.

82.Em face dessas distor¢des, cabe fazer mengdo as emendas individuais ao projcto de lei
orgamentdria realizadas pelos congressistas. A Resolugdo n. 1/2006 do Congresso Nacional
regulamenta o tema, estabelecendo, até 2014, que as emendas individuais ao projeto de lei
orgamentdria terdo como montante um valor total definido pelo parecer preliminar do relator,
distribuido pela quantidade de parlamentares no exercicio do mandato. A titulo ilustrativo, em 2014,
cada parlamentar teve direito a uma cota de R$ 14,7 milhdes, conforme informado em boletim pelo
sitio da Camara dos Deputados.

83.As emendas realizadas no projeto da Lei Orgamentiria Anual — LOA sio propostas por meio das
quais os parlamentares podem opinar ou influir na alocagdo de recursos publicos em funcdo de
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compromissos politicos que assumiram durante seu mandato, tanto junto aos estados ¢ municipios
quanto a instituigdes, sendo, na maioria das vezes, direcionados para os entes ou entidades que
representam.

84, A Constituigdo Federal, art. 45, determina que o nimero total de deputados federais, bem como a
representagdo por estado e pelo Distrito Federal sera estabelecida por lei complementar,
proporcionalmente a populagdo, procedendo-se os ajustes necessdrios. Desse modo, a Lei
Complementar 78/1993 estabelece que o nimero total de deputados federais ndo ultrapassard
quinhentos e treze representantes, sendo que nenhum membro da federagdo terd menos de oito e
mais de setenta deputados federais.

85.Desse modo, quando do estabelecimento dos referidos critérios pela lei complementar, estados
com populagdo relativamente pequena foram beneficiados com uma quantidade de representantes
proporcionalmente superior ao que de fato teriam caso o critério populacional fosse adotado de
forma absoluta. Nesse mesmo sentido, estados com populagio relativamente grande tiveram a
quantidade de seus representantes minorada em relagdo ao critério populacional puro. Esse fato, por
si 80, ja ensejaria grandes diferencas entre os valores per capita. Destaca-se que a Unido ¢é
responsavel, na média, por transferir mais de 70% de todas as transferéncias discricionarias aos entes
federados, sendo esse valor fortemente influenciado pelas emendas parlamentares. A titulo de
exemplo, em 2014, as emendas parlamentares somaram R$ 8,7 bilhdes, quase 60% do total de
transferéncias discricionarias da Unifio, que somaram RS 14,8 bilhdes.

86.Nio obstante esse fator, a mexisténcia de obrigatoriedade, 3 época, de que as mencionadas
emendas fossem de fato executadas, fazia com que elas dependessem da forga politica de seus
representantes, o que também poderia ensejar distor¢des na distribuicao desses recursos. Cabe relatar
que, a partir de 2015, a Emenda a Constituicao 86/2015 tornou obrigatéria a execugdo de emendas

parlamentares até o limite de 1,2% da receita corrente liquida, o que pode ensejar uma redugio
dessas discrepincias.

1.4. Outras Transferéncias

87.A LRF (art. 51) estabelece que o Poder Executivo da Unido promovera a consolida¢io das contas
dos entes da Federagdo, seguindo formato definido pela Secretaria do Tesouro Nacional - STN, que
tem a competéncia de promover a edicao de normas gerais para tanto (LRF, arts. 51 e 50, § 20).

88.Desse modo, com o objetivo de uniformizar as praticas contdbeis dos entes federativos, a STN
publica regularmente o Manual de Contabilidade Aplicado ao Setor Piblico (MCASP), que contém a
estrutura de plano de contas a ser observada pela Unido, estados, DF ¢ municipios, bem como pelo
sistema utilizado para a realizacdo da referida consolidagao (Sistema Finangas do Brasil — Finbra).

89.Nesse contexto, passa-se a analise do plano de contas do Finbra em vigor a época, cujas
transferéncias interfederativas podem ser classificadas, de modo preponderante, em obrigatorias ou
discriciondrias. Apesar dessa classificagdo, restou um conjunto residual de contas que nio puderam
ser enquadradas em nenhum dos mencionados tipos, haja vista serem genéricas ou oriundas de entes
nao governamentais.

90.As contas genéricas sdo aquelas que ndo se pode identificar o grau de discricionariedade do ente
governamental transferidor, como as contas “Outras Transferéncias da Unido” ou “Outras
Transferéncias dos Estados”. Por sua vez, as contas oriundas de entes ndo governamentais
representam as transferéncias de instituicdes privadas, pessoas fisicas ou pessoas juridicas, aos entes
subnacionais.

91.Em face do relatado, optou-se por classificar as referidas contas residuais sob o rotulo de “Outras
Transferéncias™. Justifica-se tal classificacdo em fung¢do dos montantes envolvidos. Para o periodo
analisado (2000 a 2014), essas contas apresentaram um montante médio anual de R$ 11,9 bilhdes e
uma grande volatilidade no decorrer dos anos, conforme grafico a seguir. A titulo ilustrativo, as
transferéncias discricionarias, para o mesmo periodo, apresentaram um valor médio de RS 13,8
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bilhdes, montantes bem semelhantes. O que, por si s, J& justificaria a necessidade de analisar as
contas classificadas como “Outras Transferéncias”.

Grifico 11 — Evolugdo de “Outras Transferéncias”

92.Entre os anos 2000 a 2003, em fungdo de alteragdes no plano de contas contdbeis do Setor
Publico, nota-se uma diminui¢do nos valores classificados como “Outras Transferéncias”. Esperava-
se que essa diminuicdo continuasse no decorrer dos anos, de modo a agregar somente as
transferéncias realizadas por entes ndo governamentais. Porém, nos anos seguintes, os valores
voltaram a apresentar clevagio.

93.No intuito de analisar a composicio dessas transferéncias, destaca-se que, no ano de 2014, o
maior montante desses recursos era proveniente da Unido (R$12,9 bilhdes), seguido pelas
Instituigdes Privadas (RS 3,1 bilhdes) e pelos Estados (R$ 1,7 bilhdes), conforme grafico a seguir.

Grafico 12 — Fontes de “Outras Transferéncias” em 2014

94.0 elevado valor orlundo de entes governamentais em uma rubrica genérica (mais de R$ 14
bilhdes em 2014) pode sugerir que existem problemas na estrutura de contas definida pela STN, que
talvez impega a correta classificagio dos valores, ou que os recursos ndo estejam sendo
contabilizados pelos entes subnacionais nas rubricas especificas. De qualquer forma, a situagdo
apresentada prejudica a transparéncia acerca da gestio fiscal dos entes federados, contrariando os
preceitos estabelecidos no Capitulo TX da LRF.

95.No intuito de entender melhor o que esta ensejando essa falta de transparéncia, optou-se por
verificar os montantes declarados como “Outras Transferéncias” pelos estados (em conjunto com
seus municipios) nos anos de 2013 e 2014.

Grafico 13 - Distribuigdo de “Outras Transferéncias” por UF
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96.Nota-se um volume muito expressivo de recursos declarados por Sio Paulo no ano de 2014 (R$
9,6 bilhdes). Montante que corresponde a 52% do total de “Outras Transferéncias” naquele ano. Em
suma, pode-se inferir que o estado e os municipios de Sdo Paulo podem apresentar uma certa
peculiaridade em suas contas ou mesmo problemas em sua contabilizagdo, o que ocasiona a
classificagdo de transferéncias interfederativas recebidas em contas genéricas. Situagdo que reforga a
necessidade de se avaliar a adequagédo do plano de contas adotado pelo Fibra.

97.Desse modo, recomendar-se-a a Secretaria do Tesouro Nacional que, caso ainda ndo tenha feito,
promova alteragdes na coleta, registro e divulga¢do das informagdes atualmente classificadas como
“outras transferéncias™, para que a contabilizagdio desses recursos seja realizada de maneira
transparente, com mformagdes Gteis e confidveis para a tomada de decisdo de forma mais segura e
efetiva sobre 0 modelo de financiamento de estados, DF e municipios.

98.Por fim, espera-se que, com o acolhimento das propostas de encammhamento do presente
trabalho, os valores declarados em rubricas genéricas possam ser reduzidos ou até eliminados nos
proximos exercicios, de forma que os montantes de transferéncias obrigatérias ¢ discriciondrias
possam ser identificados com maior precisdo.

1.5. Operagdes de crédito

99.Inicialmente, cabe caracterizar as operagoes de crédito como sendo o ato pelo qual as istituigdes
financewras repassam recursos captados dos agentes ccondmicos superavitdrios aos agentes
econdmicos deficitarios. Nesse sentido, destaca-se que existe uma grande variedade de operagdes de
crédito disponiveis, as quais se diferenciam em prazos, taxas, formas de pagamento ¢ garantias.

100. De acordo com o BACEN, existem trés modalidades de operagdes de crédito: a)
empréstimos, que sdo as operagdes realizadas sem destinagdo especifica ou vinculo & comprovagao
da aplicagdo dos recursos; b) titulos descontados, que sdo as operagoes de desconto de titulos; ¢ ¢)
financiamentos, que sdo as operagdes realizadas com destinagdo especifica, vinculadas a
comprovagdo da aplicagdo dos recursos (Plano Contdbil das Instituigdes do Sistema Financeiro
Nacional — COSIF).

101. A Lei de Responsabilidade Fiscal, para os fins de verificagdo de cumprimento de limites e
condigbes de endividamento, conceitua operagdo de crédito como o “compromisso financeiro
assumido em razido de mutuo, abertura de crédito, emissdo ¢ aceite de titulo, aquisicdo financiada de
bens, recebimento antecipado de valores provenientes da venda a termo de bens e servigos,
arrendamento mercantil e outras operagdes assemelhadas, inclusive com o uso de derivativos
financeiros” (art. 29, I1I).

102.  Para este trabalho, adotou-se como escopo todas as operagoes de crédito realizadas por
instituigoes financeiras com pessoas fisicas e juridicas (inclusive as realizadas com a Unido, os
estados, o DF e os municipios) que utilizaram recursos publicos (FGTS, FAT, FCO, recursos
oriundos diretamente da STN, dentre outros) como funding (origem do recurso captado pelo agente
financeiro). A nomenclatura “operagdes de crédito” serd utilizada de forma simplificada para
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denominar tais repasses, 0s quais, para todo o periodo em anélise (2000 a 2014), foram realizados
quase por completo por bancos publicos (cerca de 98%).

103.  Informa-se que os citados bancos publicos objeto deste trabalho sio o BNDES, Caixa
Economica Federal, Banco do Brasil, Banco do Nordeste ¢ Banco da Amazonia, os quais apresentam
como acionista majoritario a Unido, que é responsavel por aportar recursos nessas mstituigdes para
serem utilizados como funding em suas operagdes, de modo a possibilitar: i) o desenvolvimento de
suas tipicas atividades financeiras e; i) o financiamento de politicas governamentais em diversos
setores econdmicos (habitagdo, infraestrutura, saneamento e outros).

104. Na formagao das taxas de juros que as instituicoes financeiras cobram em suas operagoes de

crédito, cabe frisar o custo médio do funding e o conjunto das taxas de referéncia e das taxas de Juros
praticadas pelo mercado.

105. O custo-basc das taxas de captagdo dos fundings que utilizam recursos publicos sdo
reconhecidos por serem, no geral, subsidiados, ocasionando taxas remuneratdrias menores que as de
referéncia praticadas pelo mercado. A titulo ilustrativo, as taxas efetivas de Juros praticadas no
crédito rural que utilizam recursos piblicos devem girar em torno de 6,75% a.a., de acordo com a
Resolugao CMN 3.475/2007. Para fins de comparagio, serio utilizadas as taxas de Juros dos créditos
direcionados — que sio aqueles destinados a determinados setorcs ou atividades, realizados com
recursos regulados em lei ou normativos —, haja vista sua caracteristica de terem as menores taxas de
mercado. A taxa média do crédito direcionado divulgada na Nota para a Imprensa do Banco Central
do Brasil, em 27/7/2016, foi de 11,7% a.a.

106.  Ante o destacado no paragrafo anterior, percebe-se o quio baixa, em relagio aquela praticada
no mercado, a taxa de juros de determinadas operagdes de crédito pode ser pactuada. Isso reforga a
necessidade de se realizar o presente trabalho, ja que a diferenca de taxas é fruto, muitas vezes, de
subsidios. ‘

107. Tmportante destacar também a relevancia dessa fonte de financiamento para o fomento da
atividade econdémica nos entes subnacionais. Comparando o montante de operacdes de crédito
analisadas com outros tipos de repasses, as operagdes participaram com 40% do total de recursos
repassados para aplicagdo em estados, no DF ¢ nos municipios em 2014. Nesse ano, o fluxo de
operagdes concedidas somou R$ 300,85 bilhdes.

108. A seguir, serdo descritos 0s montantes, a evolugdo temporal ¢ a distribuigio geografica das
operagoes de crédito.

1.5.1. Visdo geral da evolugio e da composigio das operacdes de crédito

109.  De 2000 a 2014, verificou-se uma tendéncia crescente nas operagoes de crédito realizadas
com recursos publicos, sendo movimentados RS 2,08 trilhdes (média anual de RS 138,87 bilhdes).
Por meio do grafico a seguir,a partir de valores nominais, é possivel verificar a tendéncia
crescente dessas transferéncias ao longo do periodo analisado. Observou-se um crescimento de
854%, percentual bem superior ao verificado para a inflagio do periodo (IPCA de 2000 a 2014 foi de
141%).

Grafico 14 — Evolugdo de operagdes de crédito
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110. A crise do subprime (crise do mercado de hipotecas estadunidense) comegou a ocasionar
repercussao sobre a economia norte americana ¢ depois sobre a economia mundial, a partir de 2008.
Em fungdo disso, o governo brasileiro, ao longo da crise, adotou politicas econdmicas anticiclicas no
intuito de atenuar o impacto sobre determinados setores, cabendo destacar: i) redugdo do
compulsorio bancdrio; i) cortes da taxa de juros bdsica; e i) aumento da oferta de crédito pelos
bancos publicos (em regra, tendo como funding recursos publicos).

111.  Avaliando a evolugdo, em termos nominais, dos montantes de operacdo de crédito, percebe -
se o crescimento de sua importincia, principalmente, a partir de 2009. A titulo exemplificativo, antes
de 2009, o Tesouro Nacional financiava, em média, apenas R$ 2,2 bilhdes das operagdes de crédito
realizadas com recursos plblicos (3,9% do total). A partir daquele ano, a STN aumentou
expressivamente seu financiamento. Em 2009, o montante foi de R$ 62 bilhdes (35,9% do total),
mais de 35 vezes o valor de 2008, e em 2013, ano de maior valor, alcangou R$ 110 bilhdes (36,4%
do total).

112. Em fun¢io desse grande crescimento a partir do ano de 2009, as operagdes de crédito
passaram a representar, em média, o equivalente a 40% do montante de recursos disponibilizados
para aplicagdo nos estados, no DF e nos municipios. Situagdo que pode ensejar o desenvolvimento de
dependéncia de recursos oriundos de operagdes de crédito com taxa, no geral, subsidiadas ¢ que tem
a Unido como principal fmanciador.

[13. Vale ressaltar que os atos e contratos decorrentes da politica de ampliagdo do papel dos
bancos publicos na oferta de crédito tém sido fiscalizados pelo TCU, conforme destacado no capitulo
4 deste relatorio. Destacam-se os Acordios 825/2015 e 3297/2015, ambos do Plenério, que
consideraram irregulares as operagdes de crédito entre bancos estatais € o Governo Federal, este na
condigdo de beneficidrio do empréstimo.

114, Ha pelo menos duas perspectivas relevantes para a andlise das operagdes de crédito: a
origem do recurso ¢ o agente financeiro responsdvel pela operagdo. Foram analisadas 34 origens,
todas operacionalizadas por 23 agentes financeiros (instituigdes financeiras), tanto puablicos, quanto
privados.

115, Quanto a participagdo de cada origem, observou-se o mportante papel que a Unido tem
como financiador, haja vista 80% dos recursos analisados serem origindrias de recursos do Tesouro
Nacional, dos proprios bancos publicos (tem a Unidio como acionista majoritario) e contribuigdes do
FAT e do FGTS, ambas regulamentadas e garantidas pela Unido, conforme demonstrado no grafico a
seguir:

Grafico 15 — Participagdo das principais origens de recursos publicos para operagdes de crédito — 2000 a 2014
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116, Quanto & participagdo de cada agente financeiro no total de operagdes de crédito analisadas,
observou-sc¢ que somente as intermediadas pelo BNDES representaram 65% do total. Adicionando a
estas as operagdes intermediadas pela Caixa Econdmica Federal, essa participagio alcanca 85%,
conforme grafico a seguir. As operagdes restantes estio espalhadas entre outros 21 agentes
financeiros, como BB, BNB, BASA, Itati, Bradesco, Santander, BRB, dentre outros.

Grifico 16 — Operagdes de crédito por agente financeiro — 2000 a 2014

BHNOES R 1.245,58 Bikhtes

Calxa Econdmica | FE 3A5,9 mikoes
Banco do Brasi Bt 1636 Bilhdes
BlE R$ 99,0 Bihdes
BASA fif 29,2 Bihdes

S Outros R$ 1,9 Bihdes

[17. " A importincia do BNDES como agente financeiro de recursos de origem publica é reforgada
com a politica anticiclica do governo federal ocorrida a partir de 2009, que utilizou como funding
recursos do Tesouro Nacional. Nesse sentido, cabe informar que 94,3% desses recursos da STN
foram direcionados para o BNDES. O restante foi direcionado a CEF (3,5%), BB (2%), BNB
(021%) ¢ BASA (0,02%).

1.5.2. Distribui¢io regional dos recursos de operagdes de crédito

118, Para analisar a distribuigio geografica de recursos de operagdes de crédito que tém como
origem recursos piblicos, foram adotados dois critérios: (i) valores de operagdes em termos
absolutos ¢ (if) valores dessas operagdes em termos per capita.

[19.  No periodo analisado (2000 a 2014), a regiio Sudeste foi a que mais recebeu recursos
(47,5%), sendo seguida pelo Sul (17,4%), Nordeste ( 17,3%), Centro-oeste (10,4%) e Norte (7,4%),
conforme gréfico a seguir. Destaca-se a forte relagio percebida entre o volume de operagdes e 0 grau
de desenvolvimento da regiio. De acordo com a pesquisa Contas Regionais do Brasil 2012,
divulgada pelo IBGE, as regides com a maior participagio no PIB brasileiro foram: Sudeste (55,2%)
Sul (16,2%), Nordeste (13,6%), Centro-Oeste (9,8%) e Norte (5.3%).

Grafico 17 —Operagdes de crédito por regides — 2000 a 2014
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120.  Detalhando-se as participagdes na contratacdo de operagoes de crédito por estado (2000 a
2014), verifica-se que foi em Sdo Paulo onde mais se realizou essas transagoes, totalizando R$ 532
bilhdes, conforme grafico a seguir. Esse valor representa mais do que o dobro do segundo colocado,
Rio de Janeiro, que totalizou R$ 248 bilhdes. Observa-se uma alta concentragdo das operagoes de
crédito em estados mais desenvolvidos, com maiores parques industriais ¢ mercados consumidores

fortes, como SP, RJ e MG.

Mapa 3 — Distribuigdo das operagdes de crédito por Grafico 18 — Contratagoes de operagoes de crédito por
estado — 2000 a 2014 estado (emR§ bilhodes) -2000 a 2014

121, Em nivel municipal, Rio de Janeiro, Sdo Paulo, Sdo José¢ dos Campos, “Brasilia”, Belo
Horizonte, Sdo Bernardo do Campo, Porto Velho, Curitiba, Ipojuca ¢ Salvador foram as dez cidades
onde mais se firmou operagdes de crédito oriundas das fontes de recursos analisadas. Merecem

destaque as trés cidades ndo capitais na referida lista,
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122, De modo a entender melhor a distribuigdo dos recursos oriundos das operagdes de crédito em
comento, utilizou-se a metodologia da Curva ABC no periodo de 2000 a 2014. Como resultado,
observou-se que 80% dos repasses foram realizados para 491 municipios; menos de 9% dos entes
analisados. Entretanto, destaca-se que esses municipios foram responsaveis por 76% do PIB nacional
em 2013 (dftimo ano de dados disponiveis pelo IBGE), o que reforga a observagio de que as
operagdes de crédito estdo fortemente relacionadas ao grau de desenvolvimento econdmico e
industrial do ente. Além disso, 63% desses municipios estdo localizados nas regides Sul e Sudeste,
que notadamente sdo as que contam com maior parque fabril,

123, Em outra andlise, verificou-se a relagdo entre as operagdes em comento e critérios
populacionais, utilizando o ano de 2014 como parametro. No referido ano, caso as operagoes de
crédito respeitassem exclusivamente critérios populacionais, o valor per capita nacional desses
recursos seria de R$ 1.349.87. Contudo, foi percebida a existéncia de grandes variacdes de
montantes entre esses valores per capita nacional e os de alguns estados (agrupando seus
municipios), conforme apresentado na tabela a seguir.

e L ADENA T Operages de crédito por estado e participagdo populacional —2014
UF  Transferéncias Populagio Per capita  Transferéncias Populagio
(RS bilhdes) (milhares) (R$) (A) % (B) % (A-B)%
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124.  Analisando os volumes de operagoes de crédito ponderados pela populagdo no ano de 2014,
é possivel perceber, dentre os mais beneficiados, a presenca de estados do Norte, Centro Oeste e Sul,
alterando, de certa maneira, a concentragdo verificada na andlise realizada em termos absolutos.
Dentre os municipios, ¢ importante destacar a auséncia de capitais entre os que mais receberam
operagdes de crédito per capita. Na lista de dez mais beneficiados, aparecem Aguiarnopolis (TO),
Pinhal da Serra (RS), Ipojuca (PE), Parazinho (RN), Barro Alto (GO), Ferreira Gomes (AP),
Fortaleza de Minas (MG), Ortigueira (PR), Brejo Alegre (SP) e Sdo Jodo da Barra (RJ).

125. A titulo ilustrativo, cabe citar o caso do Estado do Amapa, o qual apresentou o maior valor
de operagdes de crédito per capita no ano de 2014. Apos uma andlise expedita, verificou-se que isso
decorreu de financiamento realizado, no ano de 2014, pelo BNDES no montante de R$ 4706
milhdes para a construgdo da Usina Hidrelétrica Ferreira Gomes, localizada no Municipio de Ferreira
Gomes. Como a populagdo desse Municipio, no ano de 2014, era inferior a 7.000 habitantes, o scu
valor per capita de operagdo de crédito foi bastante elevado (cerca de R$ 75.000,00). Ndo obstante
esse fato, o Estado do Amapd conta com apenas dezesseis municipios. Assim, se nenhum outro
municipio desse Estado recebesse, no ano de 2014, recursos oriundos de operagdes de crédito com
recursos plblicos, o valor per capita do Estado ja seria de mais de R$ 4.500,00. Em suma, esse
Estado ja apresentaria o maior valor do Pais, em razido da realizagdo de apenas um projeto de
montante elevado.

126. Em face da andlise realizada, percebe-se que a comparagio entre esses valores pode ser
extremamente influenciada por projetos especificos ¢ de grande vulto, o que deve ser analisado caso
a caso em analises mais robustas acerca do tema.

1.6. Riscos identificados, comentirios dos gestores e recomendacdes

127. O objetivo deste capitulo € identificar e avaliar montantes, evolugdo no tempo e distribuigdo
territorial das fontes de recursos utilizadas pelos entes subnacionais que sdo transferidas de outras
esferas da federagio, principalmente pelo Governo Federal.

128. A partir da coleta ¢ da andlise dos dados, constatou-se um alto risco de distor¢do dos dados
das fmangas dos entes federativos. Foram identificadas limitagdes de abrangéncia e de confiabilidade
na principal base de dados para andlises sobre as finangas federativas.

129.  Atualmente, o Finbra ¢ resultado da coleta e tratamento de dados realizados por meio do
Sistema de Informagdes Contabeis e¢ Fiscais do Setor Publico Brasilero - Siconfi, com avangos
significativos em relagdo ao status quo. Algumas das imitagoes observadas estdo sendo tratadas na
implementagao do Siconfi. Cabe ressaltar que ha fiscalizagao especifica abordando a qualidade das
informagoes contiabeis de entes federados para fins de cumprimento do art. 51 da Lei de
Responsabilidade Fiscal (TC 017.311/2016-0).

130.  Os quadros abaixo listam as evidéncias que corroboram essas conclusdes, bem como os
encaminhamentos propostos como contribuicdo para mitigar os riscos identificados. Além disso, o
TCU solicitou que diversos orgiaos (BB, Caixa, Basa, BNB, BNDES, Ministério da Integragdo
Nacional, Casa Civil, [IPEA, Ministério da Fazenda, CGU, Sudeco, Sudene e Sudam) apresentassem
consideragdes sobre o presente relatorio, as quais também serdo apresentadas.

Evidéncias
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131 Diante das constatagdes apresentadas, os bancos publicos federais informaram que ja
registram as localidades dos projetos a serem financiados por suas operagdes de crédito. Entretanto,
no decorrer da execugdo dos trabalhos de auditoria ndo se verificou isso. O préprio Ipea informou
que, quando da claboragdo de uma nota técnica interna de 2013, percebeu que determinadas
operagdes de crédito de bancos plblicos ndo prestavam uma andlise regional direta.

132, Em seus esclarecimentos, o Ipea destacou que a execugdo financeira do Governo Federal
apresenta problemas, conforme verificado por esta equipe do Tribunal. Fntre outras consideragdes,
relata que devem persistir os esforgos para obter das instituigdes e ministérios a regionalizacao de
variaveis de gasto e transferéncias a entes federativos, no intuito de melhorar o acompanhamento
sobre sua aplicagdo e seus resultados. Além disso, frisou que, embora concorde que o Finbra

apresenta deficiéncias, vem participando dos esforgos, em conjunto com a STN, para que cle venha a
ser aperfeigoado.

Proposta de encaminhamento
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2. Sustentabilidade fiscal e orgamentdria dos estados, do DF e dos municipios

2.1. Aspectos iniciais

133. A Constituigdo de 1988 atribumu a Unido a maior parcela de tributos a serem arrecadados,
cabendo a esse Ente repassar parte de sua arrecadagdo aos estados, a0 DF ¢ aos municipios para que
possam fazer frente as suas obrigagdes constitucionais. Essa op¢do por centralizar a arrecadagio de
importantes tributos na Unido, pode provocar dependéncia dos entes subnacionais por recursos
alheios 4 sua ingeréncia admnistrativa, vinculando-os a atividade arrecadatoria federal

134. Essa relagdo de dependéncia ndo acarreta riscos apenas para o ente recebedor, que
perde governanga sobre receitas, mas também ao repassador, que pode vir a se inserir em uma
situagdo de corresponsavel por socorrer o ente recebedor em situagdes de dificuldade financeira.

135. Nesse sentido, o presente capitulo tem trés objetivos: 1) avaliar o grau de dependéncia dos
entes subnacionais a fontes externas de financiamento; 2) analisar a situagao fiscal de estados, do DF
e dos municipios; € 3) identificar riscos para a Unido em decorréncia do atual modelo federativo de
reparticao e utilizagao de recursos pablicos.

136.  No intuito de cumprir cada um dos trés objetivos referidos para o periodo de 2000 a 2014, o
capitulo estd estruturado nos seguintes topicos: i) metodologia de avaliagao de riscos; ii) avaliagdo
do grau de dependéncia; iii) avaliagdo da situacdo orgamentaria e fiscal; iv) matriz de risco dos entes
subnacionais € v) riscos € recomendacoes.

2.2. Metodologia de avaliacio de riscos

137. O cumprimento dos objetivos relatados no item anterior serd realizado a partir da elaboragdo
¢ analise de alguns indicadores or¢amentarios, fiscais ¢ de dependéncia.

138.  Os mdicadores foram eclaborados tendo como referéncias, dentre outras: i) Portaria
Ministério da Fazenda 306, de 10/09/2012 (define critérios e metodologia de analise da capacidade
de pagamento para a concessao de aval e garantia de entes subnacionais no dmbito do Ministério da
Fazenda); ii) modelo de classificagdo de municipios “Sistema Firjan™
(http//www.firjan.com.br/ifdm/); iii) estudos da Organizagdo para a Cooperagdo e Desenvolvimento
Econdémico (OCDE).

139, A principal fonte de dados utilizada para a montagem dos indicadores foi o Sistema
Finbra, o qual traz informagdes oficiais sobre a execugdo or¢amentéria dos municipios brasileiros.
Para estados (inclindo o DF), utilizou-se informagdes encaminhadas pela STN. Além dessas fontes,
foram extraidas informagdes dos Relatérios de Gestdo Fiscal de estados ¢ municipios, encaminhados
pela Caixa Econdmica Federal

140.  Como em qualquer aplicagdo estatistica, o presente trabalho teve algumas limitagdes
naturais, sendo merecedoras de destaque as seguintes: (i) as informagdes contidas no Finbra sio de
natureza auto declaratoria, cuja qualidade ndo é atestada pela STN; (ii) a base de dados ndo contém
todos os municipios em fun¢do da descontinuidade no fornecimento de informagodes fnanceiras
encaminhadas 4 STN pelos entes subnacionais; (iii) os dados de alguns municipios apresentaram
problemas de preenchimento e envio (como: dados zerados, negativos ou mesmo inconsistentes).

141.  No entanto, essas limitagdes nio impediram a montagem dos indicadores, tendo em vista
que, mesmo com o tratamento realizado para as referidas limitagdes, ainda foi possivel trabalhar com
um volume expressivo de dados.

142. A segurr serdo apresentadas as principais informagdes sobre os indicadores
utilizados. O detalhamento desses indicadores estd descrito no documento Aspectos Metodologicos,
que integra este processo.
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2.3. Indicador de Dependéncia

143, Quanto a abordagem metodolégica adotada para o indicador de dependéncia, ndo se
considerou a propriedade da receita ¢ sim a possibilidade de gestdo do ente sobre o seu processo
arrecadatorio. Dessa maneira, embora as transferéncias constitucionais/legais sejam consideradas
receitas proprias dos entes que as recebem, essas fontes de recursos ndo foram classificadas como
receitas de geragdo propria € sim como transferéncias interfederativas. Além disso, em que pese as
receitas de capital operagdes de crédito também serem consideradas receitas proprias, elas nio foram

classificadas como receitas de geragdo propria, haja vista ndo estarem vinculadas ao poder
arrecadatorio do ente.

144, Ademais, por inexistir uma metodologia oficial para o calculo desse indicador, considerou-se
uma extensa quantidade de estudos e analises sobre relagoes federativas. Nesse sentido, enfatiza -se
que a OCDE vem realizando estudos semelhantes para monitorar o grau de dependéncia de entes
subnacionais em diversos paises.

2.4. Indicadores Fiscais e Orcamentarios — baseados na Portaria MF 306/2012
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9) Servico da divida na receita corrente

145.  Informa-se que todos os indicadores fiscais e or¢amentdrios foram baseados na Portaria
Ministério da Fazenda N° 306, de 10 de setembro de 2012. Entretanto, em face da nexisténcia de
dados confidveis, optou-se por ndo utiizar o indicador “participagdo das contribuigdes ¢
remuneragoes do Regime Proprio de Previdéncia Social - RPPS nas despesas previdencidrias”. Aléem
disso, por ndo ser possivel aferir dados confidveis de divida plblica para os municipios, optou-se por
nao utilizar o indicador “endividamento” nas analises desses entes.

146. Por fim, os indicadores serdo agrupados de modo a possibilitar a classificacdo dos entes
subnacionais de acordo com a sua situagao fiscal e orgamentaria. Para tanto, sera construido o indice
de situagdo fiscal ¢ or¢amentdria, tomando como base os pesos estabelecidos na metodologia da
referida portaria.

2.5. Matriz de Risco dos Entes Subnacionais

A construgdo dos indicadores supramencionados possibilitou o enquadramento dos entes
subnacionais em quatro categorias, esquematizadas na figura a seguir:

Figura 1 —Matriz de risco fiscal, orgamentdrio ¢ de dependéncia dos entes subnacionais
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147. Os entes classificados na categoria 4 sdo os que mais impdem riscos a Unido, ja que 30 0§
mais dependentes e com piores indicadores de situagido orgamentéria e fiscal. Por outro lado, os entes
da categoria 1 sdo os menos dependentes e com melhores indicadores or¢amentarios e fiscais, sendo,
portanto, 0s que representam menores riscos ao Ente Nacional. As outras categorias sdo
intermediarias, mas ainda representando risco de terem que recorrer ao Ente Nacional.

148.  Enfatiza-se que se buscou desenvolver uma metodologia de avaliagdo da trajetéria fiscal,
orgamentiria ¢ de dependéncia dos estados, do DF e dos municipios que servisse de benchmark para
analises sobre os riscos a Unido referentes a gestao financeira dos entes subnacionais. Dessa forma, a
classificagdo proposta procurou identificar riscos a4 Unido de forma regionalizada, possibilitando a
realizagdo de andlises mais robustas sobre & temdtica em tela.

149. Nos tépicos a seguir serdo feitas as anlises por grau de dependéncia, por situagio fiscal e
orgamentaria ¢ pelo cruzamento dessas duas classificagdes, a matriz de riscos dos entes subnacionais.

2.6. Avaliacdo do grau de dependéncia

150. Os entes subnacionais devem possuir autonomia financeira suficiente para fazer
frente aos desafios impostos pelo atual ordenamento juridico o qual prevé uma série de obrigacdes de
prestagdo de servigos publicos por estados e municipios.

151. Contudo, apenas dotar estados, DF e municipios de montantes de recursos nio é
suficiente, € preciso oferecer poder de gestio sobre as fontes desses recursos. Fssa autonomia
favoreceria o pacto federativo, uma vez que estimularia a busca por solugdes financeiras miultiplas
em momentos de crise, além de mitigar riscos de contaminagio reciproca que relagdes dependentes
provocam nos sistemas federativos.

152 A discussido sobre o nivel de descentralizagdo de reccitas ¢ despesas nio ¢é trivial e
deve envolver andlises referentes as peculiaridades de cada pais. De acordo com estudo da OCDE,
em 2014, governos subnacionais eram responsdveis, em média, por 33% dos gastos publicos, embora
tivessem apenas 19% da capacidade de geragio de receitas.

153.  Além disso, 0 mesmo estudo conclui que, em nenhum dos paises pesquisados (o Brasil nio
estava entre cles), a descentralizagio de receita para os entes subnacionais ¢ superior 3 de despesa.
Contudo, embora essa realidade persista, muitos paises comecaram a diminuir a referida disparidade
principalmente no periodo de 1995 a 2013.

bl

154. No Brasil, em geral, 0s entes subnacionais possuem elevado grau de dependéncia a fontes
externas de financiamento. Essas fontes corresponderam, em média no periodo analisado (2000 a
2014), a 55% do total de recursos avaliados (transferéncias, arrecadagdo ¢ operagdes de crédito).

155. Estados possuem uma maior autonomia em relagio a recursos externos. Esses entes
possuem, em média no referido periodo, 42% de recursos oriundos de fontes externas, enquanto nos
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municipios, esse percentual ¢ de 88% (ou scja, os municipios apresentaram apenas 12% de
capacidade de geragdo de receitas). Essa diferenga no poder de geragio de receita entre estados, DF e
municipios pode ser explicada pelo fato de os primeiros apresentarem maior potencial de
arrecadagdo, conforme previsdo constitucional. Em 2014, foram arrecadados R$ 394,6 bilhdes em
receitas de tributos por estados, enquanto todos os municipios arrecadaram R$ 993 bilhées em
tributos.

156. Dentre os tipos de fontes de repasses, as transferéncias obrigatorias sdo as principais.
Alcangam, em média, o percentual de 47% dos recursos avaliados.

157. Quanto 4 origem, a Unido responde por grande parte dos repasses, com participagdo, em
meédia, de 35% daqueles recursos. Enquanto aos estados, a Unido repassa aproximadamente 31%, aos
municipios esse repasse ¢ de 51%.

158. Com o objetivo de detalhar os riscos envolvidos no alto nivel de dependéncia dos entes
subnacionais, serdo analisados a segur os percentuais de dependéncia em trés niveis: por regiio, por
estado e por municipio.

2.6.1. Nivel de dependéncia por estado

159. No periodo analisado (2000 a 2014), em média, 42% da receita or¢amentiria dos
estados (incluindo o DF) foram orundos de fontes externas, sendo as transferéncias obrigatorias seu
principal representante (em média, corresponde a 34% das receitas orcamentarias).

160. Em 2014, embora a média geral de participagdo de fontes externas em relagdo a
receita orgamentaria tenha sido inferior a 50%, cerca de 40% dos estados arrecadaram menos de 50%
do total de suas receitas (AP, AC, RR, TO, MA, AL, P1, PB, SE, CE ¢ DF).

161.  Nesse sentido, avaliando-se a evolugdo do nivel de dependéncia por regido, percebe-se que
as regides Nordeste e Norte sdo as que apresentam maior participagdo de transferéncias nos
montantes de suas receitas orcamentirias. Essas regides apresentaram 60% e 64% de recursos
orundos de fontes externas em 2014, respectivamente, conforme apresentado no grafico a seguir.

Gratico 19 — Evolugdo da dependéncia de entes subnacionais porregido
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162.  Em termos de evolugdo, a participagdo média de recursos de transferéncias e operagoes de

crédito aos governos estaduais foi reduzida de 44%, em 2000, para 42%, em 2014. A situagio
detalhada dos estados e do DF pode ser percebida no grafico a seguir:

Grifico 20 — Dependéncia de entes subnacionais por estado — 2000 ¢ 2014
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163. Embora, na média, a participagdo das transferéncias sobre o total das receitas tenha
sido reduzida, se avaliarmos apenas 2000 e 2014, ela aumentou em onze estados (AL, CE, PE, ES,
BA, AM, GO, PR, RS, RJ e SP) e apresentou tendéncia de crescimento.

164, Avaliando toda a série historica, o nivel de dependéncia dos estados por fontes
externas de recursos cresceu principalmente a partir de 2003:

Grifico 21 — Evolugdo do nivel de dependéncia dos estados 2000 a 2014

165 Quanto 4 origem dos recursos, a Unido é a grande responsavel pelo repasse de transferéncias
a estados, com 31% em média sobre o total de recursos (transferéncias, arrecadagdo propria e
operagdes de crédito contratadas pelo poder piblico). De 2000 para 2014, essa participagdo no geral
foi reduzida em 6%, substituida, em grande parte, pelas transferéncias multigovernamentais (como o
FUNDEB).

166.  Apesar de, no geral, ter sido verificada uma reducio da participacdo das transferéncias em
relagdo ao total dos recursos dos estados, ela ndo ocorreu em todos eles. Em quase 50% deles (ES,
SP, SC, PR, BA, PE, RN, RS, MG, PB, CE, MA ¢ PT), a participagdo dos recursos orundos do Ente
Nacional aumentou, sendo que, em seis a tendéncia, inclusive, foi de crescimento em todo o periodo
analisado (ES, SP, BA, PE, RN ¢ PB).

2.6.2. Nivel de dependéncia por municipio

167.  No periodo analisado, em média, 88% de suas receitas orgamentdrias eram oriundas de
fontes externas, sendo as obrigatérias aquelas que apresentaram, na média, a maior participagio
(79%).

168.  No decorrer dos anos analisados, 2000 a 2014, a participagdo média de recursos de
transferéncias para os municipios foi reduzida de 90% para 86%. Apesar dessa redugdo, em 2014,
87% dos municipios avaliados (5.015) arrecadaram menos de 25% de seus recursos.
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169.  Quanto & origem dos recursos, 51% do total de crédito disponivel (arrecadagdo propria,
transferéncias e operagdes de crédito contratadas pelo poder publico) tiveram como fonte
repassadora a Unido.

170.  No decorrer dos anos, a participagdo do Ente Nacional nas transferéncias efetuadas teve leve
tendéncia de redu¢do. Em 2000, a Unido participava com 53% dos recursos dos municipios e, em
2014, 47%. Apesar da redugdo, em 2014, 44% dos municipios ainda possuiam mais de 50% de seus
recursos oriundos da Unido.

171.  Além das transferéncias oriundas da Unifio, outras duas também se apresentaram relevantes:
1) multigovernamentais, que representaram, em média, 15%; i) orundas dos estados, que
representaram, em média, 21% das receitas orgamentarias.

172. O mapa a seguir ilustra a localizagdo dos municipios com maior capacidade de geragdo de
renda, portanto, menos dependentes, no ano de 2014:

Mapa 4 — Participacdo das receitas de geragdo propria em 2014
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173. E possivel perceber que os municipios com maior participagdo de receitas geradas

nternamente concentram-se nas regidoes Sudeste, Sul e Centro Oeste ou em capitais.

174,  Pelo exposto nessa parte do relatorio, o Brasil, em harmonia com os dados da OCDE, tem
reduzido a participagdo das transferéncias na base de financiamento de entes subnacionais. Em que
pese tal afirmagdo, a estratégia do uso de operagdes de crédito oriundas de fontes publicas tem
crescido e, em parte, tem invertido a tendéncia de maior autonomia financeira dos entes
subnacionais.

175. A realidade brasileira ainda concentra a arrecadagdo de recursos na Unido, embora
desconcentre a obrigagdo pelos gastos para os entes subnacionais. Essa concentragdo enfraquece os
estados, o DF e os municipios pois 0s deixam sem margem de mgeréncia sobre importantes fontes de
receitas, uma vez que o sistema de transferéncia atual define, para grande parte das receitas,
propriedade e arrecadagdo a entes diferentes. Dessa maneira, por exemplo, politicas de desoneragio e
rentncias fiscais implementadas pela Unido impactam diretamente nos demais entes.

176. Se por um lado essa situagdo engessa a gestdo municipal, por outro, favorece
comportamentos inerciais, pois, uma vez que o esfor¢o arrecadatorio independe da ag¢ao do ente
subnacional, cabe-lhe apenas aguardar os resultados auferidos pela Unido.

177. Outro problema apontado por especialistas ¢ a existéncia de fragilidades na
arrecadagdo dos tributos estabelecidos pela Constituigdo aos entes subnacionais, seja por deficiéncias
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na definigio dos objetos tributdveis, seja por fragilidades nos orgdos de arrecadagio, principalmente
na esfera municipal.

178.  Nesse sentido, em que pese o Governo Federal ter empregado milhdes de reais no Programa
Nacional de Apoio a Administragdo Fiscal para os Estados Brasileiros — PNAFE e no Programa
Nacional de Apoio a Gestdo Administrativa ¢ Fiscal dos Municipios Brasileiros — PNAFM, com
vistas a contribuir na gestdo fiscal dos entes regionais, as referidas fragilidades persistem.

179.  Essa situagdo de redugdo da margem de incremento de receita por parte de estados, DF ¢
municipios associada ao fato de esses entes ainda enfrentarem problemas em explorar
adequadamente as receitas tributirias que lhes sdo entregues, acarretam uma acomodacio sob o
repetido cendrio de solicitagdo politica de recursos por parte de governadores e prefeitos.

180.  Contudo, ndo ¢ de bom alvitre deduzir que para resolver a situacdo fiscal de estados, DF ¢
municipios basta aumentar sua capacidade de tributar. Tal solugdo, inclusive, envolve importantes
riscos, uma vez que reduz a gestdo tributdria do ente nacional, implicando em um possivel prejuizo
de ganhos de escala na arrecadagdo centralizada. Além disso, eventualmente, pode entregar
responsabilidade tributdria a entes sem condigdes reais de arrecadacdo. Ainda, pode atribuir receitas
a entes que nao consigam arcar com suas responsabilidades constitucionais, ja que pode mplicar em
um aumento de despesas administrativas por parte de estados, DF e municipios.

181.  Diante da complexidade que permeia o assunto ¢ da urgéncia de trata-lo, tendo em vista a
crise fiscal que o pais atravessa, entende-sc necessério rediscutir o pacto federativo apds 28 anos do
atual desenho constitucional trazido pela Constituicio de 88.

2.7. Avaliagio da situagio orcame ntaria e fiscal

182. A Portaria STN n° 306 de 10 de setembro de 2012, conforme mencionada, fixou como
classificagdo para avaliagdo fiscal de um ente a scguinte metodologia de rating, a qual agrega os
indicadores citados anteriormente em um tnico indice:

....Tabela 8 — Grupos de classificagdo derating

(Classifieagio  Situagio fiscal e risco de crédito

............. AL Situagio fiscal excelente —risco de crédito quasenulo
A
T ~ Situagdo fiscal muito forte — risco de crédito é muito baixo
A-
B+
T "~ Situagdo fiscal forte — risco de crédito baixo
B
B Situagdo fiscal boa - risco de crédito médio
C+ Situagdo fiscal fraca — risco t:l\t\:“grédito rclg\{antrc“m_‘_‘__ R
C . . .
""""""""""""""""""" Situagdo fiscal muito fraca — risco de crédito muito alto
C-
D+
D Situagdo de desequilibrio fiscal
D-

183.  Nas andlises referentes ao comportamento do indicador, o periodo utilizado serd de 2000 a
2014, seguindo o padrdo adotado no trabalho. Contudo, tendo em vista a qualidade dos dados para
alguns dos indicadores fiscais, nas classificagdes de rating fiscal ¢ orcamentario e de risco geral
(risco de dependéncia e risco fiscal e orgamentério), o periodo analisado sera de 2006 a 2014.
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184.  Em geral, os entes subnacionais possuem situagdo fiscal ¢ orgamentéria critica. Em 2014, por
exemplo, 44% dos estados foram classificados como entes com situagdo fiscal fraca ou pior. No caso
dos municipios, dos 3.680 municipios passiveis de andlise, esse percentual foi de 41%.

185. Com o objetivo de detalhar os riscos envolvidos na debilidade fiscal e orgamentaria dos
entes subnacionais, as proximas andlises serdo realizadas separadamente, por estado ¢ por municipio.

2.7.1. Situacio fiscal dos estados e do DF

186.  De 2000 a 2014, houve tendéncia de redugdo do nimero de estados que foram enquadrados
nos grupos de risco fiscal elevado. Contudo, em 2014, 44% dos estados permaneciam enquadrados

Nnesses grupos.

Grafico 22 — Evolugdo do nimero de estados enquadrados nas classes Ce D

UL 20Ky 2{%ia RALSE S04 AR AL 2003 2014

187. A tabela a seguir apresenta os indicadores de situagdo fiscal em trés momentos: 2006, 2010 e
2014. Observando a realidade de cada indicador, com excegdo dos relacionados a endividamento, os
estados apresentaram uma piora na situagao.

Indicador 2006 2010 2014 Sentido do indicador

Capacidade de geragio de poupanga

o 12% 5% 0% Quanto maior, melhor
propria
Despesn com Fessoal i Rucargos 43% 48% 57% Quanto menor, melhor

Sociais na Receita Corrente

Participagao dos Investimentos na

Despesa Total 8% 10% 9% Quanto maior, melhor

Receitas Tributarias nas Despesas de

; 73% 69Y i

Eastelo o % 59% Quanto maior, melhor
Servigo da Divida na Receita Corrente 8% 6% 6% Quanto menor, melhor
Endividamento 98% 70% 69% Quanto menor, melhor
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Indicador 2006 2010 2014 Sentido do indicador

Resultado primirio servindo a divida -76% -261% -61% Quanto maior, melhor

188. No periodo analisado, os cstados reduziram a capacidade de poupanga, o nivel de
investimento e a relagdio entre receita tributdria e gastos de custeio, além de terem aumentado a
participagdo dos gastos com pessoal sobre suas receitas. Quanto aos indicadores de endividamento e
de servigo da divida, embora tenham indicado melhora, os resultados primérios negativos calculados
no ultimo indicador podem afetar essa tendéncia de melhoria nos proximos exercicios.

189.  Informa-se¢ ainda que o grande peso que o indicador de endividamento apresenta na
metodologia da referida portaria do Ministério da Fazenda (peso 10) pode ter ocasionado a tendéncia
de redugdo do nimero de estados que foram enquadrados nos grupos de risco fiscal elevado,
conforme demonstrado no Gréafico 23 (15 e 12, respectivamente, nos anos 2006 ¢ 2014). No ano de
2006, em geral, os entes subnacionais comprometiam 98% de suas receitas correntes liquidas com
pagamento da divida consolidada liquida. Percentual que reduzm para 69% no ano de 2014.

190.  Nesse sentido, cabe mencionar, a titulo ilustrativo, o caso da prefeitura de Sdo Paulo, que,
em novembro de 2016, informou que, apds renegociag@o de sua divida com a Unido, reduziu o seu
nivel de endividamento. O percentual da divida consolidada em relacéo a receita corrente liguida foi
para 74,1%, contra 182,3% no fim de 2015.

191.  Em que pese, no decorrer dos anos analisados, ter sido verificada uma tendéncia de redugio
do mimero de estados enquadrados nos grupos de elevado risco fiscal, alguns continuaram a
apresentar fragilidade fiscal no ano de 2014, sendo eles: PE, ES, MT, RN, PI, MS, SP, RJ, AL, MG,
RS e GO. Percebe-se que o aumento dos gastos com pessoal contribuiu sobremaneira para a
manutengao dessa situagio.

2.7.2. Situacio fiscal de municipios

192.  Assim como constatado para os estados, no decorrer dos anos, também houve tendéncia de
redugdo do nimero de municipios que foram enquadrados nos grupos de risco fiscal elevado (classes
C ¢ D). Apesar dessa tendéncia decrescente, em 2014, 41% dos municipios permaneciam
enquadrados nesses grupos.

Grafico 23 — Evolugdo do numero de municipios enquadrados nas classes Ce D de 2006 a 2014
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193. A tabela a seguir apresenta os indicadores de situagio fiscal em trés momentos: 2006, 2010 e
2014. Destaca-se que os indicadores de capacidade de geragio de poupanga propria ¢ gastos com
pessoal apresentaram uma piora na situagdo. Como j4 mencionado, o indicador de endividamento
nao pdde ser apurado por falta de dados confidveis de divida piiblica para esses entes no periodo
analisado.
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Indicador 2006 2010 2014 Sentido do indicador

Capacidade de geragdo de

L 9% 8% 5% Quanto maior, melhor
poupanga propria
Despesa com Pessoal e
Encargos Sociais na Receita 46% 50% 54% Quanto menor, melhor

Corrente

Participagdo dos
Investimentos na Despesa 10% 11% 10% Quanto maior, melhor
Total

Receitas Tributarias  nas
Despesas de Custeio

Servigo da Divida na Receita
Corrente

Resultado primério servindo a

divida -498% -690% -44%  Quanto maior, melhor

194, Quanto a localizagdo, ¢ possivel perceber uma forte presenga de municipios com uma
situagdo fiscal fraca nos estados da Minas Gerais, Bahia, Sdo Paulo, Piaui, Paraiba e Cears,
conforme grafico a seguir.

Grifico 24 — Numero de municipios com situagdo fiscal fraca por estado em 2014

= % [ 4
o 2 ]
a2

195. O aumento da fragilidade fiscal de estados e municipios exposta a partir dos indicadores
analisados deixa-os mais suscetiveis aos impactos de eventuais dificuldades financeiras, uma vez que
possuem or¢amentos engessados em virtude do montante de despesas obrigatorias e pouca
capacidade de poupanga. Essa situagdo associada 4 dependéncia de recursos de outros entes e as
limitagdes na capacidade de geragdo de recursos proprios eleva os riscos a Unido, tendo em vista o
Ente Nacional ser o principal socorro financeiro sob o ponto de vista dos municipios e,
principalmente, dos estados.
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2.8. Matriz de risco dos entes subnacionais

196.  Apos a elaboracdo e andlise dos ndicadores, objetiva-se agrega-los em duas perspectivas: de
dependéncia ¢ de situagao orgamentaria ¢ fiscal. Isso tornaria possivel avaliar situagdes de risco para
a Unido utllizando uma jungao desses dois aspectos, a partir de uma classificagdo dos entes
subnacionais. Destaca-se que a metodologia utilizada para construgdo da situagio orcamentiria e
fiscal dos entes foi bascada na Portaria Ministério da Fazenda N° 306, de 10 de setembro de 2012, ¢
esta descrita no Anexo deste relatorio.

2.8.1. Classificacio dos Estados e do DF

197. A matriz a seguir representa a situagdo dos estados em 2014, nas perspectivas de
dependéncia (eixo vertical) e de situagdo ‘orgamentéria e fiscal’ (eixo horizontal):

Figura 2 — Enquadramento dos estados e do na matriz de risco em

Dependente e
situacio fiscal fraca

198, Em 2014, apenas dois estados foram considerados dependentes e com situagdo fiscal fraca,

2014
AN, PE, MG, ES,
RLgo, B, M, RO, AM, PA,
Independente ¢ MT, GO.  BA,PR,SC Independente e
situagio fiscal fraca 10 6 E'S:tadO.SZ situagdo fiscal forte
Estados e

Dependente e
situaciio fiscal forte

Piaui ¢ Alagoas, grupo que se apresenta como de maior risco para a Unido. Considerando
isoladamente dependéncia e situacdo fiscal e orgamentiria, 40% foram classificados como
dependentes (11 estados, quadrantes vermelho ¢ azul) e 44% com situagdo fiscal e orgamentaria
fraca (12 estados, quadrantes amarelo e vermelho).

Figura 3 — Enquadramento dos estados e do DFna matriz de risco

Dependente e
situagdo fiscal fraca

199.  Quanto i evolugdo da situagdo dos entes, pode-se perceber que em 2006 existiam mais

em 2006
CEPB,BA, s
MGRISPPRSC, . = RO AM, PA,
Independente ¢ RSMSMYGO. . . | RN, PE, SE, E5. Independente ¢
situagiio fiscal fraca 12 7'Estédo§ situaciio fiscal forte
Estados ‘

Dependente ¢
situacio fiscal forte

estados em situagdo fiscal fraca (15 estados, quadrantes amarelo e vermelho) e menos entes
dependentes (8 estados, quadrantes vermelho e azul).
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200. Defende-se que essa diminuigio do niimero de estados classificados em situacdo fiscal fraca
pode ter decorrido do decréscimo do nivel de endividamento dos estados no decorrer dos anos, bem
como do peso que a metodologia utilizada por este trabalho atribum ao indicador de endividamento
para classificar os entes subnacionais.

2.8.2. Classificagdo dos Municipios

201.  Em relagdo aos municipios, dos 3.680 passiveis de analise, 41% foram enquadrados como
dependentes e com situagdo fiscal fraca no ano de 2014. Se considerarmos isoladamente dependéncia
¢ situagao fiscal fraca, temos 99% e 42% dos municipios, respectivamente.

Mapa 5 - Enquadramento dos municipios na matriz de risco em 2014

& 1 Independ. e sit. fiscai forte
# 2. Independ. e sit. fiscal fraca
& 3. Depend. & sit fiscal forte
% 4 Depand. e sit fiscai fraca

202. A presen¢a de municipios no grupo de maior risco, dependentes e com situacio fiscal fraca,
¢ bastante pulverizada em todo o pais. Contudo, ¢ possivel perceber uma maior concentragio na
regido Nordeste. As regides Sul e Sudeste, especialmente Sdo Paulo, Minas Gerais e Rio Grande do
Sul, também apresentaram boa quantidade de municipios nessa situagdo. No entanto, percebe-se que
essas Ultimas regides também concentram a maior quantidade de municipios com situagdo fiscal
forte, dependentes ou néo.

203.  De 2006 para 2014 a situagdo dos municipios pouco se alterou. Se em 2014, 41% dos
municipios estavam na pior situacdo de classificagio, em 2006, eram 44%.

2.9. Riscos identificados, comentarios dos gestores e recomendagdes

204. O capitulo teve como objetivo quantificar o grau de dependéncia de estados, DF e
municipios quanto a recursos interfederativos e avaliar a situagdo fiscal desses entes para identificar
eventuais riscos financeiros para a Unido.

205.  Para isso, foram levantadas informagdes referentes a capacidade de geragdo de receitas por
parte dos entes subnacionais e transferéncias interfederativas recebidas. Ademais, foram elaborados

indicadores que consideravam mformagdes sobre despesas de pessoal, endividamento, investimento,
dentre outras.

206. A partir das analises realizadas e das evidéncias decorrentes, constatou-se um alto risco de
insustentabilidade fiscal e de dependéncia dos estados ¢ dos municipios. A Unido responde por mais
de 30% dos recursos que financiam os estados e mais de 50% dos recursos que financiam os
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municipios. Além disso, mais de 40% dos estados e municipios apresentaram uma situagdo fiscal
temeraria.

207.  Os quadros abaixo listam as evidéncias que corroboram essas conclusdes, bem como os
encaminhamentos propostos como contribuigdo para mitigar os riscos identificados. Apesar de a
Corte de Contas da Unido ter solicitado que diversos 6rgios (BB, Caixa, Basa, BNB, BNDES,
Ministério da Integragdo Nacional, Casa Civil, IPEA, Ministério da Fazenda, CGU, Sudeco, Sudene
e Sudam) apresentassem consideragdes sobre o presente capitulo, registre-se que nio houve nenhuma
consideragdo a respeito do que foi aqui relatado.

Evidéncias
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3. Eficiéncia do financiamento do desenvolvimento regional

3.1.  Aspectos Iniciais

208. No presente capitulo, serdo realizadas analises sobre a alocagao de recursos piblicos, no
intuito de demonstrar se eles estdo sendo direcionados para as regides mais ou menos desenvolvidas,
bem como se sdo capazes de ensejar desenvolvimento econdmico e social

209.  Assim, objetiva-se avaliar a eficiéncia das fontes de fimanciamento que utilizam recursos
publicos no desenvolvimento econémico dos municipios e na redugdo das desigualdades regionais
no territorio nacional

210. A Constituigdo Federal de 1988 estabelece expressamente como fundamento da Republica a
erradicagdo das desigualdades regionais (art. 3° III). Ademais, o capitulo que trata das normas
orgamentarias dispde que um dos objetivos da despesa orgamentaria é reduzir as desigualdades inter-
regionais, segundo critérios populacionais (art. 165, § 7°).

211. A Constituigdo amnda dispde que a Unido entregard recursos a determmadas regides com o
objetivo de ensejar desenvolvimento econdmico ¢ social a seus entes (art. 159, 1, ¢).

212.  Além dessas disposicdes, normas infraconstitucionais estabelecem que a alocagio de
recursos plblicos deve ter como objetivo o desenvolvimento socioecondmico € a redugdo de
desigualdades regionais. Exigéncias que justificam as analises a serem realizadas.

213,  No decorrer dos trabalhos, o Tribunal contou com o apoio do Instituto de Pesquisa
Econémica Aplicada, representado pela Diretoria de Estudos e Politicas Regionais, Urbanas e
Ambientais (DIRUR), por meio de parceria formalizada por intermédio de termo de cooperagido
técnica (TC 017.920/2015-9).

214.  Todas as andlises realizadas utilizaram como pardmetro dados municipais. Nesse sentido,
para este capitulo, recursos alocados para entes estaduais nio foram analisados.

215.  Foram avaliadas as seguintes fontes de fmanciamento dos municipios: i) Transferéncias
Obrigatorias  da Unido; 1) Transferéncias Obrigatérias dos Estados; ii) Transferéncias
Discricionarias da Unifo; iv) Transferéncias Discricionarias dos Estados; e v) Opera¢des de crédito
com recursos de fontes publicas. A tabela a seguir dimensiona os montantes para cada uma das
citadas fontes:

_Tabela 11 - Fontes de Financiamento para o periodo de 2000 a 2014 (em R$ bilhdes)

Transferéncias Transferéncias Transferéncias Transferéncias Operacgoes de

Obrigatérias da Unido Obrigatorias dos  Discriciondrias da  Discricionarias dos Crédito
Fstadas Unlio Estados
o741 90962 6486 4332 2! 083 8

216. Para as operacdes de crédlto cabe destacar que serdo analisadas apenas as dez mais

representativas (operagoes de crédito de 2000-2014 que utilizaram como origem recursos publicos),
conforme disposto a seguir:

Grafico 25 — As 10 maiores origens de recursos publicos utilizadas por bancos para o periodo de 2000 - 2014
(em RS bilhdes)
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39.66

o

217.  Embora a tabela elaborada contenha todo o montante de operagoes de crédito com recursos
de fontes publicas, as andlises mais detalhadas apresentadas neste capitulo se limitaram apenas as
operagdes que detalhavam o municipio do domicilio do tomador.

218.  No exame de cada uma das origens de recursos, foi discutida a sua distribuigio por cada uma
das faixas do IDHM (Indice de Desenvolvimento Humano Municipal) ¢ da tipologia da PNDR
(Politica Nacional de Desenvolvimento Regional, Decreto 6047/2007).

219.  Foram realizadas analises para dois periodos: entre 2000 ¢ 2009 ¢ entre 2010 ¢ 2014. Os
resultados encontrados para os dois periodos nas duas classificagdes (IDHM e PNDR) foram bem

semelhantes, portanto, optou-se por apresentar somente os resultados do segundo periodo por ser
mais atual.

220.  Ademais, para fins de fluidez do relatorio, quando da analise de fontes de recursos que
integram a PNDR (FNO, FCO e FNE), optou-se por apresentar somente o grafico de distribuigio de
recursos pelas classes definidas na politica. Para as demais fontes, as distribuigdes foram realizadas
pelas classes do IDHM. Nos anexos deste relatorio constam todos os graficos para ambas as
classificagoes de desenvolvimento regional.

221.  Superadas as analises de distribuicio das fontes de recursos tendo como base as
classificagdes de desenvolvimento de entes subnacionais, foram construidas avaliagdes exploratrias
cconométricas a fim de verificar o poder de explicagio das fontes de financiamento verificadas neste
trabalho sobre o crescimento do IDHM dos municipios.

3.2. Niveis de desenvolvimento

222. O IDHM ¢ um nimero que varia entre 0 e I, quanto mais proximo de 1, maior o
desenvolvimento humano de um municipio. As faixas do IDHM sdo fixas ¢ divididas em cinco
grupos, sendo elas:

i)  Muito Baixo: IDHM menor que 0,5;
i) Baixo: entre 0,500 e 0.,6;

i) Médio: entre 0,600 ¢ 0,7;

iv) Alo: entre 0,700; e 0.8; ¢

v) Muito Alto: IDHM acima de 0,800.

223.  Na construgdo do indice sdo utilizados indicadores de trés dimensdes de desenvolvimento
humano: longevidade, educacio e renda.

224.  Para os anos de 2000 ¢ 2010, 0 mapa a seguir apresenta as cinco faixas do IDHM, em nivel
municipal:
Mapa 6 — Classificagdo territorial do IDHM para os anos de 2000 e de 2010
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2.1.a. IDHM em 2000 2.1.b. IDHM em 2010
&

Legenda

HIHM

3 ML D3ixo desenvolyirmanio BUmand it e ule o4&
¢ baixo desenvolyimenic humana ¢ 530 whe @ 584

médio desenvehimerto humann a0 se 0.6
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B it sito desenvoivinanta Bumano (rsearean sy 5 ROO:

Fonte: http//www.pnud.org.br/

225. E possivel perceber evoligio em termos de desenvolvimento humano em dez anos,
conforme os mapas. Em 2010, por exemplo, praticamente, inexistem municipios de muito baixo
desenvolvimento nas Regides do Sul, Sudeste e Centro Oeste.

226. A PNDR, por sua vez, divide os espagos sub-regionais em quatro situagdes tipicas
(tipologias), a partir do cruzamento das varidveis rendimento domiciliar médio e crescimento do PIB
per capita, uma estatica e outra dindmica, respectivamente. As divisdes sio:

1) Microrregides de alta renda;
i) Microrregides dindmicas;

i) Microrregides estagnadas; e
iv) Microrregides de baixa renda.

227.  As prioridades para mterven¢iio no territorio sdo direcionadas as microrregides de baixa
renda, estagnadas e dindmicas.

228. O mapa a seguir apresenta as quatro tipologias da PNDR e as respectivas microrregives que
compdem cada uma das classes:

Mapa 7 — Tipologia da PNDR no territério nacional 2010
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Fonte: Ministério da Integragdo Nacional (MI).

229. A classificagdo da PNDR apresenta um alinhamento natural com a classificagdo do IDHM
em relagdo & concentragio de municipios de alta renda nas regides Sul, Sudeste e Centro-Oeste.

3.3.  Distribui¢do das fontes de financiame nto
3.3.1. Transferéncias Obrigatérias da Unido para Municipios

230.  Mais da metade dos recursos repassados a municipios a partir de transferéncias obrigatorias
oriindas da Unido sdo repassados aos entes classificados como alto ou muito alto indice de
desenvolvimento humano.

231.  As transferéncias obrigatérias sdo compostas por diversas fontes de recursos, entre elas: i)
Fundos de Participagdo de Estados e Municipios; ii) Fundo de Compensagdo pela Exportagio de
Produtos Industrializados - FPEX; ) Fundo de Manutengdo e de Desenvolvimento do Ensino
Fundamental e Valorizagao do Magistério - FUNDEB; iv) Imposto sobre a Propriedade Territorial
Rural - I'TR; e v) outros.

232, De 2010 a 2014, mais de 59% desses recursos foram direcionados aos municipios com
maiores niveis de renda, educagdo ¢ maior expectativa de vida, conforme grafico a seguir;

Grifico 26— Distribui¢io de 2010-2014 das Transferéncias obrigatoérias da Unido em face do IDHM de 2010
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233, Aplicando a classificagdo cstabelecida pela PNDR, chega-se a conclusdo semelhante sobre o
direcionamento de recursos a municipios classificados como de mais alta renda. De 2010 a 2014,
48% dos recursos foram direcionados somente a classe de municipios de alta renda.

234, No caso das transferéncias obrigatorias dos estados para seus municipios, embora nao
envolva riscos diretos 4 Unido, a distribuigdo de recursos também privilegia municipios classificados
como de mais alto indice de desenvolvimento, segundo a classificagdo do IDHM. Dessas
transferéncias, 81% sdo destinadas a esses municipios.

3.3.2. Transferéncias Discricionarias da Unifio para Municipios

235. Assim como nas transferéncias obrigatdrias, os municipios classificados como alto ou muito
alto indice de desenvolvimento humano foram responsaveis por mais da metade dos recebimentos de
transferéncias discricionarias oriundos da Unido.

236. Nesse grupo de transferéncias, foram inseridas as contas relacionadas a convénios,
consorcios e outras movimentagdes fmanceiras nas quais foram possiveis identificar a origem dos
recursos e gque nao derivavam de mandamentos constitucionais, legais ou normativos.

237.  De 2010 a 2014, 56% dos recursos movimentados a partir das contas classificadas como
transferéncias discriciondrias foram para municipios de alto ou muito alto IDHM, conforme a seguir:

Gréifico 27 — Distribuigdo de 2010-2014 das Transferéncias Discriciondrias da Unido em face do IDHM de
2010

= hgito Baide

238. A distribuicdo de recursos pelas classes da PNDR repete a mesma conclusio sobre o
beneficiamento de municipios mais desenvolvidos. De 2010 a 2014, 46% desses recursos foram
repassados apenas para municipios classificados como de alta renda.

3.3.3. Operacgoes de crédito com recursos de origem piblica
239.  As operagdes de crédito com fundings puablicos privilegiam com recursos subsidiados os

municipios classificados como entes de alto ou muito alto indice de desenvolvimento. Essa
constatagio ¢ percebida para a maioria dos fundos analisados.
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240.  Pela andlise apartada de cada fonte, foi possivel perceber que, no geral, os fundos
constitucionais para o desenvolvimento regional alocaram mais seus recursos em municipios com
niveis inferiores de desenvolvimento. Contudo, esses fundos, conforme abordagem detalhada no
capitulo 1 ndo sdo os mais representativos.

241.  Por outro lado, fontes de elevada materialidade, como FAT, FGTS e recursos oriundo do
Tesouro Nacional concentraram seus recursos, em alguns casos, em patamares superiores a 80%, nos
municipios de maiores indices de desenvolvimento.

3.3.3.1. Operagdes de crédito - Fundo de Amparo ao Trabalhador (FAT)

242, As operagoes de crédito com recursos do FAT foram direcionadas a municipios mais
desenvolvidos no periodo de 2010 a 2014. Para os entes classificados como alto ou muito alto nivel
de desenvolvimento, conforme classificacdo IDHM, foram direcionados 82% dos recursos.

243.  Em apertada sintese, o Fundo de Amparo ao Trabalhador - FAT é um fundo especial, de
natureza contédbil-financeira, vinculado a0 Ministério do Trabalho e Emprego - MTE, destinado ao
custeio do Programa do Seguro-Desemprego, do Abono Salarial e ao financiamento de Programas de
Desenvolvimento Econdmico.

244, A sua principal fonte de recursos é composta pelas contribuigdes para o Programa de
Integragdo Social - PIS, criado por meio da Lei Complementar n° 07, de 07 de setembro de 1970, ¢
para o Programa de Formagio do Patriménio do Servidor Publico - PASEP, instituido pela Lei
Complementar n° 08, de 03 de dezembro de 1970,

245. A partir da promulgagio da Constituicdo Federal de 1988 (art. 239), os recursos provenientes
da arrecadagdo das contribuicdes para o PIS e para o PASEP foram destinados ao custeio do
Programa do Seguro-Desemprego, do Abono Salarial e, pelo menos quarenta por cento, ao
financiamento de Programas de Desenvolvimento Econdémico, esses ultimos a cargo do Banco
Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social - BNDES
(http//www3.mte.gov.br/fat/historico.asp acessado em 11/ 12/2015).

246. A partir dos dados fornecidos pelos bancos publicos, do total de recursos do FAT utilizados
no periodo em anélise como funding para operagdes de crédito, o BNDES usou mais de 95% em
suas operagoes, sendo que essa fonte (FAT) representa cerca de 40% do funding desse banco.

247. O pgrifico a seguir busca evidenciar a alocagdo dos recursos do FAT nos municipios,
considerando a classificagdo desses entes quanto ao seu IDHM, para o periodo de 2010-2014:

Grifico 28 — Distribuigdo de 2010-2014 das operagdes de crédito realizadas com recursos do FAT em face do
IDHM de 2010

248.  Validando os dados pela classificacdo da PNDR, percebe-se resultados semelhantes, haja
vista 75% dos recursos absorvidos a partir de operagdes de crédito terem sido direcionadas
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prioritariamente para municipios qualificados como de alta renda de acordo com aquela
classificagao.

3.3.3.2. Operacio de Crédito — Fundo de Garantia do Tempo de Servigo (FGTS)

249.  Os recursos do FGTS operacionalizados por intermédio de operagdes de crédito foram
direcionados a municipios mais desenvolvidos. Do montante levantado, 87% foram absorvidos por
municpios classificados como de alto ou muito alto grau de desenvolvimento pelo IDHM.

250. O Fundo de Garantia do Tempo de Servigo - FGTS foi criado em 1966, pela Lein® 5.107, de
13 de setembro de 1966, pelo Governo Federal, para proteger o trabalhador demitido sem justa
causa, sendo constituido de contas vinculadas, abertas em nome de cada trabalhador. O saldo da
conta vinculada ¢ formado pelos depésitos mensais efetivados pelo empre gador, equivalentes a 8,0%
do salario pago ao empregado, acrescido de atualizagdo monetdria e juros.

251, O § 2°do art. 9° da Lei 8.036, de 11 de maio de 1990, estabelece que os recursos do FGTS
devem ser aplicados em habitagdo, saneamento basico e infraestrutura urbana. Assim, destaca-se que
a importincia de seus recursos para o desenvolvimento do Pais ultrapassa os beneficios da moradia
digna, pois fmanciam, também, obras de saneamento e infraestrutura, gerando melhorias na
qualidade de vida, ao proporcionar agua de qualidade, coleta e tratamento do esgoto sanitério.

252. O Conselho Curador do FGTS ¢ o oOrgio responsiavel por aprovar a estratégia de
investimentos do fundo, o qual deve evitar distor¢des na aplicagdo entre as regides do Pais,
considerando, para tanto, a demanda habitacional, a populagdo e outros indicadores sociais (art. 10
da Lei 8036/1990).

253. O grafico a seguir apresenta a alocagdo das operagdes de crédito que utiizam como funding
os recursos oriundos do FGTS em face das classes de IDHM.

Gréifico 29 — Distribuigdo de 2010-2014 das operagdes de crédito realizadas com recursos do FGTS em face do
IDHM de 2010
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254,  Mais uma vez os resultados podem ser validados fazendo a distribuigdo dos recursos também
pelas classes da PNDR. De 2010 a 2014, 78% dos recursos foram direcionados para municipios de
alta renda.

255, Embora conste da lei 8.036/1990 preocupagdes com as desigualdades inter-regionais, a atual

distribuicdo de operagdes de crédito com recursos do FGTS pode favorecer o aumento de
disparidades existentes.

3.3.3.3. Operacio de Crédito — Fundo da Marinha Mercante (FMM)

256.  Para o periodo de 2010-2014, verificou-se que 81% dos recursos analisados do FMM foram
alocados em municipios classificados com IDHM alto ou muito alto.
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257. O Fundo da Marinha Mercante (FMM) ¢ um fundo de natureza contdbil destinado a prover
recursos para o desenvolvimento da Marinha Mercante e da indastria de construgdo e reparagdo
naval brasiletra, conforme descrito no artigo 22 da Lei 10.893, de 13 de julho de 2004. Esse Fundo é
administrado pelo Mnistério dos Transportes, por intermédio do Conselho Diretor do Fundo da
Marinha Mercante (CDFMM), tendo como agentes financeiros o Banco Nacional de
Desenvolvimento  Econémico ¢  Social (BNDES) e os demais bancos oficiais
(http//www.portosdobrasil. gov.br/assuntos-1/investimentos/incetivos-fiscais/fundo-da-marinha-
mercante).

258. O gréfico a seguir apresenta a distribuigdo dos recursos entre os municipios de acordo com o
IDHM de 2010, para o periodo de 2010-2014:

Grifico 30 — Distribuigdo de 2010-2014 das operagdes de crédito realizadas com recursos do FMM em face do
IDHM de 2010
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259.  Utilizando a tipologia da PNDR como parimetro, verificou-se resultados semelhantes, ou
seja, a distribuigao se concentra em municipios de alta renda. De 2010 a 2014, 80% dos recursos
foram disponibilizados em operagdes contratadas em municipios de alta renda.

260.  Entretanto, em face da especificidade da destinagdo desses recursos, conforme pregoa a lei
de criagdo do fundo (art. 26, Lei 10893/2004), a aplicagdo desses recursos deve ter como destino,
prioritario, entre outros, a construgdo/modernizagdo de embarcacdes e de estaleiros brasileiros.
Assim, entende-se como dispensaveis maiores andlises, haja vista a distribuigdo geogréfica ndo ser o
pardmetro principal para a alocagido dos recursos do FMM.

3.3.3.4. Operagio de Crédito - PAR/FAR

261.  Os recursos PAR/FAR operacionalizados por intermédio de operagdes de crédito sdo
direcionados a municipios mais desenvolvidos. Do montante levantado, 69% foram absorvidos por
municipios classificados como de alto ou muito alto grau de desenvolvimento pelo TDHM.

262.  Conforme informagdes coletadas no endereco eletronico da Caixa Econdmica Federal, o
Programa de Arrendamento Residencial (PAR) ¢ promovido pelo Ministério das Cidades, tendo essa
instituicdo financeira como agente executor ¢ 0 FAR — Fundo de Arrendamento Residencial — como
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financiador. O objetivo do programa ¢ ajudar municipios ¢ estados (incluindo o DF) a atenderem a
necessidade de moradia da populagdo que recebe até R$ 1.800,00 e que vive em centros urbanos.

263. O grifico a seguir distribui as operagoes de crédito entre as classes de municipios de acordo
com o IDHM no periodo de 2010-2014:

Gréfico 31 — Distribuigdo de 2010-2014 das operagdes de crédito realizadas com recursos do PAR/FAR em
face do IDHM de 2010
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264.  Realizando a mesma andlise, mas tomando a PNDR como referéncia, verificou-se resultados
semelhantes, haja vista aqueles municipios classificados como de alta renda serem os que mais
recebem recursos, aproximadamente 57% do total.

3.3.3.5. Operagio de Crédito — Recursos Proprio dos Bancos
265.  Mais de 83% dos recursos proprios dos bancos piblicos sdo direcionados a municipios de

alto ou muito alto IDHM.

266.  Os recursos proprios sdo aqueles auferidos pela instituigdo financeira no exercicio regular de
suas atividades, sendo a sua aplicagdo livre a qualquer setor econdmico ou a qualquer pessoa fisica
ou juridica, desde que respeitados os critérios de risco previamente defmnidos.

267. O grifico a seguir apresenta a distribuigdo desses recursos para os municipios classificados
de acordo com seus IDHM para o periodo de 2010-2014:

Grifico 32 - Distribuigdo de 2010-2014 das operagdes de crédito realizadas com Recursos Proprios em face do
IDHM de 2010
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268.  Entre 2010 e 2014, os entes regionais classificados com o IDHM alto foram os que mais
receberam recursos. Resultados confirmados quando utilizada a classificagdo da PNDR, na qual os
municipios de alta renda responderam por 69% das contratagdes de operagdes. Entretanto, em face
da caracteristica inerente aos recursos proprios (aplicagdo livre a qualquer setor econdémico), ndo
cabe maiores consideragdes.

3.3.3.6. Operagies de Crédito — Recursos oriundos do Tesouro Nacional

269.  Dos recursos do Tesouro Nacional operacionalizados por intermédio de operagdes de
crédito, 86% foram absorvidos por municipios classificados como de alto ou muito alto grau de
desenvolvimento pelo IDHM.

270.  Com relagdo aos aportes de recursos do Tesouro Nacional nos bancos piblicos, cabe frisar
que eles tém dois objetivos: i) dar suporte financeiro para que essas instituicdes desenvolvam suas
tipicas atividades financeiras; e if) financiar a execugdo de determinadas politicas governamentais.

271. De modo a verificar se essas operagdes de crédito estio sendo direcionadas para municipios
com melhores ou piores indicadores de desenvolvimento econémico e social, o grifico a seguir

apresenta a distribuigdo desses recursos para o periodo de 2010-2014 pelas classes de municipios do
IDHM de 2010:

Grifico 33 — Distribuigdo de 20102014 das operagdes de crédito realizadas com recursos da STN em face do
IDHM de 2010

272. No periodo compreendido entre 2010 e 2014, foram priorizados os municipios classificados
como alto ¢ muito alto em termos de IDHM. Os resultados sdo confirmados mesmo quando utilizada

a clssificagdo da PNDR, por meio da qual & possivel perceber que 74% dos recursos foram
destinados a municipios classificados como de alta renda.

273.  Na mesma linha de raciocinio conduzida para as transferéncias orcamentérias, as operagdes
de crédito que utilizam como funding recursos do Tesouro Nacional também deveriam observar os
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preceitos constitucionais de redugdo das desigualdades inter-regionais. Dessa maneira, direcionar

recursos a entes mais desenvolvidos cammha em diregdo oposta, tendendo a consolidar as
desigualdades persistentes.

3.3.3.7. Operagoes de Crédito — Instrume nto Hibrido de Capital e Divida

274.  De 2010 a 2014, aproximadamente 88% dos recursos de operag¢des de crédito com fonte nos
Instrumentos Hibridos de Capital ¢ Divida foram contratados em municipios enquadrados nas classes
do IDHM como alto ou muito alto padriio de desenvolvimento.

275. O Instrumento Hibrido de Capital ¢ Divida — IHCD ¢ representado por diversos tipos de
titulos ou contratos emitidos para captagdo de recursos financeros destinados as instituicdes
financeiras, sendo utilizado pelo Tesouro Nacional como um dos principais meios de capitalizagdo
dos bancos publicos. Logo, pode-se considerar que tal origem de recursos tem caracteristicas
semelhantes as verificadas nas Operacgdes de Crédito — Recursos Oriundos do Tesouro Nacional.

276. O grifico a seguir apresenta a distribuido, no periodo de 2012-2014, das operagdes de
crédito que utilizam como fundng o ITHCD em face do IDHM de 2010. Nas bases de dados
analisadas, essa fonte de recursos somente foi observada a partir de 2012.

Grafico 34 - Distribuigdo de 2012-2014 das operagdes de crédito realizadas com [HCD em face do IDHM de
2010
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277.  Comparando com a analise realizada tendo a PNDR como pardmetro, resultados semelhantes
foram percebidos. De 2010 a 2014, 78% dos recursos foram contratados em municipios de alta
renda.

3.3.3.8. Operagoes de crédito — Fundo Constitucional de Financiamento do Centro-QOeste
(FCO)

278. Do total de recursos do FCO, 45% foram destinados a municipios classificados pela PNDR
como de alta renda.

279. O Fundo Constitucional de Financiamento do Centro-Oeste (FCO) foi criado pela Lei n.°
7.827, de 27.09.1989, que regulamentou o art. 159, inciso I, alinea "¢", da Constituicio Federal, com
0 objetivo de contribuir para o desenvolvimento econdmico e social da Regifo, mediante a execugido
de programas de financiamento aos setores produtivos.

280. As aplicagdes dos recursos do FCO estio disciplinadas no inc. II, art. 6°, Decreto
6.047/2007, legislagdo que trata da Politica Nacional de Desenvolvimento Regional - PNDR. De
acordo com a premissa estabelecida pela PNDR (Anexo II, do referido Decreto), os fundos
constitucionais de desenvolvimento, entre eles o FCO, tém como prioridade a realizagio de
mnvestimentos nas microrregides de baixa renda, estagnadas e dinimicas.
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281. O grifico a seguir apresenta as operagdes de crédito com recursos do FCO distribuidas para
as classes de municipios presentes na PNDR no periodo de 2010-2014:

Grifico 35 — Distribuigdo de 2010-2014 das operagdes de crédito realizadas com recursos do FCO em face da
PNDR
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282.  Utilizando o IDHM como parimetro de confirmacdo, verifica-se que, no periodo 2010-2014,
novamente, os entes locais classificados com alto desenvolvimento sio aqueles que mais receberam
recursos, 65% do total.

283.  Embora as microrregides prioritdrias (Estagnada e DinAmica) tenham recebido a maior parte
dos recursos (55%), em uma andlise isolada de cada classe, é possivel ainda perceber uma relevante
participagdo de investimentos em municipios classificados como de alta renda. Essa situagdo

demonstra discrepincia entre a distribuicio efetiva dos recursos e a estratégia de priorizagdo
estabelecidas na PNDR, conforme Decreto 6.047/2007.

3.3.3.9. Operagdes de Crédito — Fundo Constitucional de Desenvolvimento do Nordeste (FNE)

284. Do total de recursos do FNE, apenas 22% foram destinados a municipios classificados pela
PNDR como de alta renda.

285. O gréfico a seguir evidencia a distribuicdo de recursos do fundo por meio da classifica¢do
dos municipios de acordo com a tipologia da PNDR para o periodo de 2010-2014:

Gréfico 36 — Distribuigdo de 20102014 das operagdes de crédito realizadas com recursos do FNE em face da
PNDR
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286. A regulamentagdo do FNE ¢ a mesma do FCO, qual seja a Lei n.° 7.827/89 ¢ o Decreto
6.047/2007. Sendo assim, percebe-se que os municipios classificados como estagnados e dindmicos
sd0 0s que mais recebem recursos oriundos do FNE, fato que se coaduna com as premissas de
aplicagdo estabelecidas pela PNDR.

287. A mesma andlise, tomando como referéncia o IDHM, verifica-se que os municipios com
médio e baixo desenvolvimento sdo os que mais receberam recursos no periodo de 2010 a 2014,
aproximadamente 72% do total

288.  Assim, em face dos resultados observados quanto a distribuigdo de recursos do FNE, ndo
foram observadas possiveis distorgdes em sua aplicagdo.

3.3.3.10. Operagdes de Crédito — Fundo Constitucional de Financiamento do Norte (FNO)

289. Do total de recursos do FNO, 39% foram destinados a municipios classificados pela PNDR
como de alta renda.

290. A distribuigdo dos montantes de operagdes de crédito com recursos do FNO em face da
tipologia da PNDR para o periodo de 2010-2014 pode ser visualizada no grafico a seguir:

Grifico 37 — Distribuigdo de 2010-2014 das operagoes de crédito realizadas com recursos do FNO em face da
PNDR
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291.  Situagdo diferente da encontrada para os outros fundos ocorre no FNO. Entre 2000 e 2009,
as operagdes com recursos do FNO foram destinadas majoritariamente para municipios classificados
como estagnados, 43% do total. Como a regulamentagio do FNO ¢ a mesma que a dos outros fundos
constitucionais, aplicagdo majoritaria em municipios estagnados se alinha 38 PNDR.

292.  Contudo, entre 2010 e 2014, os municipios classificados como de alta renda passaram a ser
aqueles que mais receberam recursos (39%, conforme grafico anterior), invertendo a referida posicdo
de harmonizagdo entre aplicagdo cfetiva e politica de priorizagdo. Observacdo nesse sentido,
mnclusive foi feita em auditoria operacional realizada no fundo em 2010/2011 (TC 033.934/2011-8),
na qual foi constatado que a participagdo relativa dos valores aplicados em municipios classificados
como de alta renda sobre o total de recursos alocados vinha crescendo continuamente.

293.  Pela classificagio do IDHM, foram verificados resultados semelhantes quanto 4 destinagdo
de recursos a municipios mais desenvolvidos. De 2010 a 2014, 48% dos recursos foram contratados
em regioes com alto nivel de desenvolvimento.

294.  Embora as microrregides prioritarias (estagnada, baixa renda ¢ dinimica) tenham recebido,
entre 2010 a 2014, a maior parte dos recursos (61%), em uma andlise isolada de cada classe, é

possivel ainda perceber uma relevante participagio de investimentos em municipios classificados
como de alta renda (39%).

3.3.4. Consideragdes finais a respeito da distribuiciio de recursos diante dos indicadores
econdmicos sociais

295. O direcionamento de recursos a municipios mais desenvolvidos e com maiores niveis de
renda distorcem ainda mais o atual cenério de desigualdade inter-regional.

296.  Peclos dados e informagdes levantadas, em uma andlise classe a classe, os municipios
desenvolvidos foram os que mais se beneficiaram de recursos publicos, recebendo, em média, mais
de 50% do montante total, conforme tabela a seguir:

Tabela 12 - Repasse a municipios mais desenvolvidos de 20102 2014 por fonte

LOrgem . Municipios mais desenwolvidos (Alto ou Muito Alto IDHM)
R i e————————— s o Rt
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297. A Constituigdo prevé que a diminuicio das desigualdades deve ser feita considerando
critérios populacionais. Em 2010, os municipios de alto ou muito alto IDHM representavam 67% da
populagio brasileira, conforme tabela a seguir:

. Tabela 13 — Populago por classe PNDR e [DHM
Populagio 2010
L25%

G

\.A 110 e YT T e Y Y Y

__Muito alto 16%

298. As translerencnas e as operagdes de crédito contratadas a parttr dos fundos constitucionais
(FCO, FNE e FNO) apresentaram distribui¢do alocativa inferior (65%, 28% e 48%, respectivamente)
a participagdo populacional dos municipios de alto ou muito alto IDHM (67%).

299. No caso das demais fontes FGTS, FAT, FAR/PAR, Tesouro Nacional e IHCD o elevado
direcionamento de recursos a municipios mais desenvolvidos estd na contramido dos objetivos
relacionados a redugdo das desigualdades inter-regionais almejada pela Constituicdo.

3.4, Anilise exploratoria sobre a efetividade das fontes de financiamento re gional

300.  Este topico busca fazer uma analise exploratoria utilizando o instrumental econométrico a
fim de testar se as fontes de recursos disponibilizadas no inicio do periodo avaliado (2000) sdo
estatisticamente significantes para promover melhoras no [DHM para o periodo entre 2000 ¢ 2010.
Serdo analisadas as scguintes fontes: 1) Transferéncias Obrigatorias da Unido; ii) Transferéncias
Obrigatorias dos Estados; i) Transferéncias Discriciondrias da Unifio; iv) Transferéncias
Discriciondrias dos Estados; e v) Operagdes de crédito - cujas origens sdo: a) FAT; b) STN; ¢)
FGTS; d) das proprias instituigdes financeiras; ¢) FNE; f) FAR; f) FCO; g) FMM; h) FNQ.

301.  Ressalta-se que, para as transferéncias discricionarias, por inexistir dados do ano de 2000,
utilizou-se dados de 2002 como proxy. As operagoes de crédito que utilizaram como origem o0s
Instrumentos Hibridos de Capital ¢ Divida nio serio analisadas nesta parte do trabalho, haja vista,
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em nossa basc de dados, tal fonte de recurso somente ser utilizada a partir de 2012. Desse modo, a
sua ndo utilizagio tem como fim minimizar os problemas de endogeneidade nos testes.

302.  Antes, importante repisar que as analises aqui realizadas foram feitas conjuntamente com
pesquisadores do IPEA, conforme Termo de Cooperagdo (TC 017.920/2015-9), as quais tomaram
como base metodologia comumente utilizada pelo Instituto, entre elas, as utilizadas nos diversos
artigos apresentados em livro de sua publicagdo intitulado Avaliagdo de Politicas Publicas no Brasil
—uma analise de impactos regionais (volumes 1 ¢ 2, publicado no ano de 2014).

303.  Nesse sentido, cabe destacar que a relagdo entre desenvolvimento econdmico (representado
pelo IDHM) e as variaveis explicativas (representadas pelas fontes de financiamento) é endogena, ou
scja, € determinada simultancamente pelo modelo. Logo, a utilizagio da variavel explicativa em
varios anos faria com que o modelo tivesse elevada endogencidade. Assim, para minimizar essa
endogeneidade, utiliza-se os valores das varidveis explicativas apenas no inicio do periodo a ser
analisado (no presente caso, o ano de 2000), em vez de utilizar o valor de alguns anos, ou a média do
periodo. Resende (2011) afirma que a proposta de se utilizar varidveis explicativas no inicio do
periodo € recorrente na literatura. Assim, tal procedimento foi realizado seguindo vérios estudos
empiricos publicados nacionalmente (Resende e Figueiredo, 2010 ¢ Silveira Neto, 2001) e

mternacionalmente (Mankiw et al, 1992; Lopez-Bazo ct al., 2004; Silveira Neto e Azzoni, 2006 ¢
Resende et al., 2015).

304. Cabe destacar, entretanto, que, apesar dos diversos tratamentos estatisticos executados neste
trabalho, a presente andlise ndo deve ser interpretada como um estudo final de causalidade entre as
fontes de financiamento e o crescimento do IDHM. Essa iniciativa deve ser vista como um ponto de
partida para avaliagdes futuras, pois apresenta informagdes e resultados ainda nao investigados pela
literatura sobre o tema.

305.  Antes da escolha de um modelo final, foram realizados testes ¢ andlises preliminares com o
intuito de se verificar eventuais problemas de multicolinearidade no decorrer da execugio das
estimagdes econométricas (varidveis com correlagoes muito altas devem ser evitadas, razio pela qual
algumas foram removidas quando da realizagdo das anélises de regressio).

306.  No presente topico, duas andlises foram realizadas: i) uma geral, na qual todos os municipios
foram considerados indistintamente; ii) uma por faixa de IDHM, na qual dividiu-se os municipios em
trés grupos, respeitando a classificagio desse indicador. Ambas as andlises foram realizadas com o
fim de se apurar se determinadas fontes de financiamento contribuiram para ensejar crescimento no
IDHM de 2000 para o de 2010.

3.4.1. Analise Geral

307.  Nesta se¢do, sao apresentados os resultados econométricos da relagio entre algumas
varidveis (fontes de financiamento em 2000 - origens das operagdes de crédito ¢ transferéncias de
recursos orgamentarios -, do IDHM em 2000 e de varidveis econdmicas em 2000) com o crescimento
do IDHM entre 2000 e 2010. Para tanto, utilizou-se a metodologia de regressio dos Minimos
Quadrados Ordinarios — MQO em cross-section, o qual coleta dados das variaveis (explicitadas no
primeiro paragrafo deste topico) no mesmo periodo de tempo.

308. A Tabela 7 apresenta o resultado da estimagdo em trés situagdes distintas (coluna 1,2 e 3),
utilizando como varidveis independentes as fontes de recursos em anilises, o IDHM de 2000 e
varidveis econdmicas, conforme estabelecido nas formulas a seguir:

Coluna 1:
y=ax+d
Coluna 2:
y=ax+bz+d
Coluna 3:
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y=ax +bz+ cw+d
Em que:

“y” = ‘“taxa de crescimento do [IDHM entre 2000 ¢ 2010°;

[

x” = ‘valores das fontes de financiamento em 2000’ (como sdo varias fontes, entende -se
“ax”, como alx1 + a2x2 + ... + anxn);

“z” = ‘IDHM em 2000’;

“w” = ‘varidveis socioecondmicas em 2000’ (como sdo varias varidveis, entende-se “cw”,
como clwl + ¢2w2 + ... + cnwn);

“d” = erro aleatdério do modelo;
“a”,“b”, “c¢” = coeficientes das varidveis “x”, “z” e “w”, respectivamente.

309. Em suma, na coluna um, estd apresentado o resultado da estimagdo, considerando-se apenas
como variaveis independentes as fontes de financiamento. Na coluna dois, considera-se, como
variaveis explicativas, tanto as fontes de fmanciamento como o IDHM em 2000. A coluna trés, por
sua vez, agrega uma gama de varidveis socioeconémicas sugeridas pela literatura como
determinantes do desenvolvimento econémico aquelas varidveis utilizadas na coluna dois.

Tabela 14 — Resultados do ModelodeMQO
o Yaridveis Independentes —anobase2000 () 2 ()
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Fonte: Elaboragio propria. Notas: * Significincia em 10%; ** Significancia em 5%, ***Significincia em 1%.
Estatistica t entre parénteses.
310. A estimagdo exposta na colna trés, por incluir varidveis explicativas socioecondmicas,
tende a minimizar os problemas de varidveis omitidas, o que permite analisar com maior confianga
os efeitos das origens das operagdes de crédito e das transferéncias de recursos sobre o crescimento
do IDHM.

311.  Em fun¢do do relatado, para fins de analise, serdo utilizados os resultados obtidos por meio
da coluna trés. Desse modo, é possivel verificar que os seguintes coeficientes das origens de
operagdes de crédito apresentaram uma relagdo positiva ¢ estatisticamente significante (ao nivel de
1%) com o crescimento do IDHM para o periodo 2000-2010: FCO ¢ FMM. Por sua vez, o
coeficiente da origem do FNO, apesar de ser estatisticamente significante, apresenta uma relagdo
mnversa com o crescimento do IDHM entre 2000 ¢ 2010. Os demais coeficientes das origens de
operages de crédito ndo foram significantes ao nivel de 1%, apesar de o FNE ser significativo ao
nivel de 5%.

312 Complementando essa andlise, verificou-se que as transferéncias obrigatérias da Unido para
0s municipios em 2000 e as transferéncias discricionsrias dos Estados para os municipios em 2002
apresentaram uma relagdo positiva e estatisticamente significante (ao nivel de 1%) com o
crescimento do IDHM.

313.  Em face dos resultados encontrados, percebe-se que, se for considerado o nivel de
significdncia de 5%, das fontes analisadas, apenas FCO, FMM, FNE, as transferéncias obrigatdrias
da Unido ¢ as transferéncias discricionarias dos Estados contribuiram positivamente para o
crescimento do indicador utilizado como pardmetro (IDHM). Fato que levanta dividas se a atual
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politica de utilizagdo de recursos plblicos ¢ capaz de ensejar desenvolvimento econdmico e social
aos entes locais, haja vista a maioria das fontes de financiamentos analisadas ou sdo insignificantes
(ao nivel de 5%) ou apresentam correlagdo negativa com a variavel dependente.

314, Feitas essas analiscs, destaca-se o risco de a distribuigdo de recursos pablicos entre os entes
federativos poder ndo estar contribuindo para o desenvolvimento de municipios.

315.  Apesar dos resultados obtidos por meio do presente estudo, ¢ bom ressaltar que, para
algumas origens, existem trabalhos mais robustos que devem ser levados em consideragdo para
eventuais tomadas de decisdo. Por exemplo, recentemente o FNE, FNO e FCO foram avaliados por
Resende et. al (2015) - Texto para Discussdo do IPEA n. 2145 - Avaliagido dos Efeitos Econdmicos
dos Fundos Constitucionais de Financiamento do Nordeste, do Norte e do Centro-Oeste: uma analise
por tipologia da politica nacional de desenvolvimento regional entre 1999 e 2011.

3.4.2. Anailise por faixa de IDHM

316. Neste topico, utilizando a mesma metodologia adotada na se¢do anterior, os municipios
foram divididos em trés grupos (Baixo, Médio ¢ Alto), respeitando a classificacao utilizada pelo
IDHM (considerou-se como baixo os municipios classificados com IDHM muito baixo ¢ baixo;
considerou-se médio os municipios classificados com IDHM médio e; considerou-se como alto os
municipios classificados com IDHM alto e muito alto).

317.  Justifica-se tal segmentagio em trés grupos por entender que os resultados apresentados em
cada segmento podem variar dependendo do nivel de desenvolvimento apresentado pelos entes
regionais que mntegram cada grupo. Em suma, infere-se que os efeitos das fontes de recursos podem
ter relagdo com o nivel de desenvolvimento e de infraestrutura ja existente no municipio.

318. Nesse sentido, elaborou-se a Tabela 3.3.1 (em anexo), que demonstra os resultados da
relacdo entre algumas varidveis (fontes de financiamento em 2000, utilizadas na tabela anterior,
IDHM em 2000 e variaveis econdmicas em 2000) com o crescimento do IDHM entre 2000 e 2010,
segmentado por IDHM.

319. Da mesma forma que na se¢do anterior, foram realizadas andlises utilizando trés modelos: no
primeiro, considerou-se somente as fontes de recursos; no segundo, considerou-se as fontes ¢ o
IDHM em 2000; no terceiro, considerou-se, além dos elementos contidos na coluna dois, as variaveis
economicas. Os trés modelos foram testados em cada grupo de municipios (baixo, médio, alto
IDHM). Entretanto, para fins de anilise, considerou-se o terceiro modelo (colunas 3, 6 ¢ 9 da Tabela
3.3.1, anexa).

320. Para o grupo de municipios de [DHM classificados como Baixo (coluna trés), apenas os
coeficientes das origens das operagdes de crédito FCO e FGTS, bem como as transferéncias
obrigatorias dos estados para os municipios apresentaram relagdo positiva e estatisticamente
significante (ao nivel de 1%) com o crescimento do IDHM. Por sua vez, o coeficiente da origem
PAR/FAR apresentou uma relagdo significante inversa com o crescimento do IDHM entre 2000 e
2010 (nivel de 1%). Por fim, destaca-se que, ao nivel de 5%, as origens FNE ¢ Prépria sao
estatisticamente significantes, apesar do FNE ter uma correlagao negativa. Assim, se considerarmos
o nivel de significincia de 5%, apenas o FCO, FGTS, recursos proprios e as transferéncias
obrigatorias dos estados para municipios seriam fontes de financiamento capazes de ensejar
desenvolvimento de municipios com baixo IDHM.

321.  Os resultados do grupo de municipios de IDHM classificados como médio (coluna seis)
demonstram que os seguintes coeficientes foram estatisticamente significantes (ao nivel de 1%) e
positivamente relacionados a variavel dependente (crescimento do IDHM): FCO e FNE. Ao nivel de
5%, os coeficientes da STN e transferéncias da Unido para municipios foram estatisticamente
significantes ¢ positivamente relacionados. Assim, se considerarmos o nivel de significincia de 5%,
apenas o FCO, FNE, os recursos da STN ¢ as transferéncias da Unido para os municipios podem ser
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consideradas fontes de financiamento capazes de ensejar desenvolvimento de municipios com médio
IDHM.

322, Por sua vez, para o grupo de municipios de Alto TDHM (coluna nove), somente o coeficiente
da origem PAR/FAR foi estatisticamente significante ao nivel de 1% ¢ positivamente relacionado
com a varidvel dependente. Se considerarmos significincia de 5%, foram significantes as origens
FCO, FGTS, ¢ transferéncias obrigatérias dos estados para municipios, tendo apenas o FGTS uma
relagdo negativa com a varidvel dependente. Assim, se considerarmos o nivel de significincia de 5%,
apenas 0 PAR/FAR, FCO e as transferéncias dos estados para os municipios podem ser consideradas
fontes de financiamento capazes de ensejar desenvolvimento de municipios com alto IDHM.

323.  No intuito de resumir os resultados encontrados para cada faixa de IDHM, elaborou-se a
tabela a seguir:

Tabela 15 — Resultado da Estimagio

IDHM Fontes positivamente significantes ao nivel de 5%

Baixo FGTS |FCO| Transf. Obrigatorias dos Estados | Recursos Préprios
Meédio FNE |FCO| Transf. Obrigatorias da Uniio STN

Alto  |PAR/FAR|FCO| Transf. Obrigatorias dos Estados

324.  Ante o resumo apresentado, percebe-se que, se particionarmos a anélise por IDHM, poucas
fontes de financiamento contribuiram positivamente para o desenvolvimento do ente subnacional.
Resultado que ratifica as conclusdes observadas no subtépico anterior, ou seja, ha risco de a
distribuicdo de recursos publicos entre os entes federativos nio estarem contribuindo para o
desenvolvimento de municipios.

3.4.3. Consideracdessobre a andlise econométrica

325.  Os resultados de significancia positiva observados devem ser analisados a luz do montante
dos recursos alocados, haja vista algumas origens terem poucos recursos alocados em 2000 e,
portanto, seus efeitos municipais tenderem a ser muito limitados.

326.  Especificamente, os resultados significantes com relagio negativa devem ser vistos com
cuidado ¢ andlises mais detalhadas devem ser realizadas, conforme Resende et al (2015). Tais
resultados também podem decorrer da pouca alocagio de recursos no ano de 2000.

327. Quando considerados todos os municipios, independentemente de seu grau de
desenvolvimento socioecondmico, ao nivel de significincia de 5%, apenas o FCO, o FMM, FNE, as
transferéncias obrigatorias da Unido ¢ as transferéncias discricionarias dos Fstados contribuiram
positivamente para o crescimento do indicador utilizado como parimetro. Quando mcorporado na
analise a classe dos municipios por faixas de IDIIM, as fontes significantes variam em fungio da
classe, conforme tabela apresentada anteriormente.

328. As anilises preliminares sobre a repercussio da aplicagio de cada fonte de
financiamento na melhora do IDHM demostram que, para todas as classes de municipios, apenas
poucas fontes de recursos apresentam significincia e relagio positiva. Essa constatagdo adicionada
ao direcionamento de recursos para municipios desenvolvidos, demonstra fragilidade na
implementagdo de uma politica de distribuigio de recursos para redugdo de desequilibrios regionais
que pode, mnclusive, promover efeitos opostos.

329. A andlise de impacto considerando os grupos de desenvolvimento, refor¢a a
necessidade de novas discussoes a respeito do dirccionamento de recursos dos fundos piiblicos, visto
que determinadas fontes apenas se tornam estatisticamente significantes caso o ente apresente
determinado estagio de desenvolvimento.

330.  Como exemplo, é possivel citar o FNO que, de acordo com os resultados observados, nio
contribuiu positivamente para o desenvolvimento da regido Norte, mesmo a regido apresentando
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elevada quantidade de municipios classificados com baixo IDHM (em 2010, 44%). Resultado que,
em conjunto com os citados em paragrafos anteriores, refor¢a a necessidade de se repensar o modelo
adotado pela politica de desenvolvimento nacional

3.5. Riscos identificados, comentarios dos gestores e recomendagdes

331. No presente capitulo, foram realizadas diversas analises sobre a relagdo entre algumas fontes
de financiamento e o nivel de desenvolvimento socioecondémico municipal, no intuito de demonstrar
se os recursos publicos estdo sendo direcionados para as regides mais/menos desenvolvidas ou se
esse direcionamento estd de acordo com os objetivos da fonte de financiamento, bem como se eles
sao capazes de ensejar desenvolvimento econdmico e social.

332. A partir das analises realizadas, constatou-se o alto risco de concentragdo de recursos em
municipios com alto nivel de desenvolvimento. Algumas fontes de financiamento apresentaram um
nivel de concentragdo de recursos superior a 80% em municipios com nivel de desenvolvimento alto
ou muito alto. AEm disso, a partir da avalagdo estatistica, das treze fontes de financiamento
analisadas, apenas cinco demonstraram ter contribuido positivamente para o desenvolvimento de
municipios.

333, Os quadros abaixo listam as evidéncias que corroboram essas conclusdes, bem como os
encaminhamentos propostos como contribuigdo para mitigar os riscos identificados. Além disso, o
TCU solicitou que diversos orgaos (BB, Caixa, Basa, BNB, BNDES, Ministério da Integracdo
Nacional, Casa Civil, IPEA, Ministério da Fazenda, CGU, Sudeco, Sudene e Sudam) apresentassem
consideracdes sobre o presente relatorio, as quais também serdo apresentadas.

Evidéncias

334.  Diante das constatagdes apresentadas, a Secretaria de Orgamento Federal — SOF, por meio
do Oficio n® 1605/2017-MP, relembrou que algumas fontes de recursos transcendem a acio
discricionaria do Governo Federal, citando os casos das transferéncias obrigatérias. Ademais, ao
comentar a respeito das operagodes de crédito, o 6rgdo de orgamento salientou que o IDHM nio deve
balizar concessdes de operagdes de crédito, sob pena de se colocar em risco a sustentabilidade fiscal
da Unido. Dessa maneira, justificou que, na mcapacidade de endividamento, outras fontes de
recursos como as transferéncias seriam mais adequadas. Posicionamento que colide com a Politica
Nacional de Desenvolvimento Regional, haja vista ser fundamentada em operagoes de crédito.

335. A Superintendéncia do Desenvolvimento da Amazonia - Sudam, contestou os dados
referentes as distribuigdes por tipologia da PNDR, apresentando informagdes de que mais de 80% do
valor total contratado foram destinados a microrregides de Baixa renda, Dinimica de Menor Renda e
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Estagnada de Média Renda no primeiro semestre de 2016. Situagdo divergente da observada no
presente relatorio.

336.  Ocorre que os periodos utilizados neste trabalho sio completamente distintos dos levantados
pela Sudam. O relatorio utilizou dados encaminhados pelo Banco da Amazdnia, por meio do Oficio
n® 2015/194, referentes aos anos de 2010 a 2014.

337.  Ainda no afd de contribuir, a Superintendéncia cita estudos sobre impactos do FNO na regido
Norte, valendo-se de outros modelos econométricos, que apresentam resultados distintos dos
encontrado pela equipe de auditoria. Embora completamente vilida a contribuigdo, os estudos do
Ipea, realizados pelo mesmo pesquisador que compds o presente trabalho ¢ citado pela Sudam
possuem finalidade e escopo distintos, abrangendo apenas o FNO ¢ agregando informagdes bastante
especificas como variaveis.

338. Esse modelo ndo péde ser reproduzido no presente trabalho tendo em vista a grande
quantidade de fontes avaliadas e suas respectivas bases de dados. Ademais, a varidvel explicada
considerada no estudo referenciado é o PIB per capita, que é estritamente econdémica. Ainda assim,
os resultados apresentados foram bem variados como pode-se verificar a partir do trecho a seguir:

Em resumo, os resultados das estimagdes dos modelos em painel de efeito fixo
mostraram que os recursos do FNO-total apresentaram uma relagdo inversa com o
crescimento do PIB per capita em nivel municipal. No entanto, a avaliagdo do FNO-
setorial sugere impactos positivos sobre o crescimento do PIB per capita, possivelmente
resultado dos empréstimos concedidos aos setores rural e de comércio e servigos no
nivel municipal.

Vale ressaltar que ndo foram identificados impactos estatisticamente significativos
e positivos dos empréstimos do FNO-total ¢ FNO-setorial nas escalas microrregional e
mesorregional, provavelmente porque as referidas escalas apresentam unidades
geograficas mais extensas e internamente heterogéneas, fato este que dificulta a
mensuragao dos impactos econdmicos.

339.  Pelo espectro de fontes de financiamento analisado, o objetivo pioneiro revelado deste
capitulo foi o de fornecer um estudo exploratorio inicial capaz de evidenciar a importincia de
avaliagdes de impactos de miiltiplas fontes de financiamento federal, ¢ nio de chegar a uma
conclusdo final a respeito da efetividade do fundo.

340. Nesse sentido, ndo se objetivou condenar nenhuma das fontes de recursos, mas sim avaliar
eventuais instrumentos que possam ser mais efetivos na redugdo das desigualdades inter-regionais
que outros. Esse objetivo inclusive se coaduna com preocupagdes apresentadas pela SOF, dentre as
quais o fato de que concessoes de operagdes de crédito devem ser norteadas pelo mercado. Esse
raciocinio, que parece evidente para alguns, deve ser abrandado tendo em vista as operagdes de
crédito serem os grandes protagonistas da Politica Nacional de Desenvolvimento Regional.

341. Em posigdo distinta a estabelecida pela SOF, O Ministério da Transparéncia, Fiscalizagdo e
Controladoria-Geral da Unido, em seus trabalhos, apontou que a contribuigio do programa Minha
Casa Minha Vida, na vertente custeada pelo FGTS, restava comprometida devido a pratica recorrente
de utilizagdo da demanda de mercado como balizador dos remanejamentos orgamentarios em
detrimento do planejamento inicial, que considerava participagido relativa do déficit habitacional
estimado de cada regido.

342, Com efeito, a estratégia inicialmente concebida desfigurou-se ao longo da implementagio do
programa, gerando resultados expressivos em alguns estados; razoaveis em outros e insatisfatorios
nos demais. O aspecto principal foi o descompasso do planejamento com a execugdo, isto é, o
desarranjo ao longo da execugdo das decisdes de alocagdo inicialmente adotadas para atacar o
problema.

343.  Em seus trabalhos, o érgio de controle interno apontou também situagdo semelhante quanto
as aplicagdes de recursos do FAT, haja vista ndo realizarem o devido acompanhamento de uma visdo
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regional. Para os auditores, os instrumentos de controle Coordenagido-Geral de Recursos — CGFAT
prescindiam de informagdes essenciais para uma avaliagdo do panorama nacional de um possivel
fomento propiciado pela aplicagdo dos recursos do fundo, com potencial viés na mitigacdo das
desigualdades regionais.

344. Por fim, o 6rgio de controle interno apontou os Relatorios de Auditoria n® 246666 ¢
201503884 nas quais foram recomendados aos bancos piblicos, mormente BNB e BNDES, a
necessidade de criagdo de mecanismos ¢ indicadores capazes de mensurar a efetividade de sua
atuacdo.

345. Ja o Ministério da Integragdao Nacional — MI aborda, em scus comentirios, a baixa
efetividade em se considerar, para fins de acompanhamento das politicas de desenvolvimento
regional, as classicas macrorregides, negligenciando repartigdes territoriais menores. Outrossim, o
Ministério relembra que, em harmonia com decisdes do TCU, foram propostas pela pasta a
implementagdo de encargos financeiros distintos por faixa da PNDR, contudo a Conselho Monetirio
Nacional nio tem acatado a proposta.

346. Embora tal medida de distmgdo entre os encargos financeiros a partir das faixas da PNDR
possam fomentar a absor¢do de recursos dos fundos regionais, o MI afirma que, ainda assim, uma
perfeita sintonia desse instrumento de financiamento as diretrizes da politica regional ndo implicard
no aumento da participagdo relativa dos financiamentos nas dreas consideradas prioritarias pela
politica ou mesmo na contribuigdo desses Fundos para elevarem os niveis de desenvolvimento dessas
localidades mais carentes. A ag¢do isolada do crédito nio resultard no desenvolvimento desses
municipios, respondera, simplesmente, a uma demanda existente ou serd o mstrumento para a
materializagio de um planejamento estratégico bem construido.

347. O MI destacou ainda que vem envidando esforgos para revisar a atual PNDR no
intuito de torna-la mais efetiva, bem como vem realizando diversas agdes para aperfeigoar a
avaliagio dos programas de governo.

348, O Ipea, em seus comentérios, esclarece que a mera distribuicdo regional de recursos
¢ condigdo necessaria, mas ndo ¢ suficiente para a redugdo das desigualdades. Seria preciso,
adicionalmente, entender e prospectar as possiveis formas de utilizagdo dos recursos transferidos
pelo federalismo, de modo a considerar a oferta ¢ a demanda desses recursos. Ademais, seria
importante uma avaliagio da eficdcia, eficiéncia ¢ efetividade do uso dos recursos publicos
direcionados para o desenvolvimento das regiodes.

349, Nesse sentido, o Instituto recomenda que o “manejo correto do conjunto de
mstrumentos governamentais deveria preocupar-se com a ideia de promog¢do de uma mudanga
estrutural regional. Ou seja, as estratégias de desenvolvimento (e de redistribuigio de recursos
federativos) deveriam atentar para quais resultados produzr, qual a intensidade necesséria e durante
quanto tempo™.

350. A percepgdo geral que fica ao se observar os comentarios dos érgios envolvidos na gestio
do fluxo financeiro interfederativo € na promogdo do desenvolvimento regional € de que, para se
mitigar o risco de concentragdo de recursos em municipios de alta renda, faz-se necessario planejar
de forma integrada as multiplas fontes de fmanciamento, enxergar os gastos do governo federal de
maneira regional e acompanhar e avaliar a aplicagdo dos recursos sistematicamente, observando seus
impactos.

351. Essas preocupagOes j4 foram inclusive objeto de varias deliberagdes pretéritas do TCU,
discorridas no capitulo 4 deste relatorio, nas quais a Corte verificou, muito em consonincia com os
trabalhos do érgdo de controle interno, auséncia de avaliagdo de impacto na aplicagio de recursos
dos fundos regionais, deficiéncias nas agdes de acompanhamento por parte dos érgios de promogio

do desenvolvimento regional, concentragio na aplicagio de recursos dos fundos regionais e
fragilidade da coordenagio federativa.
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352, Como repetido ao longo deste relatério o tema ¢ complexo pois envolve atuagio de todos os
poderes, como bem salientou a Casa Civil, e todas as esferas federativas. Contudo, essa caracteristica
nao deve pautar ou atemorizar a atuagdo institucional dos érgdos constituidos, sob pena do tema ficar
relegado apenas a letra da Constituigao.

Proposta de encaminhamento

4. O que o TCU constatou em fiscaliza¢des recentes
4.1. Aspectos inicias

353. O presente capitulo destacara trabalhos realizados pela Corte de Contas da Unido relativos a
tematica de financiamento regional. Nesse sentido, serdo tecidas consideragdes acerca dos seguintes
assuntos: i) identificagdo espacial das despesas plblicas nos orgamentos da Unido; i) metodologia de
calculo do Fundo de Participagdo dos Estados — FPE; iii) Politica Nacional de Desenvolvimento
Regional - PNDR; iv) Transferéncias Voluntrias; v) politica de crédito da Caixa Fcondmica
Federal.

4.2, Avaliagdo do estagio de identificagdo espacial das despesas piiblicas

354, Em 2011, o TCU realizou fiscalizagio (TC 016.574/2010-9) que teve como objetivo
apresentar um quadro sobre o estagio da identificagdo espacial das despesas piblicas nos orgamentos
da Unido a ¢época da fiscalizagio.

355. A demanda por informagdes regionalizadas teve como referéncia a Constituigao Federal,
pois cla estabelece, entre as fungdes dos orcamentos Fiscal ¢ de Investimento, a de combater as
desigualdades regionais, segundo o critério populacional (art. 165, §7°). De acordo com o trabatho
realizado, o reconhecimento das atuais possibilidades de identificagio regional das despesas ¢ de
suas respectivas deficiéncias € um dos primeiros passos necessérios ao enfrentamento da questdo,
qual seja: verificar se os gastos publicos estao reduzindo as desigualdades regionais.

356. O primeiro obstaculo enfrentado pelo levantamento de 2011 quanto ao tema se referia ao
proprio significado de redugdo das desigualdades inter-regionais segundo o crit¢rio populacional. A
legislagdo ndo sana todas as davidas quanto ao assunto. Ademais, nio hid consenso cntre as

secretarias do Ministério de Planejamento, Orgamento e Gestio (Secretaria de Planejamento e
Investimentos Estratégicos — SP1 e Secretaria de Or¢amento Federal — SOF/MP) sobre as respectivas
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responsabilidades ¢ competéncias acerca da delimitagdo da localizagdo geografica do gasto. A
Secretaria do Tesouro Nacional (STN/MF) do Mnistério da Fazenda, por sua vez, nformou que as
consultas disponiveis no Sistema Gerencial de Informagdes ndo fornecem um quadro realista da
distribuigdo regional das despesas publicas.

357.  Como resultado do referido levantamento, foi possivel constatar que mais de 90% das
despesas dos orgamentos Fiscal e da Seguridade Social — OFSS eram classificadas como nacional.
Ademais, ¢ pouco significativa a identificagdo dos gastos publicos a nivel municipal, sendo a maioria
das despesas, quando regionalizadas pelo indicador orgamentario de regionalizagio, classiticadas
apenas nas respectivas unidades da federagao.

358. As mformacgoes obtidas sobre a regionalizagdo da despesa publica nas consultas ao Siafi,
tanto pelo indicador or¢amentario de regionalizagdo, quanto por outros pardmetros disponiveis eram
precérias. Sendo assim, dentre os resultados, o levantamento defendeu a necessidade de se discutir a
qualidade do preenchimento de informagdes relacionadas a unidade da federagdo ¢ ao municipio
beneficiado pela agdo governamental no planejamento e na execu¢do orgamentaria.

359. Diante das dificuldades apresentadas, constatou-se ser impossivel verificar se a fungio de
redugdo das desigualdades regionais das despesas publicas, estabelecida pela Constituigao Federal,
estava sendo realizada, tendo em vista a generalizagio do uso da classificacdo da despesa como
nacional.

360. Além disso, segundo o levantamento, foi destacado que o volume de recursos dos
orcamentos fiscal ¢ de mvestimento aplicados em cada macrorregido, salvo algumas excegoes,
deveria ser proporcional 4 populagdo até o ano de 1998. Entretanto, passados mais de dez anos da
conclusao do prazo estipulado na Constitui¢do, as despesas empenhadas em 2009 contiuavam sendo

classificadas majoritariamente como Nacional, impedindo qualquer controle sobre o cumprimento do
mandamento constitucional.

361.  Nio obstante esse fato, a situagdo verificada no Orgamento de Investimento de 2009 destaca
que das despesas regionalizadas, 69% estavam concentradas na regido Sudeste. Nesse ano, apenas
59% das despesas foram regionalizadas.

362. Interessante notar que essas limitagdes quanto a possibilidade de regionalizagao de gastos
inclisive representaram obstidculo ao proprio diagnostico sobre as fontes de financiamento do
desenvolvimento regional, presente neste trabalho, uma vez que os gastos realizados na modalidade
aplicagdo direta pelo governo federal ndo sdo mapeaveis a partir dos dados do Finbra. Desse modo,
foram desconsiderados, embora possuam valores sobremaneira relevantes.

363.  Ademais, as informagdes quanto as operagdes de crédito intermediadas por bancos piblicos,

que se imaginariam mais estruturadas, em virtude das proprias estratégicas mercadologicas, ndo se
confirmaram.

364.  Como Ultima conclusio, o levantamento de 2011 defendeu que a melhoria na qualidade das
informagdes sobre regionalizagdo € um imperativo legal, presente nas diversas leis de diretrizes
orgamentdrias até hoje realizadas. De tal modo, mesmo que inexista normatizagdo quanto ao
significado da redugio das desigualdades inter-regionais segundo o critério populacional, pressupde-
se, no minimo, a existéncia de informagdes oficiais realistas sobre a distrbuigdo geografica das
despesas executadas pela Unido.

365. Nessa lnha, o Tribunal, por meio do Acodrdio 851/2013-TCU-Plenario, determinou ao
MPOG, a CGU e a STN que encaminhassem plano de agdo informando as medidas a serem adotadas
para aprimorar a produgao, consolidagao e divulgagao de mformagoes referentes a regionalizacio da
despesa publica executada.
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4.3.  Padronizagio do entendimento sobre o calculo dos coeficientes individuais do FPE e sobre o
acompanhamento de sua distribuicio

366. O trabalho teve como principal objetivo a padronizacio de entendimento entre os envolvidos
no processo de rateio do FPE em relagdao ao calculo dos coeficientes ¢ ao acompanhamento da
distribuicdo, em conformidade com a Lei Complementar 143, de 17/7/2013.

367.  Para cumprir com scu objetivo, foram necessarias andlises sobre a legislagao que alterou os
critérios de distribuigdo do FPE e reunides com representantes dos orgaos e entidades envolvidos
(IBGE, STN e Banco do Brasil). Os principais pontos discutidos se referiam: i) & periodicidade de
apuragdo e envio aos orgios envolvidos, da variagio acumulada do IPCA: ii) a periodicidade de
apuragdo e envio, aos 6rgaos envolvidos, da variagdo real do PIB nacional do ano anterior ao ano
considerado para base de célculo; i) A variagdo real do PIB nacional; iv) aos dados populacionais;
v) aa viabilidade de envio ao TCU dos dados de renda domiciliar per capita at¢ o tltimo dia Gtil de
fevereiro de cada ano; e vi) aos valores dos repasses.

368.  Em complemento, foram realizadas simulagdes do calculo dos coeficientes e dos valores a

serem distribuidos segundo a nova sistematica do FPE estabelecida pela Lei Complementar
143/2013.

369. O trabalho, embora bastante especifico, serviu de subsidio a elaboragdo de instrucdo
normativa para disciplinar o encaminhamento pelo IBGE ao TCU dos dados necessarios ao cdleulo
dos coeficientes individuais de participagdo no FPE, bem como ao acompanhamento da distribuigdo
dos recursos aos beneficidrios do Fundo, conforme o disposto na LC 143/2013.

4.4.  Politica Nacional de Desenvolvimento Regional — PNDR

370. O TCU elegeu o Desenvolvimento Regional como um dos seus Temas de Maior
Significincia — TMS, em 2009, TMS sio trabalhos prioritirios em virtude de sua relevincia e
mteresse para a sociedade.

371.  Sendo assim, foi realizado levantamento de auditoria, no ambito do processo TC
013.705/2009-6, com o objetivo de conhecer a Politica Nacional de Desenvolvimento Regional -
PNDR, a situagio dos diversos mstrumentos dessa politica ¢ seus mecanismos de financiamento —
que englobaram, em seu conjunto, o valor anual de cerca de R$ 23 bilhdes.

372. A PNDR foi formalizada pelo Decreto 6.047/2007, com o objetivo de reduzir desigualdades
entre as regioes brasileiras e promover equidade no acesso a oportunidades de desenvolvimento, em
atengdo ao inciso I1T do art. 3° da Constituigido Federal. Para a consecugdo dos seus objetivos, os
principais instrumentos para formulagdo e implantagio da PNDR sio os planos macrorregionais e
mesorregionais de desenvolvimento, os programas governamentais especificos ¢ diversas fontes de
recursos, dentre as quais se¢ destacam: os fundos constitucionais de financiamento e os incentivos
fiscais, como ilustrado pelo grafico seguinte.

Grafico 38 — Fontes de Recursos no Ambito da PNDR
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Dasarwddimento Investresnio
Fonte: TC 013.705/2009-6.

373. No ambito do levantamento de auditoria, buscou-se: (i) avaliar a formulagio e os
mecanismos de mmplementagdo da PNDR; (i) avaliar as formas de controle e coordenagio da
atua¢do governamental; (i) conhecer as fontes de financiamento para a Politica, incluindo as
operagoes conduzidas pelos fundos e os incentivos fiscais concedidos; (iv) conhecer os programas
classificados como instrumentos da politica; e (v) conhecer a situagdo dos fundos utilizados para
financiamento.

374. Diversos problemas foram encontrados, entre eles: (i) auséncia de mdicadores, metas e
avaliagdo de resultados associados a Politica e aos seus programas; (i) falta de coordenagdo
nterministerial, demonstrada pela falta de operagio, desde 2006, da Camara de Politicas de
Integragdo e¢ Desenvolvimento Regional, a quem caberia a articulagio dos Orgios e entidades
publicas em torno da PNDR; (i) distribuicdo territorial dos recursos em desconformidade com o
diagnostico de desigualdade regional tragado na PNDR; (iv) aplicagdo parcial de recursos
disponiveis; (v) auséncia de monitoramento das ag¢des e seus resultados; e (vi) indicios de
msuficiéncia dos controles mternos das entidades que operam os mstrumentos da politica.

375.  Para sanar tais problemas, o TCU prolatou o acérdao 2.919/2009 - Plenério, com uma série
de recomendagdes a Casa Civil da Presidéncia da Replblica, ao Mistério da Integragdo Nacional e
a Secretaria de Planejamento ¢ Investimentos Estratégicos - SPI/MPOG. Além disso, autorizou a
realizagdo de varias auditorias para aprofundar a fiscalizagio nos instrumentos e mecanismos de
financiamento da PNDR, como detalhado a seguir.

4.5.  Acgoes de Fiscalizagdo na PNDR

376.  Foram realizadas diversas auditorias, por diferentes unidades técnicas do TCU, a partir das
orientagdes extraidas do levantamento realizado no ambito do TC 013.705/2009-6. Na tabela a
segur, sdo apresentadas as ag¢des empreendidas € uma descrigdo sucinta de suas principais
caracleristicas.

__Tabela 16 — Detalhamento das agdes de controle que decorreram do TC 013.7052009-6

Acgdo Audntona Operacional na Superintendéncia do Desenvolvimento do N ordes te - Sude ne
emn_{‘)“l‘:‘ undo de Desenvolv:meﬂt(\)“ q? Nordeste - FDNE

Umdadc Sccrctana de Controlc Externo PE

Relator _Mmlslro Valmnr Campelo

Objetwo No ambito do processo 'IC 002 215/2010 l que deu origem ao acordio 2.297/2010 -
Plenario, foi realizada auditoria para verificar a atuagao institucional da Sudene ¢ do Banco
do Nordeste do Brasil na administragdo e geréncia dos recursos do FDNE, inclusive quanto a
persecugdo das diretrizes da PNDR.
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Principais ~ Auséncia de Plano Regional de Desenvolvimento, auséncia de relatério de avaliagdo dos
Achados  programas, deficiéncias de controles internos na Sudene e no BNB.

Aciio Auditoria de Conformidade no Fundo Constitucional de Financiamento do Centro

...Oeste -FCO

Relator  Ministro Valmir Campelo

Objetivo Conduzida no ambito do processo TC 017.373/2009-2, que culminou no acérdio 1370/2010 -
Plenario, a auditoria teve como objetivo avaliar a conformidade das agoes de fimanciamento
de desenvolvimento regional com recursos do Fundo Constitucional de Financiamento do

....Lentro-Oeste — FCO no que se refere 4 sua adequagdo ¢ cfctividade.

Principais  Auséncia de modelo para avaliacio de impacto da aplicagdo dos recursos do FCO;
Achados  necessidade de aperfeicoamentos das diretrizes; caréncia de informagdes gerenciais e
auséncia de acompanhamento de algumas diretrizes; o excesso de procedimentos manuais
nos controles da fiscalizagdo da aplicagdo dos recursos; indice apurado para as operagoes

PRONAF de risco do Fundo superior aquele das operagdes PRONAF de risco BB.

Agio Auditoria de Conformidade no Fundo Constitucional de Financiamento do Nordeste -

. FNE ¢ no Banco do Nordeste do Brasil-BNB
Unidade _ Secretaria de Controle Extemno-CE_

Relator Ministro Benjamin Zymler

Objetivo Conduzida no ambito do processo TC 004.417/2010-0, que deu origem ao acdrdio
6.612/2010 - 2* Camara, a fiscalizagio teve como objetivo central avaliar o desempenho
operacional das entidades responsdveis pela administragio do Fundo Constitucional de

Principais ~ Falhas na atuagdo do Condel como condutor da PNDR e como orgdo responsavel por

Fmanciamento do Nordeste - FNE, enfocandq sua missdo de financiar as agoes da PNDR

Achados  acompanhar a redugdo das desigualdades; dificuldades em compatibilizar a PNDR com os
objetivos quantitativos a serem atingidos pelo BNB; auséncia de monitoramento da
programagio do fundo pelo BNB; Fragilidades na gestio das informagdes e dos sistemas que
abordam questoes relacionadas 3 PNDR; elevada taxa de madimpléncia, problemas com os

processos de cobranga dentre outros.

Agio Auditoria de Conformidade no Departamento de Gestdo dos Fundos de Investimento-

e DGFUMI

Unidade  4° Secretaria de Controle Externo

L e B B s e
Objetivo Conduzida no ambito do processo TC 004.421/2010-8, que deu

origem ao acorddo

6.613/2010 - 2* Cémara, teve como objetivo avaliar o eclevado nimero de projetos
cancelados, as denlincias de irregularidades ¢ a auséncia de clementos que atestem a

cfetividade das fiscalizagSes promovidas pelo DGF.

Principais  Auséncia de relagio direta entre o planejamento ¢ a aplicagdo dos recursos do
Achados ~ FINOR/FINAM com a Politica Nacional de Desenvolvimento Regional (PNDR);
Inexisténcia de sistema e/ou banco de dados para analise dos diversos custos dos projetos do
FINOR/FINAM; Auséncia de monitoramento dos impactos advindos da descontinuidade no
repasse de recursos do FINOR/FINAM e do nio realinhamento dos recursos destinados aos

e PROJEAOS; © Ndo atualizagdo dos recursos a serem repassados pelos Fundos (FINOR/FINAM).
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Agiio Auditoria Operacional no Fundo Constitucional de Financiamento do Norte — FNO

Umdadc Secn.tana de Controlc Extc.mo - PA

Relator  Ministro Benjamin Zymler

Objetivo Conduzida no dmbito do processo TC (}03 765/2010 5 que dcu origem ao acordao
1.352/2011 — Plenario, teve como objetivo central avaliar o desempenho operacional das
entidades responsdveis pela administragdo do Fundo Constitucional de Financiamento do
Norte - FNO, sob o enfoque de sua missdo de financiar as aq:oes da PNDR.

Principais Dmtrlbmgau de recursos do FNO em dcsconionmdadc com as d:[retnzes ¢ prlondades ‘.hxadas

Achados na PNDR, apesar da contribuicio para o desenvolvimento global da Regido Norte;
crescimento da participagdo relativa dos valores aplicados em municipios classificados como
de alta renda; distor¢des na distribuicdo quanto ao aspecto territorial e quanto ao setor
econdmico; e concentragdo excessiva de aplicagdes em projetos de mfraestrutura;
Fragilidades no desempenho operacional quanto ao processo de planejamento, defmicdo de
metas, avaliaq:éo e acompanhamento por parte da Ministério da Integracdo e SUDAM;
elevagdo dos niveis de inadimpléncia, dentre outros.

AcaoA“dmmopemwnﬂmFundodeDesenvolvmwmodaAmmma-FDA
Unidade  Secretaria de Controle Externo — PA e

Relator ‘Miistro Benjamin Zymler

Objetivo Conduzida no ambito do processo TC 003 764/2010 9 que deu origem ao acordao
1.991/2012 — Plenério, teve como objetivo central a avaliagdo do desempenho operacional
das entidades responsaveis pela administragdo do Fundo de Desenvolvimento da Amazonia -
FDA, sob o enfoquc do cumprrmento de sua missdo de financiar as ac;oes da PNDR,

Acio Audltona Operacmnal na Polltlca Nacmnal de Desenvolwmento chmnal - PNDR

ml}g_lglﬁqumm__Mmlstro Aroldo Cedraz

Objetivo No dmbito do processo TC 033 934/2011 8 que deu origem ao acordao 3564/20[4 Plenarlo
foi realizada auditoria para verificar a existéncia de alguns problemas relacionados 4 PNDR,
especialmente no que diz respeito aos seus objetivos, problemas a serem atendidos por essa
politica publica e a descri¢do da sua matriz logica.

Principais  Imprecisdes na formulagdo da PNDR,; hrmtacocs da loglca de mterven(;ao da Pohnca e
Achados  fragilidade da coordenagdo federativa;

377.  Em sintese, observou-se a existéncia de achados diversos, em todas as etapas da
implementagdo da PNDR, desde o planejamento com a auséncia de planos regionais de
desenvolvimento, falhas de planejamento; execugdo com a inobservincia das diretrizes da PNDR,
deficiéncias nstitucionais, irregularidades operacionais; e controle com fragilidades dos controles
internos € sistemas de informagdo, auséncia ou msuficiéncia de avaliagdo e publicagdo de relatérios.

4.6. Transferéncias Voluntirias

378.  Em 2011, o MPJTCU representou ao Tribunal em face de estudo por ele realizado que
revelou a existéncia de indicios de diversas impropriedades no repasse de recursos federais aos
municipios mediante transferéncias voluntarias (TC 031.606/2011-3). Em resumo, apresenta-se 0s
mencionados indicios de mpropriedades:
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Constatagdo de concentragdo de transferéncias voluntirias em municipios sem
observar regido, nivel populacional e IDH;

Aparente auséncia de coordenagdo entre os orgios na liberagio de recursos por meio
de convénios;

Orgios repassadores ¢ fiscalizadores ndo levam em conta os resultados alcangados
com as transferéncias aos municipios;

Nem sempre os municipios mais pobres e de menor IDH recebem proporcionalmente
mais recursos de transferéncias voluntirias, talvez por terem menor estrutura
administrativa ¢ baixa capacidade gerencial para apresentar projetos; essa realidade
favorece o aumento da desigualdade regional;

Os nimeros do levantamento ndo permitem afirmar em que locais os recursos foram
mais bem aplicados, mas podem demonstrar auséncia de logica coordenada para
potencializar os resultados das politicas ptblicas;

Os municipios de Roraima receberam grande volume de recursos per capita,
diferentemente de outros com padrdo similar de IDH e de populagio.

379.  Em face do apurado no decorrer das analises realizadas no dmbito desse processo, o TCU,
por meio do Acérdio 2.518/2012 — TCU - Plendrio, determinou que a Segecex incluisse, no Plano
de Fiscalizagdo, a realizagdo de ag¢do de controle para avaliar a politica de alocagdo de recursos
federais aos municipios mediante transferéncias voluntarias, em relagao aos seguintes pontos:

9.2.1. Falta de critérios racionais para a alocagdo de recursos aos municipios, que acaba
sendo mais politica que técnica;

9.2.2. Auséncia de ag¢des coordenadas entre os Orgdos repassadores, que expressem
politicas mais amplas com objetivos nacionais;

9.2.3. Ineficiéncias decorrentes do fato de as transferéncias dependerem principalmente
da iniciativa dos interessados ou de um parlamentar; ¢

9.2.4. Auséncia de indicadores ¢ metas mais precisos que permitam verificar os
resultados alcangados e a eficiéncia das a¢des conduzidas, inclusive em termos de
impacto nas condi¢des de vida da populagio, ¢ que possam ser utilizados como critérios
para o recebimento de novos recursos pelos municipios;

4.7. Politica de crédito da Caxa Econémica Federal

380.  Em 2013, o MPJTCU formulou representagio ao TCU na qual informa que a Caixa
Econdmica Federal, além de ter aumentado, de forma expressiva, a concessio de crédito ao mercado,
apresentava indices de inadimpléncia preocupantes. Posteriormente, aditou-se a referida
representagao de modo a oferecer novas consideragdes acerca das politicas de crédito da entidade,
mormente as relativas & modalidade de crédito Minha Casa Melhor - MCM, cuja operacionalizagio
poderia elevar os indices de inadimpléncia da Caixa, bem como causar possiveis violagdes a Lei de
Responsabilidade Fiscal (TC 026.675/2013-7).

381.  Na representacdo, o Ministério Publico requereu a realizacdo de mspeg¢do na referida
Instituicdo Financeira com o objetivo de realizar uma anlise sistemética de sua carteira de crédito,
destacou a necessidade de se identificar diversas informagdes/questdes de auditoria e esclarecer os
dados dos balangos, balancetes e demonstrativos contibeis atinentes a recursos livres (exclusive
recursos de empréstimo sob consignagdes), especialmente quanto a:

1 - Valores totais das operagbes de crédito e seus respectivos percentuais de
inadimpléncia;

2 - Valores atuais de crédito em atraso;

3 - Providéncias adotadas para preservar o patrimdnio na hipotese de alta inadimpléncia;
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4 - Indice de cobertura,

5 - Valor de créditos baixados para prejuizos nos ultimos 5 anos;
6 - Concentragao de crédito em poucos conglomerados.

382.  Além disso, no intuito de analisar os aspectos atinentes ao Programa Minha Casa Melhor -
MCM, analisou-se os seguintes itens:

1 — Riscos operacionais da MCM;
2 — Aspectos de gestio fiscal atinentes a implementagao e operacionalizagdo da MCM.

383.  Em face do apurado no decorrer das analises realizadas no ambito desse processo, a unidade
técnica, verificou que a inadimpléncia da Caixa aumentou ao longo dos anos, conforme grifico a

seguir:

Grafico 39 —Inadimpléncia SFN x Caixa Econdémica Federal

2003 2010 Zops piY: 2013 1014

Fonte: TC 026.675/2013-7

384.  Além disso, foi proposta a conversdo do processo em Tomada de Contas Especial por ter
identificado a existéncia de indicios de danos ao erario quando da implantagio do MCM, bem como
a realizagido de audiéncia de diversos responsaveis.

385.  Além do mencionado processo, cabe relatar que, no ano de 2014, a Secex Fazenda realizou
levantamento na Caixa Econdémica Federal no mtuito de avaliar o processo, a estrutura e os controles
atinentes a concessdo ¢ a fiscalizagdo do crédito rural, sendo que os fluxogramas foram elaborados
por meio de enfrevistas com os empregados responsaveis pelos setores abrangidos no escopo do
levantamento.

386. Em face do apurado no decorrer das andlises realizadas no dmbito desse processo, o TCU,
por meio do Acérddo 1.013/2015 — TCU - Plenario, encaminhou diversas recomendagdes a Caixa
Econoémica Federal no intuito de aprimorar seus processos internos de controles de risco.

4.8. Consideragoes Finais

387. O presente capitulo destacou trabalhos realizados pela Corte de Contas da Unido, atinentes a
tematica de financiamento regional, com objetivo ndo s6 de dar o panorama geral do tratamento

dispensado pela Corte ao tema, mas também de evidenciar o quanto o tema ainda é pertinente e
cercados de riscos e oportunidades de melhoria.

388. Diversos apontamentos passados se coadunam com os dados avaliados no presente
diagnostico. As dificuldades em regionalizar os gastos do governo federal permanecem, tendo
inclisive sido razio de apontamento novamente. A preocupagdo exteriorizada por meio do TC
016.574/2010-9 quanto a impossibilidade de enxergar os gastos federais por estados € municipios foi
complementada pela baixa qualidade dos dados apresentados por estados e municipios por
mtermédio do Finbra. Dessa maneira, se por um lado se enfrenta a impossibilidade de extragio da
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nformagdo dos sistemas federais de maneira regionalizada, por outro, confronta-se com a
mexisténcia de validagdo por parte da STN referente as informagdes prestadas pelos governos
subnacionais.

389.  Em relagdo aos apontamentos feitos a partir do TC 013.705/2009-6 (PNDR) e do TC
031.606/2011-3 (Transferéncias voluntdrias), novamente foi possivel se deparar com problemas
semelhantes, principalmente, quanto ao direcionamento de recursos para municipios com mais alta
renda ou mais desenvolvidos ¢ quanto as fragilidades relacionadas ao acompanhamento dos
resultados das aplicagdes realizadas.

390.  No primeiro caso, a situagdo se amplia, visto que no trabatho de 2009/2010 foram avaliadas
apenas as fontes da PNDR, enquanto no presente diagnéstico foram inseridas varias outras fontes
com maiores niveis de materialidade e ainda mais concentradas.

391. Quanto ao acompanhamento de resultados e & avaliagdo de impacto, a agregagao ficou por
conta da quantificagdo inicial do baixo poder de explicagio das diversas fontes de financiamento
sobre as variages nos niveis de desenvolvimento municipal.

392, Por fim, cabe reforgar os riscos que permeiam os achados relativos aos idices de
madimpléncia das operagdes contratadas a partir de fundos piiblicos. Esses achados ganham ainda
mais relevo tendo em vista o crescimento dos volumes de recursos piblicos operacionalizados por
intermédio de operagdes de crédito.

393. O TCU j& vem atuando no tema em andlise, que inclusive continua pertinente. Por isso, o
presente trabalho ¢ mais uma contribuigdo para o aprimoramento das relacdes financeiras entre o
governo federal e os governos subnacionais, objetivando principalmente a detecgio e mitigacao de
riscos para a Unido.
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Conclusao do Relatorio

394. O wrabalho teve como objetivo identificar riscos fiscais para Unido a partr da avaliagdo da
sustentabilidade e da eficiéncia das fontes de fmanciamento utilizadas para a promogdo do
desenvolvimento regional.

395. A conclusio geral do trabalho coaduna com os principais estudos sobre o tema: no atual modelo
de federalismo fiscal ha ineficiéncias e riscos para a sustentabilidade financeira dos entes federados.
Para fundamentar essa conclusdo foram mapeados trés riscos sistémicos:

1) alto risco de distor¢do relevante dos dados das finangas dos entes federativos;
i) alto risco de insustentabilidade fiscal e de dependéncia dos estados e dos municipios; e,
i) alto risco de concentragdo de recursos em municipios com alto nivel de desenvolvimento.

396. Quanto ao primeiro risco mencionado, foram identificadas fragilidades na coleta e tratamento
dos dados sobre recursos transferidos, dentre elas: o preenchimento auto declaratério € sem mecanismos
de validagdo adequados no Sistema Finbra; aproximadamente 10% dos municipios brasileiros nio
preencheram o Finbra no periodo analisado; por volta de RS 12 bilhdes de recursos transferidos entre os
entes federativos foram classificados em contas com designagao genérica; limitagdes na regionalizagdo
e municipalizacdo dos dados; limitagdes para a comparabilidade temporal e espacial; divergéncias entre
padroes de alimentagdo do sistema; e, inconsisténcias de valores registrados.

397.  Sem informagdes confidveis sobre as finangas de entes subnacionais ndo € possivel avaliar com
seguranga razodavel a sustentabilidade e a eficiéncia do fmanciamento do desenvolvimento regional.
Portanto, o tratamento desse risco por parte do Governo Federal ¢ pré-requisito para garantir uma
politica de desenvolvimento regional efetiva. A Secretaria do Tesouro Nacional esta implementando o
Sistema de Informagdes Contdbeis e Fiscais do Setor Piiblico Brasileiro, chamado pela sigla Siconfi E
possivel que seja uma solugdo para os problemas identificados. Porém, ¢ necessario que haja incentivos
¢ puni¢des para garantir o preenchimento adequado pelos entes federados.

398. Diante da fragilidade observada, foram propostas recomendagdes aos Orgidos e entidades
competentes, em especial a Secretaria do Tesouro Nacional, a Casa Civil e aos bancos federais.

399.  Em relagdo ao segundo risco, constatou-se um alto nivel de dependéncia dos entes subnacionais
a Unido e que a situagdo fiscal dos estados, DF e municipios se deteriorou nos ltimos anos. Para o
periodo entre 2000 e 2014, aproximadamente 42% dos recursos dos estados nao foram arrecadados por
eles, sendo a Unido responsdvel por 31% do total. Em relagido aos municipios, a situagdo ¢ mais grave,
88% dos recursos nido decorrem do esforgo de arrecadagdo dos municipios, sendo a Unido responséavel
por 51% do montante desses recursos.

400.  Outro fator que demonstra a dependéncia do desenvolvimento regional a recursos administrados
pela Unido se observa no aumento significativo do volume de operagdes de crédito oferecido por bancos
federais, seguindo politicas estabelecidas pelo Governo Federal enquanto controlador. Na maior parte,
essas operagdes de crédito sdo subsidiadas e visam fomentar politicas na agropecuéria, habitagio e
infraestrutura. De 2008 a 2014, as operagdes de crédito concedidas por bancos federais aumentaram
165%.

401. Ainda em relagdo a sustentabilidade do atual modelo de financiamento regional, a partir da
analise de indicadores fiscais segundo metodologia adaptada de avaliagdo da capacidade de pagamento
utilizada pela STN, constatou-se que, em 2014, 44% dos estados foram considerados com situacdo fiscal
ruim. No caso dos municipios, esse percentual foi de 42%. Ao combinar essa andlise com a avaliagdo de
dependéncia, verificou-se que, também para 2014, 33% dos estados foram considerados em situagdo
fiscal forte, mas altamente dependentes, e 37% considerados com situagio fiscal fraca, mas com menor
nivel de dependéncia em relagdo a Unido. Para municipios, 41% foi considerado com situagdo fiscal
fraca ¢ com alto nivel de dependéncia.

402. Em razio dos riscos fiscais para a Unido observados nessa relagdo com entes subnacionais, foi
proposta recomendagdo ao Ministério da Fazenda para o aprimoramento das rotinas de
acompanhamento dos resultados fiscais de estados, DF e municipios, a fim de implementar as san¢des
previstas na Lei de Responsabilidade Fiscal nos casos de descumprimento. A titulo de boa prética,
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registra-se a publica¢do inovadora em 2016 do Boletim das Finangas Publicas dos Entes Subnacionais,
incluindo estados ¢ municipios com mais de 200 mil habitantes, tendo previsio de divulgagio em 2017
também da avaliagdo para municipios com mais de 100 mil habitantes.

403.  Por ultimo, o terceiro risco sistémico identificado trata da concentragdo de recursos em
municipios com maior nivel de desenvolvimento. De 2010 a 2014, por exemplo, mais de 80% dos
recursos do FGTS, FAT e do Tesouro Nacional disponibilizados a partir de operagoes de crédito foram
direcionados aos municipios com elevados niveis de desenvolvimento, segundo classificagdo da PNDR
¢ do IDHM. Além disso, das treze fontes de financiamento analisadas no capitulo 3 deste relatdrio,
apenas cinco contribuiram positivamente para o desenvolvimento dos municipios (FCO, FMM, FNE,
transferéncias obrigatorias da Unido e transferéncias discriciondrias dos Estados).

404.  Dessa maneira, no intuito de contribuir para a redugdo das desigualdades regionais ¢ para a
promogdo do desenvolvimento socioecondmico, foram propostas recomendagdes aos Orgios
competentes com o objetivo principal de aumentar a coesdo e a coeréncia entre as politicas publicas
implementadas a partir das fontes de financiamento federais com impacto relevante para o
desenvolvimento regional.

405. A maior parte das conclusdes aqui expostas sdo bastante conhecidas por especialistas ¢ pelos
governos das trés esferas. Todavia, com os dados coletados, foi possivel obter evidéncias para a
propositura de recomendagdes a Orgdos centrais do Governo Federal no intuito de aumentar a
capacidade de mitigar os riscos sistémicos que afetam o financiamento sustentavel ¢ eficiente do
desenvolvimento regional no Brasil. Além disso, a partir dos dados coletados, foi descnvolvido um
painel de dados com informagdes e indicadores sobre o tema financiamento regional.

406.  Também ¢ importante mencionar que o equilibrio fiscal em modelo federativo € um desafio nio
s0 para o Brasil, mas para varios outros paises, ncluindo os paises desenvolvidos. A Qrganizagdo para a
Cooperagdo ¢ o Desenvolvimento Econdmico (OCDE) possui uma rede de pesquisa sobre federalismo
fiscal. Em cstudo recente, foram apresentadas evidéncias de que também hi um nivel alto de
dependéncia de entes subnacionais aos Governos Centrais dos paises da OCDE.

407. A titulo de exemplo, em 2016, para os paises da OCDE, enquanto os entes subnacionais
respondem por 32% das despesas, arrecadam apenas 15% das receitas tributarias. Apesar disso, o estudo
conchii que a autonomia tributaria de entes subnacionais tem aumentado nos tltimos anos. Outra
conclusio se refere as fontes de financiamento decorrentes de transferéncias obrigatorias e
discriciondrias, na qual propde que entes subnacionais deveriam ser mais auténomos por meio do
aumento da tributagdo sobre patriménio ¢ da maior repartigio de tributos sobre a renda, além da redugio
da mportincia de transferéncias discricionarias como funding de entes subnacionais.

408.  Por fim, ressalta-se que este relatorio sistémico ndo apresenta uma solugdo definitiva para o
problema do financiamento regional no Brasil. O diagnéstico e as recomendagdes aqui apresentados
buscam fortalecer os controles do Governo Federal que possam mitigar os riscos a transparéncia, 2
sustentabilidade ¢ a eficiéncia do federalismo fiscal.

Proposta de Encaminhamento

409.  Para mitigar os riscos para a Unido decorrentes de todas as informagdes explicitadas, submetem-
se 0s autos a consideragdo superior, propondo que sejam encaminhados a apreciacao do Exmo. Relator
Aroldo Cedraz, com a seguinte proposta:

a. Recomendar:

a.l. a Secretaria do Tesouro Nacional - STN, como érgdo central de contabilidade e administragio
financeira, que:

1) elabore mecanismos mais efetivos de regionalizagio do gasto puablico em seus
sistemas de informagdo;

i) implemente procedimentos mais confidveis para a integragdo e validagdo de dados
recebidos por estados, pelo DF e pelos municipios; e
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i) promova alteragdes no processo de registro e de divulgacio de informagdes do Finbra
relativas as contas com designacdo genérica.

a.2. a Casa Civil, que, em conjunto com o Mimnistério da Fazenda, avalie possiveis instrumentos de
regulagdo ou propostas legislativas, além dos que ja existem, capazes de incentivar a
apresentagdo de informagdes fiscais pelos entes federados e de sancionar aqueles que as
soneguem ou as omitam;

a.3. ao Banco do Brasil, a Caixa Econdémica Federal, ao Banco do Nordeste, ao Banco da
Amazbnia e ao Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social que registrem, em
seus sisternas, a localidade da aplicacdo das operagdes de crédito com recursos publicos;

a.4. ao Mmistério da Fazenda, que elabore rotinas efetivas para o acompanhamento dos resultados
fiscais de estados, DF e municipios, a fim de implementar as medidas sancionatorias previstas
na LRF para os casos de descumprimento de seus dispositivos;

a.5. a Casa Civil, ao Ministério da Fazenda, ao Ministério da Integragdo Nacional ¢ ao Ministério
do Planejamento que considerem a utillizagdo de formas de repasse de recursos publicos
alternativas para que os municipios menos desenvolvidos sejam alcangados;

a.6. a STN, ao Conselho Curador do Fundo de Garantia do Tempo de Servigo - CCFGTS, ao
Conselho Deliberativo do Fundo de Amparo ao Trabalhador - CODEFAT, ao Ministério da
Integragdo Nacional, Ministério das Cidades, Superintendéncia do Desenvolvimento da
Amazénia - Sudam, Superintendéncia do Desenvolvimento do Nordeste - Sudene,
Superintendéncia do Desenvolvimento do Centro-Oeste - Sudeco que considerem, no
planejamento da alocacao de seus recursos, os impactos nos indicadores socioeconémicos.

b. Encammhar cépia do acérdio que vier a adotar, acompanhada de copia do relatorio e do voto em
que se fundamentar:

1) ao Congresso Nacional ¢ 3 Comissdo Mista de Planos, Orgamentos Publicos ¢ Fiscalizagio;

i) as seguintes comissdes do Senado Federal: Comissdo de Assuntos Econdmicos; Comissdo de
Desenvolvimento Regional e Turismo; Comissdo Especial para o Aprimoramento do Pacto
Federativo; Comissdo de Meio Ambiente, Defesa do Consumidor e Fiscalizagdo e Controle; e
Comissdo de Transparéncia ¢ Governanga Pblica.

i) as seguintes comissdes da Cadmara dos Deputados: Comissdo de Finangas e Tributagdo;
Comissdo de Fiscalizagdo Financeira e Controle; e Comissdo de Integragio Nacional,
Desenvolvimento Regional ¢ da Amaz6nia.

v) & Casa Civil, aos mmistérios da Fazenda, da Integragdo Nacional e do Planejamento;

v) ao Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada; e,

vi) aos Tribunais de Contas subnacionais.

c. Determmar a Segecex que avalie a conveniéncia ¢ a oportunidade da atualizagdo periddica e
disponibilizagdao para o plblico externo do Painel de Informagdo “Fontes de Fmanciamento do
Desenvolvimento Regional”, considerando inclusive eventuais questoes de sigilo merentes a
disponibilizacdo de bases de dados dos bancos publicos™;

d.  Encerrar o presente processo.”

2. Ao concordar com a instrugdo constante da Pega n° 131, o Secretirio de Controle Externo da
Fazenda Nacional, Tiago Alves de Gouveia Lins Dutra, teceu as seguintes consideracdes acerca da relevancia e
da metodologia do trabalho:

“Trata-se de fiscalizagdo sistémica sobre o tema financiamento regional, com o objetivo de identificar
riscos fiscais para a Unido a partir da avaliagdo da sustentabilidade e da eficiéncia das fontes de
financiamento utilizadas para a promogdo do desenvolvimento regional.
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2. Preliminarmente, manifesto concordancia com a instrugao constante da Pega n° 131. Tendo em
vista o carater inovador da fiscalizagdo, cabe tecer algumas consideragdes sobre a relevincia do trabalho
e a metodologia adotada.

3. O relatorio fornece um amplo diagnostico sobre as fontes de financiamento regional, com
abrangéncia maior que a de fiscalizagoes anteriores do Tribunal. Isso s6 foi possivel gragas ao uso
mntensivo de andlise de dados. Foram analisados dados de dezenas de fontes de financiamento de estados
¢ municipios para um periodo de quinze anos, incluindo todos os estados, o Distrito Federal e mais de
80% dos municipios.

I3

4. O financiamento direto e indireto de estados e municipios é uma das principais formas de
reduzir desigualdades regionais. Entre 2000 e 2014, o total de recursos alocados foi de R$ 11,3 trilhdes,
sendo 30% de transferéncias obrigatorias, 2% de transferéncias discricionarias, 2% de outras
transferéncias, 18% de operagdes de crédito de bancos federais e 48% de receitas proprias dos estados ¢
municipios. Desse total, 49,4% financiou a regiao Sudeste, 19,2% a regido Nordeste, 15% a regido Sul,
9% a regido Centro-Oeste ¢ 7,3% a regido Norte.

5. Um dos pontos levantados pela equipe de auditoria que mais preocupa se refere a credibilidade
das mformagdes sobre as fontes de financiamento mencionadas, uma vez que elas representam o ponto
de partida para qualquer avaliagdo sobre eficiéncia e sustentabilidade do modelo de federalismo fiscal
vigente no pais. Foram identificadas lacunas de preenchimento, registro em contas com designagio
genérica, dificuldades de classificagdo entre transferéncias obrigatérias e discriciondrias, falhas de
alimentacdo do sistema ¢ limitagdes para a comparabilidade temporal ¢ geografica.

6. E importante registrar o avango representado pela mplementagdo do sistema Siconfi, pela
Secretaria do Tesouro Nacional. Todavia, é necessdrio fortalecer a governanga desse sistema,
garantindo, assim, que todos os entes da Federagdo preencham esse sistema com dados reais sobre suas
respectivas finangas.

7. Por isso, foi proposta recomendagdo a Casa Civil ¢ a0 Ministério da Fazenda para que avaliem
possiveis instrumentos de regulagdo ou propostas legislativas capazes de incentivar a apresentagio
fidedigna de mformagoes fiscais pelos entes federados e de sancionar aqueles que as omitam. Esse
arranjo regulatério pode envolver Tribunais de Contas subnacionais, por meio da exigéncia da
certificacdo da confiabilidade desses dados segundo padroes internacionais de auditoria, o que
aumentaria muito a seguranca e a confianga dos usuarios dessas informagdes para a tomada de decisdo.

8. Além da questio da transparéncia ¢ da confiabilidade dos dados, outro ponto que merece
destaque se refere aos mdicadores apresentados no trabalho, tanto na avaliagdo da sustentabilidade no
Capitulo 2, quanto na avaliagdo da eficiéncia no Capitulo 3. Esse relatério sistémico complementa os
trabalhos ja realizados ¢ traz evidéncias para fundamentar as dificuldades para garantir a
sustentabilidade e a eficiéncia do modelo atual de financiamento de estados e municipios.

9. O alto nivel de dependéncia dos entes subnacionais & Unido ¢ a deterioragdo da situagio fiscal
de estados ¢ municipios afetam o funcionamento do sistema politico, da economia ¢ o dia a dia do
cidaddo. Isto ocorre porque as principais politicas publicas sio entregues no dmbito dos municipios:
educagio, salde, seguranga piblica, transporte urbano, entre outros. Todavia, a maioria dos municipios
brasileiros ndo esta politica, administrativa e financeiramente preparada para assumir essa
responsabilidade.

10. Prova disso ¢ que, para o periodo analisado, do total de recursos alocados em municipios, 88%
proveem de fontes externas de financiamento, em especial dos estados ¢ da Unido. HiA municipios em
que o volume de recursos provenientes da geragdo propria é inferior a 1%. Por mais que o Fundo de
Participagdo dos Municipios agregue recursos que pertengam ao municipio, o esforgo de arrecadacio
nio ¢ do municipio e, portanto, estd fora da sua capacidade gerencial.

11. O risco para a Unido € significativo, pois, do total de recursos que financiam municipios, 51%
decorre de recursos administrados ou arrecadados pela Unido. Em relagdo as transferéncias obrigatérias,
ha ganhos de escala na arrecadagdo de certos tributos ¢, portanto, isso justifica a propria existéncia do
modelo. Porém, a matriz tributdria pode ndo estar bem equacionada, gerando uma dependéncia arriscada
dos estados e municipios a capacidade da Unido de arrecadar, gerir e transfer o Imposto de Renda e o
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Imposto sobre a Produ¢do Industrial, por exemplo. No cendrio de queda de arrecadagdo, estados e
municipios ndo (ém estimativas razoaveis das perdas nos fundos de participagao.

12. Situacdo semelhante tem sido observada em relagdo as operagoes de crédito concedidas por
bancos federais. Entre 2008 e 2014, esse tipo de fmanciamento aumentou 165%. Assim, muitos projetos
de desenvolvimento regional ficaram dependentes dessa politica crediticia. Com a crise fiscal ¢
econdmica, o ritmo de concessdo de operagdes de crédito por bancos plblicos reduziu e a inadimpléncia
aumentou. Sabendo que bancos, mesmo sendo controlados pelo Governo, devem ter lucro, naturalmente
eles tendem a concentrar suas estratégias em projetos ¢ financiamentos com menor risco de
inadimpléncia, priorizando o fluxo de operagdes em regides mais desenvolvidas.

13. No que se refere a eficiéncia do fmanciamento regional, no Capitulo 3 do relatorio esta
evidenciada a existéncia de deficiéncias significativas no modelo de financiamento do desenvolvimento
regional, indicando fontes de financiamento com mais de 80% dos recursos alocados em municipios
com alto nivel de desenvolvimento social ¢ econdmico. Com o apoio do Ipea, constatou-se que, das
treze fontes de financiamento analisadas no capitulo, apenas cinco contribuiram para o desenvolvimento
de municipios. Dentre as cinco fontes mais eficientes, estdo os fundos constitucionais do Centro-Oeste
(FCO) e do Nordeste (FNE). E necessario compreender, em trabalhos futuros, as razdes para o Fundo
Constitucional do Norte (FNO), por exemplo, ndo ter resultado semelhante.

14. Feitas essas consideragdes sobre o contexto e os achados do trabalho, cabe tecer alguns
comentdrios sobre a metodologia adotada. O trabalho foi inicialmente planejado como uma auditoria
operacional, tendo como foco os recursos que financiam a Politica Nacional de Desenvolvimento
Regional (PNDR) e envolveu diversas areas do Tribunal, tanto da sede quanto de regionais: Semag,
SecexDesenvolvimento, SecexEstatais-RJ, Secex-PA, Secex-PE e Secex-RR (Pega n°® 1).

15. Na etapa de planejamento, apos reunides com diversas dreas do Governo Federal (Ministério da
Integragdo Nacional, IPEA, bancos federais e outros), verificou-se, de imediato, que os recursos da
PNDR (fundos constitucionais ¢ desenvolvimento, principalmente) representam uma parcela reduzida
do financiamento do desenvolvimento regional, ficando patente a necessidade de um trabalho mais
abrangente, que incluisse outras fontes de financiamento. Com a evolugdo do planejamento, optou-se,
como estratégia e metodologia de fiscaliza¢io, o uso da andlise de dados como forma de viabilizar um
trabalho com a abrangéncia necessaria para fornecer a sociedade um diagndstico mais claro sobre o
tema financiamento regional. Por isso, foi solicitado ao entdo Relator do processo, Ministro Raimundo
Carreiro, a alieragdo da modalidade de fiscalizagdo de auditoria operacional para levantamento do tipo
“Relatorio Sistémico”. Na Pega n® 86 foi autorizada a referida alteracio.

16. Dito isso, a partir das técnicas de coleta, tratamento e analise de dados, os milhdes de dados
obtidos foram transformados em informagdes Uteis, tanto para o planejamento de novas fiscalizagdes,
quanto para informar a sociedade, o Congresso Nacional e o proprio Governo Federal. Para isso, foi
desenvolvido painel de dados que permitisse a avaliagio da situacdo do financiamento de estados e
municipios de forma diditica e instintiva.

17. Nem todas as informagdes produzidas foram analisadas no relatdrio, pois o foco estd na questio
da sustentabilidade e da eficiéncia do modelo de fmanciamento vigente 4 época da execucdo do
trabalho. Porém, o painel permite analises consolidadas e individualizadas do financiamento de estados
e municipios ¢ da relagdo com a Unido. O painel possui um menu com quatro componentes que permite
pesquisar: 1) destinagido dos recursos; 2) classificagdo dos entes subnacionais; 3) comparagio entre
entes; e, 4) raio-X do municipio. Ele pode ser uma ferramenta poderosa para o controle social, para os

gestores, para o controle mterno ¢ para o controle externo, feito pelo TCU, pelo Congresso Nacional e
pelos Tribunais de Contas e Poderes Legislativos dos entes subnacionais.

18. Atualmente, temos conhecimento de outros dois painéis de dados relevantes para o controle
social das finangas municipais. Um deles ¢ o “Pamnel Municipios”, desenvolvido pelo Ministério da
Transparéncia, Fiscalizagdo e Controladoria Geral da Unido (CGU), e outro € o “Meu Municipio”, de
responsabilidade de uma Organizagdo Nao Governamental Esses painéis tém foco no nivel municipal e
sdo complementares ao painel sobre financiamento regional, que tem uma perspectiva mais federativa e
fiscal Essas iniciativas podem contribuir muito para o debate sobre modelo de financiamento das
politicas publicas voltadas para o desenvolvimento regional e nacional.
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19. Por fim, concluo manifestando novamente total concordincia com o relatério, as conchisdes e
os encaminhamentos propostos pela equipe de auditoria, que j4 conta com a anuéncia do titular da
Diretoria de Fiscalizagdo da Gestdo Fazendaria (Difaz) da SecexFazenda. Aproveito, ainda, para
registrar os agradecimentos a todos os dirigentes e auditores das unidades participantes do planejamento
¢ da execugdo do trabalho, bem como para parabenizar a equipe da SecexFazenda responsavel pelo
relatério e pelo pamel, em especial os auditores Marcello David Rocha (coordenador), Heitor Silveira
Freitas e Luiza da Silva Jaques, que atuaram sob a competente supervisio do diretor da Difaz, Marcio
Fernando Sucth da Silva.

E o Relatorio.
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VOTO

Cuidam os autos de fiscalizagdo sistémica sobre o lema financiamento regional, com o
objetivo de identificar riscos fiscais para a Unido a partr da avaliagio da sustentabilidade ¢ da
eficiéncia das fontes de financiamento utilizadas para a promogdo do desenvolvimento regional.

2. Prelmmarmente, cumpre registrar que o processo iniciou com a naturcza de Auditoria,
no entanto, por meio do despacho a pega 86, o entdo relator, Ministro Ramundo Carreiro, com fulcro
no § 5° do art. 19 da Resolugao-TCU 269/2015, autorizou a alteragdo do instrumento de fiscalizagio
(de Auditoria Operacional para Levantamento — do tipo Relatorio Sistémico de Fiscalizagio,
denominado FISC — Fmanciamento Regional).

3 Ja com nova natureza, os trabalhos abrangeram os principais Orgios vinculados ao
Ministério da Integragio Nacional (MI) ¢ ao Ministério da Fazenda (MF) que sdo responsaveis pela
coordenagdo, pelo planejamento e pela execugao das politicas de financiamento regional, em especial,
a Supermtendéncia de Desenvolvimento do Nordeste (Sudene), Banco da Amazbnia S.A. (Basa), a
Superintendéncia de Desenvolvimento da Amazdnia (Sudam), o Banco do Nordeste do Brasil S.A.
(BNB), a Caixa Econémica Federal (Caixa), a Supermtendéncia do Desenvolvimento do Centro-Oeste

(Sudeco), o Banco do Brasil S.A (BB) ¢ o Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social
(BNDES).

4. O relatério sistémico foi organizado em quatro capitulos.

5 No primeiro, foram consolidadas informagdes sobre os recursos arrecadados ou
admmistrados, direta ou indirctamente, pelo Governo Federal ¢ transferidos ou alocados, dircta ou
mdiretamente, em cada estado, no DF ¢ para mais de 80% dos nmmicipios.

6. No segundo capitulo, buscou-se avaliar a sustentabilidade fiscal e orcamentaria dos
entes subnacionais a partir dos dados dos recursos transferidos ou alocados pelo Governo Federal,
somados aos valores da arrecadagdo propria dos estados, do DF ¢ dos municipios.

T Em seguida, buscou-se avaliar a eficiéncia na alocagio de recursos para contribuir com
a redugdo das desigualdades regionais, relacionando os dados de transferéncia ¢ a alocacio de recursos
pelo  Governo Federal as unidades da federagio com os dados e critérios do Indice de
Desenvolvimento Humano Municipal (IDHM) e da tipologia da Politica Nacional de Desenvolvimento
Regional (PNDR).

8. No quarto capitulo, hd uma sintesc dos principais trabalhos recentes sobre o tema ou
correlatos, dentre cles: levantamento ¢ auditoria operacional na Politica Nacional de Descenvolvimento
Regional (PNDR); auditorias operacionais no Fundo Constitucional de Financiamento do Norte (FNO)
e no Fundo de Desenvolvimento da Amazonia (I'DA); auditorias de conformidade no Fundo
Constitucional de Financiamento do Centro-Oeste (FCO), no Fundo Constitucional do Nordeste (FNE)
¢ no Fundo de Desenvolvimento do Nordeste (FDNE), além de fiscalizagdes realizadas nos findos de

participagdo dos estados (FPE) e em bancos publicos que apresentaram conclusdes que podem afetar o
financiamento do desenvolvimento regional.

9. Em esséncia, concordo com as conchisdes presentes nos pareceres uniformes da
SecexFazenda, incorporando-as as minhas razdes de decidir, sem prejuizo dos comentdrios que farei a
seguir.

I — Metodologia e limitagoes

10. Comego  trazendo  consideragoes metodologicas  que Julgo pertinente para o
entendimento deste trabalho. Conforme descrito no Relatorio, as anilises dos recursos transferidos ou
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alocados pelo Governo Federal for realizada em trés perspectivas: evolugdo temporal, composicio
(representatividade) e distribuicdo geografica.

11. Os dados abrangem o periodo entre 2000 e 2014 e inclhiem quatro tipos de fontes de
financiamento em sentido amplo: 1) transferéncias obrigatorias; 2) transferéncias discricionarias; 3)
outras transferéncias; ¢ 4) operagoes de crédito financiadas com recursos arrecadados ou administrados
pelo Governo Federal Por oportuno, destaco que os valores trazdos pela unidade técnica sio
nominais, ou sc¢ja, nao sdo atualizados monetariamente ou trazidos a valor presente, o que impoe
cautela para as andlises temporais,

12. A SccexFazenda destaca, que, em razio de hmitagdes de coleta, anilise ¢
municipalizagdo dos dados, ndo foi possivel inclir no escopo do trabalho as despesas da Unido na
modalidade aplicagao direta, bem como as rentincias de receitas federais.

13. Apresenta, ainda, que os principais dados utilizados para analise foram extraidos do
Sistema Finangas do Brasil (Finbra), cuja gestio estd a cargo da Secretaria do Tesouro Nacional (STN)
e ¢ alimentado com informagdes autodeclaradas pelos estados, DF e municipios, trazendo, por essa
razio, hmitagdes em relagdo a integridade e a confiabilidade destas mformagoes.

14. Nas palavras da unidade, “a op¢do pela coleta indireta de dados por mtermédio de
nformagoes declaratorias, em parte, se justificou pelo fato de os sistemas da Secretaria do Tesouro
Nacional nao serem capazes de apresentar, de maneira rapida, objetiva e a pregos razodveis as
mformagoes financeiras em bases, principalmente, municipais”

LS. Chama a atengdo, ainda, o fato de cerca de 10% dos entes federados deixarem de prestar
contas sobre cssas informagdes, em que pese as penalidades previstas na Lei de Responsabilidade
Fiscal (LRF).

16. Digno de nota, também, as dificuldades enfrentadas na consolidagio dos dados que
tratam de operagdes de crédilo, em grande parte causadas pelas fragilidades das mformagdes de
responsabilidade dos bancos plblicos, o que obrigou a unidade técnica a considerar o domiciio do
tomador como localizador do gasto nos casos em que a localidade ndo correspondia & da efetiva
aplicagio dos recursos.

17. As  restrigoes acima descritas demonstram que, apenas com essa fiscalizagio
empreendida pelo Tribunal, a sockedade tomara ciéncia de questdes que envolvem elevado montante
de recursos ¢, mais que isso, colocam em xeque a estratégica de regionalizacdo de financiamento com
o objetivo de desenvolver regides do pais marginalizadas ao longo de nossa historia.

18. Como destacado no parecer do titular da SecexFazenda, o relatorio fomece um amplo
diagnostico sobre as fontes de financiamento regional, construido com base em ferramentas de analise
de dados que foram capazes de mtegrar dezenas de fontes de financiamento de estados e municipios
para um periodo de quinze anos, inclumdo todos os estados, o Distrito Federal ¢ mais de 80% dos
municipios.

19. Considero, portanto, oportuna a preocupacdo da unidade em incentivar a apresentagio
fidedigna de informagoes fiscais pelos entes federados, bem como a capacidade de a Unido sancionar
aqueles que as omitam,

Il - Distribui¢ido de fontes de financiamento de estados, DF e municipios

20, Quanto a distribuigio geografica, para o periodo analisado (2000-2014), o Relatorio
precedente aponta que a regido Sudeste {01 a que recebeu mais recursos (41,3%), sendo seguida, em
ordem decrescente, pelo Nordeste (24,1%), Sul (15,4%), Centro Oeste (10%) e Norte (9,2%). A tabela
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a segur ilustra os montantes ¢ a evolugdo de cada uma das fontes analisadas a partir dos valores brutos
e da variagdo percentual entre 0s anos.

Tabela 1 —Montantede recursos mlcrfcdcratwos (R$ bllhocﬂ) 2000 a 2014

Operacoes "
Ano de A% Outras A% Transferéncias
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21. Verifico que a tabela acima reflete a elevagao da arrecadagdo no periodo analisado que,
em conjunto com o crescimento do PIB no periodo, em média, aproximadamente 3,5 % ao ano,
possibilitou um forte incremento nas transferéncias obrigatorias, refletido, em menor monta, nas
transferéncias  volhuntarias.

22. E importante registrar que a Unido ¢ o maior repassador de recursos para estados ¢
Distrito Federal, bem como para os municipios, correspondendo a aproximadamente 44% do total
distribuido a esses entes.

23. O cdlculo, a entrega ¢ o controle das liberagdes dos recursos do Fundo de Participagdo
dos cstados ¢ do Distrito Federal (FPE) ¢ do Fundo de Participagao dos Municipios (FPM), de que
tratam as alinecas a ¢ b do nciso [ do art. 159 da Constituigdo, sio realizados nos termos da Lei
Complementar 62/1989, consoante o disposto nos incisos II e Il do art. 161 da Constituicio. Por
mandamento constitucional, o Tribunal de Contas da Unido é o 6rgdo responsavel por fixar as cotas
dessas transferéncias obrigatorias.

24, Importante mudanga operou-se a partir de 1° de janeiro de 2016, nos termos da Lei
Complementar 143/2013. A distribuigdo de parte dos recursos do FPE comegou a considerar a
populagio ¢ a renda domiciliar per capita, conforme disposto no art. 2° da LC 62/1989, com a redagio
dada pela LC 143/2013;
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Art. 2° Os recursos do Fundo de Participagdo dos Estados e do Distrito Federal (FPE), observado o

disposto no art. 4° serdo entregues da seguinte forma:

I - os coeticientes individuais de participagdo dos Estados e do Distrito Federal no FPE a serem
aplicados até 31 de dezembro de 2015 sdo os constantes do Anexo Unico desta Lei
Complementar;

Il - a partir de 1° de janeiro de 2016, cada entidade beneficiaria recebera valor igual ao que foi
distribuido no correspondente decéndio do exercicio de 2015, corrigido pela variagdo acumulada
do Indice Nacional de Pregos ao Consumidor Amplo (IPCA) ou outro que vier a substitui-lo ¢
pelo percentual equivalente a 75% (setenta e cinco por cento) da variagio real do Produto Interno
Bruto nacional do ano anterior ao ano considerado para base de calculo;

[IT - também a partir de 1° de janeiro de 2016, a parcela que superar o montante especificado no
inciso [[ serd distribuida proporcionalmente a coeficientes individuais de participagdo obtidos a
partir da combinagao de fatores representativos da populagdo e do inverso da renda domiciliar
per capita da entidade beneficiaria, assim definidos:

a) o fator representativo da populagido correspondera a participagdo relativa da populagio da

entidade beneficidria na populacdo do Pais, observados os hmites superior e inferior de,

respectivamente, (L07 (sete centésimos) ¢ 0,012 (doze milésimos), que incidirdo uma (nica vez nos
cialculos requernidos;

b) o fator representativo do inverso da renda domiciliar per capita correspondera a participagdo

relativa do inverso da renda domiciliar per capita da entidade beneficidria na soma dos inversos da

renda domiciliar per capita de todas as entidades.

§ 1° Em relagdo a parcela de que trata o mnciso Il do caput, serdo observados os seguintes

procedimentos:

I - asoma dos fatores representativos da populagdo e a dos fatores representativos do inverso da

renda domiciliar per capita deverdo ser ambas iguais a 0,5 (cinco décimos), ajustando-se

proporcionalmente, para essec efcito, os fatores das entidades beneficidrias;

I - o coeficiente individual de participagdo serd a soma dos fatores representativos da populagdo e

do mverso da renda domiciliar per capita da entidade beneficiiria, observados os ajustes previstos

nos incisos Il e I'V deste paragrafo;

[II- os coeficientes individuais de participagdo das entidades beneficidrias cujas rendas

domiciliares per capita excederem valor de referéncia correspondente a 72% (setenta ¢ dois por

cento) da renda domiciliar per capita nacional serdo reduzidos proporcionalmente A razio entre o

excesso da renda domiciliar per capita da entidade beneficidria ¢ o valor de referéncia, observado

que nenhuma entidade beneficidria poderd ter coeficiente individual de participagio inferior a

0,005 {cinco milésimos);

IV - em virtude da aplicagdo do disposto no inciso I deste paragrafo, os coeficientes individuais

de participa¢do de todas as entidades beneficidrias deverdo ser ajustados proporcionalmente, de

modo que resultem em soma igual a 1 (um).

§ 2% Caso a soma dos valores a serem distribuidos, nos termos do inciso Il do caput, seja igual ou

superior a0 montante a ser distribuido, a partilha dos recursos sera feita exclusivamente de acordo

com o referido inciso, ajustando-se proporcionalmente os valores.

§ 3" Para efeito do disposto neste artigo, serdo considerados os valores censitarios ou as estimativas

mais recentes da populagdo ¢ da renda domiciliar per capita publicados pela entidade federal

competente.

A nova configuragao poderd, gradualmente, reduzir as desigualdades na distribuicdo de

recursos entre as unidades da federagdo, as quais podem ser observadas no Grdfico I — Comparacdo
dos valores per capita recebidos por estado e por municipios — 2014 do Relatério precedente, a seguir
reproduzido:
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26. No grifico, podem ser visualizadas discrepincias em relagio aos valores distribuidos
per capita, em que algumas unidades da federagio recebem, proporcionalmente, mais recursos do que
outras. No entanto, ¢ possivel perceber que, a exce¢io do Distrito Federal, esse comportamento ¢
observado com maior intensidade para as unidades do Norte ¢ do Nordeste, as quais tém os menores
fndices de Desenvolvimento Humano (IDH), de acordo com os dados publicados pelo Programa das
Nagoes Unidas (PNUD) no Atlas de Desenvolvimento Humano 2013,

2. E digno de nota, ainda, que os estados mais ricos concentram a maior capacidade de
arrccadagdo propria de recursos, e, portanto, além de terem menor dependéneia dos recursos da Unido,
distribuem mais recursos aos municipios de seus territorios. Sdo Paulo ¢ um exponentc nesse aspecto,
repassando trés vezes mais a scus municipios (R$ 269,42 bilhdes) que o segundo colocado nacional,
Mas Gerais (R$ 80,62 bilhdes).

28. No ambito das transferéncias discriciondrias, assim consideradas todas aquelas que ndo
sdo realizadas por imposi¢do normativa, verifica-se que sdo realizadas em percentual muito menor, por
volta de 3% do total. A Unidio ¢ a maior repassadora de recursos nessa modalidade.

29, Para os municipios, a participagdo corresponde a aproximadamente 58% do total
distrbuido a esses entes. As transferéncias discricionarias tém especial relevincia para os municipios
menores, sobretudo para os mais articulados politicamente € com maior capacidade técnica para
elaboracao de projetos.

30. Ainda na temdtica das transferéneias, o levantamento identificou que relevante parcela
dos recursos carecia de classificacio em termos de obrigatorias ou discricionarias no plano de contas
do sistema Finbra. Em razio dos possiveis efeitos negativos no controle desses recursos, entendo
acertada a recomendagdo proposta no sentido que a Seccretaria do Tesouro Nacional, caso ainda nio
lenha feito, promova alleragbes na coleta. registro e divulgacdo das informagdes atualmente
classificadas como “outras transferéncias”, para que a contabilizagdo desses recursos seja realizada de
maneira transparente, com informagdes Uteis e confidveis para a tomada de decisdo de forma mais
segura ¢ efetiva sobre o modelo de financiamento de estados, DF ¢ mumic ipios.

3L Em outra mdo, a clevada capitalizagio dos bancos de desenvolvimento ¢ o avango das
politicas publicas financiadas por meio dos bancos publicos de varejo aumentaram a importncia das
operagoes de créditos para o financiamento das politicas de desenvolvimento regional, em valores
amda mais expressivos, sobretudo no periodo pos-crise financeira de 2008. Esse efeito pode ser
observado no Grdfico 2 — Evolucdo de operagoes de crédito, reproduzido abaixo:
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32.  Os efeitos das politicas anticiclicas podem ser observados de forma clara na participagao do
Tesouro Nacional nas operagoes de crédito realizadas com recursos publicos, cyja média for elevada
de 3,9% do total, antes de 2009, para 35,9%, em 2009. Em 2009, o montante foi de R$ 62 bihdes
(35,9% do total), mais de 35 vezes o valor de 2008, ¢ em 2013, ano de maior valor, alcangou R$ 110
bilhdes (36,4% do total).

33. Chamo a aten¢do, nesse sentido, a ampliagdo da mportincia do BNDES, sobretudo no
periodo pos 2008, o qual tomou-se o agente financero da maior parte dos financiamentos com
recursos do Tesouro, como pode ser visto no Grdfico 3 — Operagoes de crédito por agente financeiro —
2000 a 2014:

MOES
Caa Econdrmics ... R$ 285,49 Bilboes
Eanco do Erasi RE 1030 Bihdes
L BrE R4 99,0 Bilhde
BEass R 29,2 Bihdes
Dutros Rt 1,9 Billhdes
34, Destaco que parte dessas operagdes de crédito tiveram irregularidades reconhecidas

pelos Acordios 825/2015 e 3297/2015, ambos do Plenario, em razio da vedagio da Lei de
Responsabilidade Fiscal, que mpede que o Governo seja beneficiario de empréstimos de bancos
piblicos.

35, Quanto a distribuigdo regional dos recursos, € notério que as operagoes de crédito estdo
fortemente relacionadas ao grau de desenvolvimento ccondmico ¢ industrial dos entes, seja

consilerado o territorio estadual, distrital ou municipal. Evidencia-se, assim, que esse nstrumento nido
tem sido utiizado para a redugdo das desigualdades regionais.

36. Uma das possivels causas desse fendmeno € a concentragdo dos empréstimos pelos
bancos plblicos para as grandes empresas. Nesse aspecto, eliminar as dificuldades de acesso ao crédito
para pequenas e médias empresas ¢ reconhecidamente uma forma de dinamizar a atividade econdmica
¢ pode ser um mstrumento importante para a passagem pela longa crise econdmica vivenciada pelo

Pais.

37. Com essas observagoes, considero adequadas as constatagdes realizadas pela unidade
tecnica, fartamente evidenciadas nos autos, as quais, no geral, contam com a concordancia dos Orgaos
fiscalizados, os quais foram instados a se manifestarem sobre o relatorio preliminar. As propostas de

6
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encammnhamento visam, em suma, a recomendar aos Orgios responsaveis medidas para aumentar a
transparéncia e a credibilidade das informagdes sobre as financas dos entes federados.

T - Sustentabilidade fiscal ¢ orcamentaria dos estados, do DF e dos municipios

38. A questio da independéncia ¢ da autonomia fiscal dos entes federativos tem sido alvo
de questionamentos desde que a Constituigao Federal de 1988 estabeleceu maior responsabilidade
arrccadatoria para a Unido em detrimento das demais unidades, com a contrapartida do repasse de
parte dos valores arrecadados por meio de transferéncias obrigatorias nos percentuais estabelecidos na
Carta Constitucional.

39, Efeito disso ¢ a maior dependéncia dos entes subnacionais por recursos alheios a sua
ingeréneia  administrativa,  vinculando-os 4  atividade arrecadatoria  federal, trazendo consigo a
necessidade de que a Unido socorra os demais entes quando se encontratem em situagio financeira
ruim.

40. A iniciativa mais recente nesse sentido, Lei Complementar 159 de 19/5/2017, instituiu o
Regime de Recuperagdo Fiscal dos estados e do Distrito Federal, promovendo, ainda alteragdes na Lei
de Responsabilidade Fiscal (LRF), ¢ na recente Lei Complementar 156, a qual em dezembro de 2016
ja havia estabelecido plano de auxilio aos estados ¢ ao Distrito Federal em conjunto com outras
medidas de reequilibrio fiscal,

41. Essas medidas citadas, em conjunto com outras vdrias € comumente aprovadas apds a
Constituicdo de 1988, demonstram a necessidade de uma revisio mais ampla no pacto federativo que
divide as receitas e as competéneias entre os entes.

42, No ambito do levantamento rcalizado nesses autos, a unidade técnica desenvolveu
metodologia propria para a avaliagdo da sustentabilidade fiscal ¢ orgamentarias dos entes subnacionais,
por meio da andlise de indicadores de dependéncia e orcamentario-fiscais.

43, Para a andlisc da dependéncia, considerou-se niio a propricdade das receitas, mas sim a
possibilidade de gestdo do ente sobre o scu processo arrecadatorio. Assim, por exemplo, as receitas
orundas dos fundos constitucionais, cujas titularidades sdo dos entes subnacionais, foram consideradas
como transferéncias interfederativas, ndo integrando, por cssa razio, as receitas de geragio propria que
compdem o indicador de dependéncia, reproduzido abaixo:

_._1);Parj_t_icipa¢'ﬁo: das receitas de geraciio ';ﬁ*i’ip-i'a.sobm-o total de recursos disponiveis:

ﬂﬁes.@rig"a‘_ﬁ: Mede a pa_fticipai;ﬁo dos'rg;qféo'é de gemcé”lo propria sobre o total de recursos disponiveis ao
- ente. Indicador claborado a partir de metodologia de classificagio adotada pela Federagdo das
Indtstrias do Estado de Rio de Janciro (Firjan) para gestio fiscal ¢ de estudos realzados pela

Indicador = Recei_tﬁ.gérag:id prépria (RGP) /Receila Orgamentiria, :
44, Como resultado da medigdo, o Grafico 4 — Dependéncia de entes subnacionais por
estado — 2000 ¢ 2014 demonstra que, em geral, houve diminuico, ainda que discreta, do grau de
dependéncia dos estados ¢ do Distrito Federal em religio a fontes de financiamento externas no

periodo analisado:
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45, A diminuigio da dependéncia entre entes federativos ¢ uma tendéncia observada pela
Organizagdo para a Cooperagio e Desenvolvimento Econémico ou Econdémico (OCDE). Mesmo
assim, em 2014, o o6rgao nultilateral avaliou que os governos subnacionals eram responsaveis, em
média, por 33% dos gastos publicos, embora tivessem apenas 19% da capacidade de geragdo de
receitas.

46. No ambito nacional, chama a atengdo o elevado grau de dependéncia da maiona dos
estados, sobretudo da regido norte ¢ nordeste. Em analise temporal, verificou-se que em quase 50%
deles (ES, SP, SC, PR, BA, PE, RN, RS, MG, PB, CE, MA e PI), a participacdo dos recursos orundos
do Ente Nacional aumentou entre 2000 e 20014, sendo que, em seis, a tendéncia, inclusive, foi de
crescimento ¢m todo o periodo analisado (ES, SP, BA, PE, RN ¢ PB).

47, A mesma situagdo também pode ser observada quando a anilise ¢ feita em nivel
municipal, conforme o Mapa | — Participagao das receitas de geragao prépria em 2014

Mapa 2 — Participag¢do das receitas de geragdo propria em 2014

. & 1 Maior gue 50%
i & 2 Entre 257 e 50%
& 2. Menor que 25%
48. Nesse caso, ha uma concentragao de municipios dependentes nas regides norte/nordeste,
especialmente no interior desses lerritorios.
49. Observo, no entanto, que a gestdo tributiria ¢ apenas um dos fatores que devem ser

contmuamente avaliados no ambito do pacto federativo. Em linha com a unidade técnica, entendo que
a situagdo de gestdo e governanga atuais ndo possibilitam entregar responsabilidade tributiria a entes
sem condigoes reais de arrecadagio.

50. Essa situagdo ficou patente no Acordao 1273/2015 — TCU — Plendrio, que apreciou
levantamento realizado por esta Corte, em conjunto com diversos Tribunais de Contas do Pais, com o
8
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objetivo de sistematizar informagdes sobre a situagio da governanga publica em Ambito macional -
esferas federal, estadual, distrital e municipal, constatando uma relacdo inversa entre a esfera de
atuagdo e a maturidade das instituiges que atuam, ou seja, as instituiches que atuam em nivel
municipal ¢ estadual, sobretudo nas regides norte e nordeste sdo significativamente menos maduras do
que as que atuam na esfera federal

51. Para anilise da situagdo fiscal, utilizaram-se os parimetros estabelecidos na Portaria
306/2012 do Minist¢rio da Fazenda, por meio dos seguintes indicadores:

1) Capacidade de geragio de poupanca propria

Descrigio: Mede a parcela disponivel da receita corrente apés a cobertura das despesas correntes. Quanto maior o

indicador, 1ihibt. a capacidade de financiar investimentos.

Indicador = (Receitas Correntes - Dedugdes - Despesas Comentes) / (Receitas Comtentes - Dedugdes)

2) Defpésa'cnh_afpés'soél ¢ encargos sociais na receita corrente

Descrigio: Mede a parcela da receita corrente que & utilizada com gastos com pessoal e encarpos sociais. Quanto maior o
~ indicador, menor ¢ a discricionariedade do ente quanto aos seus recursos, tendo em vista o engessamento trazido por

-altos niveis de comprometimento de receitas compessoal Indicador ¢laborado tendo como base o mdicador “Despesa

~ com pessoal e encargos social na receita corrente liguida™, adaptado em fungio da inexisténcia de dados referentes a

- receita corrente liquida para todos os anos, razio pela qual, utilizou-se, como proxy, a receita corrente, '
Indicador = (Pessoale Encargos Sociais) / (Reeeita Cotrente - Dedugdes) :

Peso:7 =

3) Participagiio dos investimentos na despesa total - i
Descrigio: Mede a parcela das despesas orcamentérias despendida com despesas de investimento. Con sidérfouf é“‘d{és

Indicador = (Investimentos aplicagbes dirctas) / (Despesa Orgamentaria)
oz .
4) Receitas tributdrias nas despesas de custeio ; -
Descrigiior Mede a capacidade de receitas tributdtias custearem despesas compessoal ¢ encargos sociais, bem como ;
- despesas correntes. Para esse mdicador, resultados diminutos indicam que a principal receita dos: entes, a receita
tnbutdria, ndo ¢ suficiente para suprir seus gastos de custeio, dando indicios de dependéncia quanto 2 recursos
~terfederativos. Congiderou-se como despesas de custeio as “despesas com pessoal ¢ encargos sociais? ¢ “outras

despesas cotrentes (aplicagdo direta). o ; S

Indlﬁﬁdm'; (RaccrtaTnbutzina = fDedﬁpﬁ'éS)'i{"(Des.ﬁésa' com pessoal ¢ cncargos sociis + Qutras dc's.pcsa.i 'ci)ﬁm.ﬁteis

._-Z_-;_'aplic_:af;ﬁqt_iirg‘tg;‘):__ o Dt : : g
Pal

_:'_a"_}Sel‘V.i_‘f&:('h' :di}ida-hﬁéfre;:ei_'ta_cdrrént_e L

Descrigio: Mede o quanto da receita orgamentéria estd comprometida eoin pagamento dos servigos qua;&éc{)j&e dp:
- endividamento (juros, encargos e amortizagoes). Indicador elaborado tendo como base o indicador “servigo da divida
na receita corrente liquida™, adaptado om fungdo da inexisténcia de dados referentes & receita corrente liquida para
~ todos os anos, razio pela qual, utilizou-se, como proxy, a receita corrente. Hernn i
Indicador = (Juros ¢ encargos + Amortizagho) / (Receita Corrente - Dedugdes).
Pesn:9 : : G e

6)Endividamento . - -
Descrigio: Mede a relagdo entre a divida consolidada liquida com a receita corente liquida, nos termog do Capitulo VI da
 LRF. Indicador elaborado tendo como base os eritérios ¢ a metodalogia estabelecidos pela Portaria ME 306/2012
Indicador adaptado em fungido da inexisténcia de dados referentes a Divida Pablica Consolidada, iazio:;pe._lé : :
utilizou-se, como proxy, a Divida Consolidada Liquida. Informagio extraida do Relatério de Cestdo Fiscal RGF, 0
qualapresenta informagdo somente a partir de 2006, - - : : s
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:_lndlcatbr = (Dn ida Consolidada Liqmda) /(Recmta Corrente Liqu:da)
"Pesa 10
& ﬁesultado anaﬂu servindo 3 c'ﬁvida

]-Descncaa Medc: a relag:ao entre 0 resukado prrmé,m) e 0s bCWIGOS da diwda (;urob e mmrtwgocs) Esse md:cador

: ge‘;tan de sun divida, De“a maneir, quanto rnaim' o mdlcador, mals recursos o ente dmpue para, pagar suas leIda‘i
;!ndlcador = (Rs:t,ultado Primario) / (Juros ¢ encargos + Ammum,ao) =
gPesa. 8 :

52. A Portaria STN 306, de 10 de setembro de 2012, conforme mencionada, fixou como
classificacdo para avaliagio fiscal de um ente a segumte metodologia de rating, a qual agrega os
ndicadores citados anteriormente em um unico indice, assm disposto na Tabela 8 do Relatorio
precedente:

LA Sluagdo fiscal excelente —risco de crédito quase nulo
.A e - . - . ~ . ) ’ . .
A Situagao fiscal muito forte — risco de crédito ¢ muito baixo
R
B+ g ~ .
""""""""""""""""""" Situagdo fiscal forte —risco de crédito baixo
B
e e 1HACA0 TISCAl Traca — nsco de credito relevante
T Situagdo fiscal muito fraca — risco de crédito muito alto
Pl
D Sitwagdo de desequilibrio fiscal
53 A anilise dos indicadores comprovou a percepcao geral de que os entes subnacionais

possuem situagdo fiscal e or¢amentina critica. Em 2014, por exemplo, 44% dos estados foram
classificados como entes com situagdo fiscal fraca ou pior. No caso dos municipios, dos 3.680
passiveis de analise, esse percentual foi de 41%.

54, Essa situagdo, além dos riscos previamente discutidos em relagdo a dependéncia da
Unido, pode ser um dos fatores causadores da falta de agdo efetiva por parte de alguns entes
subnacionais em resolver questdes que afetam as politicas pulblicas em dreas esséncias, como, por
exemplo, educagdo, saide e seguranga publica, e, por conseguinte, contribui para a desigualdade
regional.

35 A analse temporal mostra que houve retrocesso em muitos dos indicadores analisados
quando comparado o periodo de 2006 a 2014. Em nivel estadual, em média, os indicadores de
Capacidade de Geragdo de Poupanga Propria, Despesa com Pessoal e Encargos Sociais na Receita
Corrente, Receitas Tributarias nas Receitas de Custeio, Endividamento ¢ Resultado Primirio servindo
a Divida, Participagdo de Investimentos, medidos em 2014, estio iguais ou piores aos medidos em
2006. Em nivel nunicipal, essa mesma situagdo ocorre para os indicadores de Capacidade de Geracio
de Poupanga Propria, Despesa com Pessoal ¢ Encargos Sociais na Receita Corrente, Participagio dos
Investimentos na Despesa Total, Servico do Divida na Receita Corrente.
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56. Ressalto que virios desses indicadores tiveram o éapice do desempenho no exercicio
2010, demonstrando que apos um ciclo de evolugdo, lastreada na situagao economica do Pais, houve
piora dos indicadores nos (ltimos anos. Deve ser salientando, também, que a andlise realizada nestes
autos nao contemplou o periodo posterior a 2015, que coincide com o inicio do quadro de recessdo
ccondmica atualmente enfientada no Pais.

57. A andlise conjunta desses indicadores na esfera estadual ¢ nas perspectivas de
dependéncia (exo vertical) e de situagdo “orgamentiria e fiscal” (eixo horizontal), para o exercicio
2014, pode ser reproduzida conforme quadro abaixo:

RN, PE, MG, ES,
RI,SP, RS, MS, RO, AM, PA,
Independente e MT, GO. &_ PR, 5C Independente e
situagiio fiscal fraca 10 6 Estados situacio fiscal forte
Estados
 AC,RR, AP,
Dependente e Tgé";:;'{f:' Dependente ¢

situagio fiscal fraca situacio fiscal forte

9 Estados

58. Em relagdo aos municipios. dos 3.680 passiveis de andlise, 41% foram enquadrados
como dependentes e com situagdo fiscal fraca no ano de 2014, com alla concentragdo no Nordeste do
pais, conforme o Mapa 3 abaixo:

59. Por essa razio, anuo a concluisio da unidade técnica que aponta um alo risco de
msustentabilidade fiscal ¢ de dependéncia dos estados ¢ dos municipios. Fssa situagio pode estar
sendo potencializada pela fragilidade do controle realizado pelo Ministério da Fazenda em relagao aos
limites dispostos na LRF, motivo pelo qual entendo acertada a recomendagdo proposta no sentido de
que o Ministerio da Fazenda que elabore rotinas mais fidedignas e tempestivas de acompanhamento
dos resultados fiscais de estados e nmnicipios a fim de implementar as medidas sancionatorias
previstas na LRF para os casos de descumprimento de seus dispositivos.
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IV - Eficiéncia do financiamento do desenvolvimento regional

60. O levantamento realizou analise sobre a alocagdo de recursos publicos no intuto de
demonstrar s¢ eles estio sendo direcionados para as regides mais ou menos desenvolvidas. Avaliou-se,
também, a capacidade de ensejar desenvolvimento econdmico ¢ social, em linha com os objetivos de
erradicagdo das desigualdades regionais, de distrbuicdo or¢amentiria justa ¢ de promogdo do
desenvolvimento econdémico e social previstos na Constituigao Federal (arts. 3°, ITI; 165, § 7°; art. 159,
L €l

61. Em termos metodologicos, as analises diferem das anteriores por se restringirem apenas
aos dados municipais, ou seja, nao foram anahsados os dados referentes aos estados da federagao.
Comw pardnetro de renda e desenvolvimento, foi utiizado o [DHM (indice de Desenvolvimento
Humano Municipal) ¢ a tipologia da PNDR (Politica Nacional de Desenvolvimento Regional, Decreto
6047/2007). O periodo de anahse foi dividido em dois: entre 2000 ¢ 2009 e entre 2010 e 2014, com
foco neste ultimo.

62. Foram avaliadas as seguintes fontes de financiamento dos mumicipios: i) Transferéncias
Obrigatorias da Unido; 1) Transferéncias Obrigatorias dos Estados; m) Transferéncias Discricionarias
da Uniio; v) Transferéncias Discricionarias dos Estados; e v) Operagdes de crédito com recursos de
fontes publicas.

63. Ressalto que a andlise foi realizada com apoio do Instituto de Pesquisa Econdmica
Aplicada (Ipea), representado pela Diretoria de Estudos e Politicas Regionais, Urbanas e Ambientais
(Dirur), por meio de parceria formalizada por mtermédio de termo de cooperagio técnica (TC
017.920/2015-9).

64. A principal conclusao ¢ que ha um direcionamento de recursos aos municipios mais
desenvolvidos ¢ com maiores niveis de renda.

65. Pelas mformacgoes e dados levantados, em uma andlise classe a classe, os municipios
desenvolvidos foram os que mais se beneficiaram de recursos publicos, recebendo, em media, mais de
50% do montante total, conforme a Tabela 2 — Repasse a municipios mais desenvolvidos de 2010 a
2014 por fonte:
Orgem o Mumnicipios mais desenvolvidos (Alto ou Muito Alto IDHM)
______ Transferéncias Obrigatérias Unido 3
Y L -
B N
 TesowoNaciomal s
L O OO ...
FNE
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66. Chama a atengdo, nesse aspecto, que as transferéncias e as operagdes de crédito
contratadas a partir dos fundos constitucionais (FCO, FNE e FNO) apresentaram distribuicdo alocativa
mferior (65%, 28% e 48%, respectivamente) a participagdo populacional dos municipios de alto ou
muito alto IDHM (67%), situagdo que ocorre também para as demais fontes.

67. A anilbse exploratoria utilizando o strumental econométrico com o fim de se apurar se
determinadas fontes de financiamento contribuiram para ensejar crescimento no IDHM de 2000 para o
de 2010, mostrou que apemas FCO, FMM, FNE, as transferéncias obrigatorias da Uniio e as
transferéneias  discriciondrias dos estados contribuiram positivamente para o crescimento do indicador
utilizado como parametro (IDHM). Nesse aspecto, a unidade técnica, apoiada pelo Ipea, conchui haver
“dividas sec a atual politica de utilizagdo de recursos piblicos é capaz de ensejar desenvolvimento
econdmico ¢ social aos entes locais, haja vista a maioria das fontes de financiamentos analisadas ou
sao msignificantes (ao nivel de 5%) ou apresentam correlagdo negativa com a varidvel dependente”.

68. Essa conclusdo foi confirmada no aprofundamento da analise, na qual estratificaram-se
os municpios de acordo com o nivel de IDHM. Apenas FCO, FGTS, recursos proprios € as
transferéncias obrigatorias dos estados para municipios seriam fontes de financiamento capazes de
ensejar desenvolvimento de municipios com baixo [DHM (niveis baixo e nmito bamo), conforme
resumido na Tabela 3 — Resultado da Estimagio:

IDHM Fontes positivamente significantes ao nivel de 5%

Baixo FGTS FCO Transf. Obrigatorias dos Estados Reeursos Proprios
Médio FNE FCO Transf. Obrigatorias da Unido STN

Alto PAR/FAR | FCO Transf. Obrigatorias dos Estados

69. Diante da complexidade do tema, ¢ pertinente reproduzir as diversas visdes
manifestadas pelos orgdos fiscalizados no sentido de que: (i) algumas fontes de recursos transcendem a
agao discriciondria do Governo Federal (SOF); (i) as concessdes de operagdes de crédito devem ser
norteadas pelo mercado (SOF); (iii) estudos sobre impactos do FNO na regiio Norte, valendo-se de
outros modelos econométricos, que apresentam resultados distintos dos encontrado pela equipe de
auditoria (Sudam); (iv) agdes governamentais tem a cfetividade comprometida pela pratica recorrente
de utiizagdo da demanda de mercado como balizador dos remancjamentos orgamentarios em
detrmento das necessidades regionais e locais (CGU); (iv) a necessidade de criagao de mecanismos e
indicadores capazes de mensurar a efetividade da atuagdo de bancos oficiais de fomento (CGU); (v) ¢
necessdria a implementagdo de encargos financeiros distintos por faixa da PNDR, contudo a Conselho
Monetério Nacional nio tem acatado a proposta (MI); (vii) o acompanhamento das politicas de
desenvolvimento regional deve utilizar reparticdes territoriais menores (MI); (vm) a mera distribuicao
regional de recursos ¢ condigdo necessdria, mas ndo ¢ suficiente para a reducdo das desigualdades
(IPEA); () as estratégias de desenvolvimento (¢ de redistribuicio de recursos federativos) deveriam
atentar para quais resultados produzir, qual a mtensidade necessaria ¢ durante quanto tempo (Ipca).
V — Consideragoes Finais

70. A obrigacdo de todos os entes promoverem a igualdade de oportunidades para todos os
scus habitantes ¢ fundamento da federagio. Ha, portanto, a necessidade de redugdo do fosso

econdmico-social que permeia a realidade brasileira, em especial a disparidade no fornecimento de
servigos publicos essenciais em niveis razoaveis de qualidade.

71. Nesse sentido, a Constituicdo Federal, ao reafirmar as bases da nossa democracia,
Mpoe o cooperativismo entre os entes que, de forma soliddria, sio responsaveis pela implementagdo
I3
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de servigos publicos, sendo dotados de competéncias tributirias para a obten¢do dos recursos
necessarios para a promocdo de suas responsabilidades.

72. Assim, em suma, visa a promover o desenvolvimento economico dos entes, equalizando
as capacidades cconémicas dentro do territorio. No entanto, a fiscalizagdo identificou que o atual
modelo de federalismo fiscal comporta ineficiéncias e riscos para a sustentabilidade financerra dos
entes federados, sendo os principais:

i) distor¢do relevante dos dados das finangas dos entes federativos;
i) insustentabilidade fiscal e de dependéncia dos estados e dos municipios;
i) concentracdo de recursos em municipios com alto nivel de desenvolvimento.

73. O arcabougo normativo nacional evidencia que a cooperagio deve ser realizada entre os
entes dos diferentes niveis, incluindo, portanto, o dever de colaborar para que as politicas publicas
desenvolvidas sejam desenvolvidas de forma harmonica. Por essa razio, chama a atengdo que
aproximadamente  10% dos municipios brasileros nao preencheram o sistema Finbra no periodo
anahsado.

74. E cedico que sem informagoes confidveis sobre as finangas de entes subnacionais nio é
possivel avaliar com seguranga razoavel a sustentabilidade e¢ a eficéncia do financiamento do
desenvolvimento regional.

13, Portanto, entendo que o aperfeicoamento do Sistema de Informagdes Contibeis ¢
Fiscais do Sector Publico Brasilero (Siconfi) ¢ um importante avango para a melhoria da
disponibilidade ¢ integridade dos dados. Registro, por oportuno, a qualidade das informagdes contabeis
de entes federados para fins de cumprmento do art. 51 da Lei de Responsabilidade Fiscal esta sendo
avaliada no dmbito do TC 017.311/2016-0.

76. Destarte, ¢ necessario que sejam aplicados os dispositivos previstos na Lei de
Responsabiidade Fiscal, os quais conferem mcentivos e punigdes para garantir o preenchimento
adequado pelos entes federados.

77. Gostaria de ressaltar, no entanto, que além de adquirir os dados dos municipios, surgem
a necessidade e a oportunidade de utilizar técnicas avangadas de anilise de dados, de forma a se extrair
significado da imensa massa de informagOes aparentemente desconexas, sobretudo com a utllizagao de
dados abertos e ndo estruturados, dimnuindo a dependéncia das informagdes declaradas pelos entes e
gerando o conhecimento necessario para subsidiar as ag¢oes de desenvolvimento regional.

78. Os mnscos de msustentabilidade fiscal ¢ de dependéncia dos estados ¢ dos municipios
estao diretamente atrelados a fragilidade da Politica Nacional de Desenvolvimento Regional (PNDR).

79. Nesse ponto, anoto que persistem os problemas detectados no ambito do TC
033.934/2011-8, smietizados no pelo Voto Condutor do Acordiao N° 3564/2014 — TCU — Plenario, de
minha lavra. Apesar dos avangos da mntervengdo governamental, do conjunto de agdes realizadas e dos
elevados recursos aplicados, ndo se t€m obtido resultados na velocidade necessaria ante a gravidade do
problema. A evolugao desse quadro devera ser verificada com mator acuracia quando da realizagio do
monitoramento, porém, com os dados disponiveis até¢ o momento, ndo percebo, evolugdo ao constatado
naquele processo:

Em que pesem as origens historicas da questao, pode-se focalizar os fatores que ainda hoje
concorrem para a geragao ou manutengdo dos desequilibrios regionais, conforme identificado
pelos téenicos do Ministério da Integragdo Nacional e pela Equipe de Auditoria, com base na
literatura da area e nas experiéncias internacionals, quais sejam:

a) hegemonia das regides mais desenvolvidas no circuito financeiro e produtivo;
14
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b) disponibilidade limitada, em porgdes do territério brasileiro, de capital social e organizagio
da sociedade;

¢) reduzida capacidade técnica e institucional:
d) déficit de infraestrutura social ¢ econdomica:
¢) déficit de governanga ¢ articulagio sctorial ¢ federativa:

D limitagdes no aproveitamento do potencial de desenvolvimento das regides  menos
desenvolvidas;

g) perfil concentrador da estrutura fundiaria brasileira;

h) falta de priorizagdo governamental, agravada pela  descontimuidade das politicas  de
desenvolvimento regional;

) baixa taxa de escolarizagdo ¢ niveis inferiores de educagio em geral nas regides menos
desenvolvidas;

1) reduzido investimento em processos de inovagio e competitividade;
k) falta de identificagao de oportunidades de investimentos pela miciativa privada; e
) caréncias nos diagnésticos das necessidades e das potencialidades locais.

80. Akm do financiamento da politica, hd diversos fatores que limitam o desenvolvimento
regional, afetando, principalmente o elevado contingente da populagdo brasileira que vive nas regides
¢ municipios mais pobres, entre eles: nivel médio de qualidade da educagdo, sanecamento, distribuigao
da malha nuitimodal de transporte, registro de patentes, qualificagdo de governos locais, entre outros
aspectos que técnicos ¢ especialistas identificam como geradores de desequilibrios.

81. E, portanto, problema complexo, mas que deve ser enfientado em todos os niveis da
federagdo, de forma articulada, e com a urgéncia e o0s meios necessarios para que essa realidade
comece a ser modificada de imediato, atacando, em especial as questdes estruturais.

82. Nesse aspecto, ¢ necessario repisar que os Fundos Constitucionais de Financiamento, os
Fundos de Desenvolvimento Regional ¢ os Fundos Fiscais de Investimento atuam, cssencialmente, por
ntermédio  do financiamento a  empreendimentos da  iniciativa privada  que se instalem nas
correspondentes dreas de atuacio de cada um dos fundos.

83. Parte-sc  do pressuposto de que o incentivo a instalagio ou a ampliagdo de
empreendimentos  produtivos representara a elevagdo dos investimentos na regido, a criagdo de
cmpregos, o aumento da capacidade produtiva e da competitividade das empresas. Em decorréncia,
espera-se que seja elevado o nivel de produgio ¢ renda das regides alcancadas, o que poderia se refletir
na melhoria de outros indicadores sociais e econdmicos.

84, Os dados levantados neste trabalho reforgam as conclusdes da auditoria sobre a PNDR
de que a natureza dos fundos, conforme definida em suas correspondentes legislagoes, tende a lmitar a
destinagdo de recursos a sub-regides consideradas prioritarias pela PNDR.

85. Nao surpreende que apenas FCO, FMM, FNE, as transferéncias obrigatorias da Unido ¢
as transferéncias discriciondrias dos estados contribuiram positivamente para o crescimento do IDHM.,
As poucas alteragdes nessas fontes, a exemplo das realizadas na Lei Complementar 143/2013, ainda
sdo muito timidas diante do desafio. Como mostrado neste trabalho, hd fontes de financiamento dos
entes subnacionais que aprofundam as desigualdades intra-regionais ¢ afctam a sustentabilidade de

unidades da federagdo, algumas delas ja a um pequeno passo da moratoria, colocando em risco a
credibilidade de todo o pais.

86. Por essa razdo, entendo que, com ajustes de forma, as recomendagdes propostas pela
unidade técnica neste trabalho sdo necessdrias e complementares as ja propostas por esse Tribunal nas
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acoes de fiscalizagdes na PNDR, conforme analise exposta no item 4.5 do Relatério precedente, razio
pela qual anuo, com ajustes de forma, os encaminhamentos propostos, que em suma, visam a melhorar
os controles sobre as fontes de financiamento de forma a buscar que impactem positivamente nos
indicadores socioecondmicos.

87. Como tenho defendido ao longo de minha trajetoria nesta Egrégia Corte, ressalto que
apenas com o uso intensivo das ferramentas de analise de dados foi possivel realizar trabalho com a
abrangéncia necessaria para fornecer a sociedade um diagnéstico mais claro sobre o ftema
financiamento regional.

8. De fato, como detalhado pelo Titular da SecexFazenda em seu pronunciamento, a
principal contribuicao deste trabalho foi o desenvolvimento do Pamnel de Fontes do Desenvolvimento
Regional, atualmente disponivel para consumo interno pelas autoridades, auditores ¢ demais servidores
do TCU. A ferramenta permite a avaliagdo da situagao do financiamento de estados ¢ muncipios de
forma didatica e instntiva, contemplando a destinagdo dos recursos; a classificagdo dos entes
subnacionais; a comparagdo entre entes; € o raio-X do municipio.

9. Observo que algumas das informagoes que compdem o Pamel ja estdo disponiveis no
ambito do Observatorio do Desenvolvimento Regional (ODR), ferramenta disponbilizada pelo
Ministério da Integragdo Nacional em seu sitio na internet (http//odr.migov.br/). Por essa razio, e em
fingio do principio da transparéncia, entendo que ¢ necessario recomendar que o referido Ministério
avalie a oportunidade e a conveniéncia de incorporar os relatorios, os graficos e as andlises produzidas
neste trabalho aos disponiveis no relatorio.

90. Nio obstante, faz-se necessaria a divulgacdo ¢ a atualizacdo dos dados coletados,
analisados no Relatorio precedente e seus anexos, bem como os que compdem o pamel de
mformagdes. Mais que isso, entendo ser necessaria ampla discussdo com os setores da sociedade que
podem colaborar para o aperfeoamento do financiamento dos entes publicos dos representantes dos
poderes legislativo, executivo e judicidrio dos estados, do Distrito Federal e dos municipios, assim
como da sociedade civil e do setor privado.

91. Por essa razio, entendo ser necessario complementar a proposta de determmagdo de
atualizagio e disponibilizacio periodica dos dados constantes do Pamel de Informagdo “Fontes de
Financiamento do Desenvolvimento Regional”, com autorizagdo mais ampla para que a Segecex
promova a divulgacao, inclusive por meio de eventos, de mformativos e de sumarios executivos, e da
pagmna do sitio do Tribunal na mternet, dos resultados deste trabalho de fiscalizagdo.

92. Por fim, gostaria de congratular o Ipea, representado pela Dirur, que ofereceu
contrbuigdo técnica fundamental para a andlise da eficiéneia das fontes de financiamento regional,
estendendo esses cumprimentos aos orgdos vinculados ao Mmistério da Integragdo Nacional e ao
Ministério que igualmente colaboraram com este trabalho.

93, Aproveito, amda, para enfatizar os agradecimentos a todos os dirigentes e auditores das
unidades participantes do plancjamento ¢ da execugdo do trabalho, o que fago nas pessoas do
Secretario Tago Alves de Gouveia Lins Dutra, do Diretor Marcio Femando Sueth da Silva ¢ dos
auditores Marcello David Rocha, Heitor Silverra Freitas ¢ Luiza da Silva Jaques, que com eclevada
dedicagdo e comprometimento conseguiram entregaram um produto Gul para o controle, para o
governo e, principalmente, para a sociedade brasileira.

TCU, Sala das Sessoes Ministro Luciano Branddo Alves de Souza, em 2 de agosto de 2017.

AROLDO CEDRAZ
Relator
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