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RESUMO: Em 2018, a divida publica federal (DPF) consumira 32,37% do orcamento federal,
enquanto a saude e a educacdo destinar-se-a 3,66% e 3,05%, respectivamente. Todavia, sdo
escassos os trabalhos cientificos abordem como as instituicbes de controle tratam o tema.
Assim, o objetivo deste artigo é conhecer, analisar e avaliar a atuacdo do Tribunal de Contas da
Unido (TCU) e do Ministério da Transparéncia e Controladoria Geral da Unido (CGU) no
controle da gestdo da DPF. Nesse proposito, identifica-se — mediante pesquisas eletrdnicas e
pedidos de acesso a informacdo — e analisa-se as acGes de controle realizadas pelo TCU e pela
CGU, nessa area. Entre 5.345 fiscalizagGes — 2012 a 2017 —, a CGU realizou 5 na DPF. Ela é
analisada pelo TCU anualmente nas contas do Presidente da Republica e quadrimestralmente
no acompanhamento da gestédo fiscal. Além disso, entre 4.223 fiscalizagbes — 2012 a 2016 —,
identifica-se 9 cujo objeto foi a divida. Conclui-se que 0 TCU e a CGU devem reservar mais
espaco em seus planejamentos para a execucao de fiscalizagcbes com objeto relacionado a gestdo
da DPF, destacando-as em semelhante patamar ao daquelas realizadas para o controle de obras
publicas e das despesas aplicadas em servicos publicos essenciais, como salde e educacao.
PALAVRAS-CHAVE: Administracdo publica. Controle. Direito financeiro. Divida publica.
TCU.

* Artigo recebido em: 04.12.17
Artigo aceito em: 19.12.17

** Doutorando em Direito Econdmico, Financeiro e Tributério na Faculdade de Direito da Universidade de S&o
Paulo (S&o Paulo, SP, Brasil). Especialista em Direito Publico pela Escola Superior de Advocacia da Seccional
Espirito Santo da Ordem dos Advogados do Brasil (Vitéria, ES, Brasil). Bacharel em Direito e em Engenharia
Elétrica pela Universidade Federal do Espirito Santo (Vitéria, ES, Brasil). Auditor de Controle Externo no Tribunal
de Contas do Estado do Espirito Santo desde 2004 (Vitoria, ES, Brasil). E-mail: donatovolkers@gmail.com
*** Professor na Faculdade de Direito de Ribeirdo Preto, Universidade de Sao Paulo (S&o Paulo, SP, Brasil).
Doutor e Mestre em Direito Econdmico, Financeiro e Tributario pela Faculdade de Direito do Largo de Sao
Francisco, Universidade de Sao Paulo (S&o Paulo, SP, Brasil). Bacharel em Direito pela Faculdade de Direito do
Largo de Sdo Francisco, Universidade de Sdo Paulo (Sd& Paulo, SP, Brasil). E-mail:
gabriellochagin@gmail.com.



ABSTRACT: In 2018, the federal public debt (DPF) will consume 32.37% of the Brazilian
federal budget, while to health and education will be allocated 3.66% and 3.05%, respectively.
However, there is little scientific work to address how control institutions treat the issue. Thus,
the purpose of this article is to know, analyze and evaluate the performance of the Federal Court
of Accounts (TCU) and the Ministry of Transparency and Office of the Comptroller General
(CGU) in controlling the management of the DPF. In this regard, we identify and analyze the
control actions carried out by TCU and CGU in this area. Between 5,345 inspections - 2012 to
2017 -, the CGU held 5 on the DPF. It is analyzed by the TCU annually in the accounts of the
President of the Republic and four-month period in the monitoring of fiscal management. In
addition, among 4,223 inspections - 2012 to 2016 -, we identify 9 whose object was debt.
Concluding, the TCU and CGU should reserve more space in their planning for the execution
of inspections related to the management of the DPF, highlighting them in a similar level to
those for the control of public works and essential public services.
KEYWORDS:Accountability. Budget law. Federal Court of Accounts. Public administration.
Public debt.
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1 INTRODUCAO

Caro leitor, é bem provavel que vocé tenha tido noticias, ainda que superficiais, a
respeito de auditorias que o Tribunal de Contas da Unido (TCU) realizou em obras
publicas ou em servicos publicos essenciais, como saude e educacdo. Também pode ter
ouvido falar sobre as fiscalizacGes que a Controladoria Geral da Uni&o - agora Ministério
da Transparéncia e Controladoria Geral da Unido (CGU) - realiza em municipios,
escolhidos por sorteio. Alguns desses trabalhos tiveram grande repercussdo na midia.

Porém, busque na memoria se ja ouviu falar de uma fiscalizacdo que tais
instituicdes de controle tenham realizado na gestéo da divida publica. Vocé se recorda de
alguma? De mais que uma? A pergunta se torna mais significativa porque séo estes 0s
principais Orgaos de controle da administracdo publica federal, respectivamente no
ambito externo — TCU — e interno — CGU —.

E claro que defendemos a necessidade desses Orgdos realizarem, e se
aperfeicoarem cada vez mais, na fiscalizacdo das obras e da gestdo dos servicos publicos.
Mas o controle da gestdo da divida publica ndo pode ser negligenciado.

Sua relevancia ¢ evidenciada pelo valor da despesa fixada no artigo 3°, inciso I,
da Lei n. 13.587, de 2 de janeiro de 2018 — Lei Orcamentéria Anual da Unido referente
ao exercicio de 2018 (LOA 2018) — para o refinanciamento da divida publica federal,
equivalente a R$ 1,16 trilhdo. Isso representa 32,37% de toda a despesa que a Unido esta
autorizada a realizar no ano de 2018, elevando a gestdo da divida publica a condicéo de
tema de central interesse para a sustentabilidade das contas publicas que, como tal, deve
ser objeto de frequentes controles.

Tendo em conta a despesa autorizada na LOA 2018, o dispéndio anual com o
refinanciamento da divida publica — 32,37% da despesa total fixada — comprometera em
2018 relevante parcela dos recursos publicos, significativamente maior do que aquela
destinada a despesas prioritarias como educacao e salde, cuja despesa dos ministérios
gestores foi fixada, respectivamente, em 3,05% e 3,66% da despesa total fixada. E, se a
sociedade se preocupa tanto com a eficiéncia, eficécia e efetividade na gestdo dos servigos
publicos de salde e educacdo, tem todos os motivos para voltar suas aten¢des também

para a gestdo da divida publica.
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Segundo os indicadores econdmicos divulgados em 10 de janeiro de 2018 no
Portal Eletrénico! do Banco Central do Brasil (BCB), em novembro de 2017, o saldo da
Divida Bruta do Governo Geral (DBGG) era de R$ 4,85 trilhdes, equivalente a 74,4% do
Produto Interno Bruto (PIB) brasileiro. Enquanto isso, a Divida Liquida do Setor Publico
(DLSP) era de R$ 3,33 trilhdes, ou 51,1% do PIB.

Considerando os dados apresentados, é ébvia a relevancia material da gestdo da
divida publica.

Sua relevancia, alids, nao é apenas material. Ao contrério, ela é qualificada pela
caracteristica da intergeracionalidade, que, segundo Fernando Facury Scaff, é insita ao
crédito publico.

E que, como ele ensina, “a obtencdo de empréstimos publicos se caracteriza, em
concreto, como antecipagio da receita tributaria futura”? — e, acrescentariamos, como uma
prorrogacdo da incidéncia do 6nus fiscal, representada por Alessandro Octaviani, como
“A divida publica [...] faz o futuro sustentar o presente, por determinado preco. Esse preco
sdo os juros da rolagem da divida, regulados pelo direito financeiro e, evidentemente, pela
Constituicdo™?,

De fato, levando em conta que a boa gestdo geralmente vem acompanhada de
adequada accountability e considerando, como o faz Eduardo Paz Ferreira, “que a divida
publica pode, em certas circunstancias, determinar uma transferéncia de 6nus da geragéo
presente para geracdes futuras e que tem, consequentemente, implica¢es no plano da
justica intergeracional™*, o controle da gestdo da divida pablica torna-se essencial, de
maneira a evitar que a irresponsabilidade de uma geracgdo torne-se em peso excessivo para
as geracgOes seguintes.

N&o que esta transferéncia de encargos seja sempre desaconselhada. Ao contrério,
pela perspectiva do principio do beneficio a destinacdo dos empréstimos para financiar

investimentos pode ser uma forma equitativa de transferir a geragdes futuras parte dos

! BRASIL. Banco Central do Brasil (BCB). Indicadores econdmicos consolidados. Disponivel em:
<http://www.bcb.gov.br/pec/Indeco/Port/indeco.asp>. Acesso em 16 jan. 2018.

2 SCAFF, Fernando Facury. Crédito puUblico e sustentabilidade financeira. Revista Direito a
Sustentabilidade, Foz do Iguagu, v. 1, n. 1, p. 34-47, 2014. p. 39.

3 OCTAVIANI, Alessandro. A bencdo de Hamilton na semiperiferia: ordem econdmico-social e os juros
da divida publica interna. In: CONTI, José Mauricio; SCAFF, Fernando Facury (Coord.). Orcamentos
publicos e direito financeiro. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2011. p. 1193.

4PAZ FERREIRA, Eduardo M. H. Da divida publica e das garantias dos credores do Estado. Coimbra:
Almedina, 1995. p. 100.
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custos da provisdo de bens dos quais elas também usufruem, de acordo com a classica
doutrina de Ricardo e Pigou®.

Para efeitos de apresentar o estado do debate, no entanto, basta apenas destacar o
esforco da literatura para estimar as condicdes em que o endividamento constitui um
processo financeiro saudavel e, para o que interessa mais diretamente a discussao juridica,
quais sdo as instituicdes que orientam o conhecimento presente de eventos futuros, tais
como o impacto da divida publica. Pode-se falar, assim, do débito implicito do Estado,
ndo documentado no presente, e que caracteriza uma das fragilidades da sustentabilidade
da divida publica®.

Desta forma, ndo apenas as estimativas orcamentarias justificam a preocupacédo
com o controle da gestdo do endividamento, mas também os efeitos prospectivos da
divida que colocam em evidéncia a necessidade de seu constante acompanhamento pelas
instituicdes de controle e fiscalizacdo financeira e orcamentaria da administracao publica.

A importancia dos pagamentos da divida publica para o Estado implica,
igualmente, a preocupacdo com o seu controle. N&do apenas para que haja informacdes
relevantes a respeito dos efeitos do endividamento sobre a alocacéo e a distribuicdo dos
recursos publicos, bem analisado por Octaviani, para quem, no Brasil, “a divida publica
interna passou a ser um mecanismo de transferéncia de renda de toda a sociedade
brasileira para um pequeno grupo”’. Mas também porque, como bem destaca Elida
Graziane Pinto, se omisso o controle, “cada vez mais, a figura do contrato de empréstimo
publico sera observada a luz do interesse do credor, sem qualquer contraposicao por parte

do Estado-devedor, em relagéo aos seus interesses soberanos — de fundo publicistico™®.

5 Como referéncia fundamental para o debate intergeracional da divida publica, cf. MUSGRAVE, Richard.
Public debt and intergeneration equity. In: ARROW, Kenneth; BOSKIN, Michael. The economics of
public debt. Londres: Macmillan Press, 1988. p. 133-146. Na literatura juridica, o tema é extensamente
tratado. Para os reflexos juridicos do papel indutor da divida publica e as hipoteses normais de sua
utilizagdo como uma “questdo de oportunidade”, cf. FONROUGE, Carlos M. Giuliani. Derecho
financiero. v. 2. 3. ed. Buenos Aires: Depalma, 1977. p. 1002. Mais recentemente, cf. PAZ FERREIRA,
Eduardo M. H. Da divida publica e das garantias dos credores do Estado. Coimbra: Almedina, 1995.
p. 100.

® Fala-se em uma “lacuna de sustentabilidade da divida publica” (Tragfahigkeitsliicke), cf. PUNDER, H.
Staatsverschuldung. In: ISENSEE, J.; KIRCHHOF, P. Handbuch des Staatsrechts der
Bundesrepublik Deutschland. v. 5. Heidelberg: C. F. Miller, 2007. p. 1332.

" OCTAVIANI, Alessandro. A bencdo de Hamilton na semiperiferia: ordem econdmico-social e os juros
da divida publica interna. In: CONTI, José Mauricio; SCAFF, Fernando Facury (Coord.). Orgamentos
publicos e direito financeiro. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2011. p. 1198.

8 PINTO, Elida Graziane. Controle da administracéo do endividamento publico. 2006. Tese (Doutorado
em Direito) — Programa de P6s-Graduagdo em Direito, Universidade Federal de Minas Gerais, Belo
Horizonte, 2006. f. 357.

ISSN 1980-8860
RVMD, Brasilia, V. 11, n°2, p. 45-82, Jul-Dez. 2017
E-mail: rvmd@bol.com.br



O funcionamento de instituigdes de controle sobre o conjunto de instrumentos de
financiamento do Estado, entre os quais se incluem as operacGes de endividamento, é
necessario, portanto, para que a administracdo publica tenha meios de avaliar o
funcionamento de suas atividades e o cumprimento de suas funces.

Em vista da énfase que instituicdes fiscais recentes conferiram ao controle do
endividamento publico, tais como a Lei de Responsabilidade Fiscal®, seus mecanismos
de acompanhamento e limitacéo voltados a sustentabilidade dos niveis de endividamento
constituem uma importante ferramenta da qual devem lancar mao as instituicdes de
controle, para evitar, como alerta Elida Graziane Pinto, que o avanco dos encargos da
divida publica limite, excessivamente, “os recursos constitucionalmente disponiveis para
a consecucao de politicas publicas que deveriam assegurar a eficacia e a efetividade dos
direitos de satde, educacio, previdéncia e assisténcia sociais”*°.

N&o obstante a evidente importancia tematica, sdo escassos, sendo inexistentes,
trabalhos cientificos que informem como as instituicbes de controle, notadamente os
tribunais de contas e os 6rgdos de controle interno, tém tradado o tema e, especificamente,
se tém atribuido o devido valor e reservado espaco adequado em suas agendas para
controlar tanto os atos de endividamento publico — que, segundo Sérgio Assoni Filho',
devem sempre ter um interesse publico envolvido, visando o atendimento de uma
finalidade socialmente relevante —, como a gestdo da divida publica, de forma ampla.
Também é importante saber como outras instituicbes publicas (além daguelas
encarregadas do controle) afetam a gestdo da divida.

Por isso, apos diferenciar brevemente os conceitos de crédito publico, divida
publica e endividamento puablico, o objetivo deste trabalho é identificar, mediante
pesquisa documental a legislacdo nacional e a relatorios nela previstos, e com o auxilio

de pesquisa a portais eletronicos de 6rgdos governamentais, algumas instituicdes que

® “O objetivo fundamental da LRF ¢, pois, regular a divida plblica”, cf. SCAFF, Fernando Facury;
ANDRADE, Cesar Augusto Seijas de. A divida pablica com precatérios apds 10 anos da LRF: como a
Resolucdo 40/2001 do Senado caloteou a Republica. In: SCAFF, Fernando Facury; CONTI, José
Mauricio. Lei de Responsabilidade Fiscal: 10 anos de vigéncia - questdes atuais. Florianopolis:
Conceito Editorial, 2010. p. 59.

10 PINTO, Elida Graziane. Controle da administracdo do endividamento publico. 2006. Tese
(Doutorado em Direito) — Programa de Po6s-Graduagdo em Direito, Universidade Federal de Minas
Gerais, Belo Horizonte, 2006. f. 346-347.

1 ASSONI FILHO, Sérgio. Crédito publico e responsabilidade fiscal. Porto Alegre: Nubia Fabris, 2007.
p. 19.
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impactam a gestdo da divida publica federal (DPF) e contextualizar as competéncias
desses 6rgdos relacionadas com a divida.

Em seguida, analisam-se as atuac6es especificas do TCU e da CGU no controle
da gestdo da DPF. Para identificar as agdes de controle da gestdo da divida publica
promovidas pelo TCU e pela CGU, foram-lhe enviadas, via pedido de acesso a
informacdo, algumas questes sobre sua atuagdo no acompanhamento, fiscalizagéo e
controle da divida pablica. Além disso, foram realizadas multiplas pesquisas em seus
portais eletrénicos.

Identificados os trabalhos relevantes, com o objetivo de conhecer e avaliar o atual
estagio do controle da gestdo da DPF, efetua-se a analise documental dos acorddos
emitidos pelo TCU e dos relatorios elaborados pelas equipes da CGU. Ainda, com o
objetivo de aferir a atencdo que tais 6rgdos dispensam ao tema, foi possivel estabelecer
uma comparagdo quantitativa entre o total das fiscalizagOes realizadas por essas
instituicdes e aquelas cujo objeto especifico foi a gestdo da DPF.

Deve-se destacar que, embora esse trabalho tenha seu escopo limitado a analise
da atuacdo desses orgaos federais, salienta-se, desde ja, a imprescindibilidade dos 6rgaos
de controle interno e tribunais de contas dos entes subnacionais se engajarem no controle
da divida publica, fungdo para qual os temas tratados neste artigo, espera-se, seréo Uteis.

Pelo exposto, 0 objetivo deste artigo é conhecer, analisar e avaliar o atual estagio
do controle da gestdo da divida publica federal, inclusive da atuacdo especifica, nessa
seara, do Tribunal de Contas da Unido e do Ministério da Transparéncia e Controladoria

Geral da Unido.

2 INSTITUICOES QUE IMPACTAM A GESTAO DA DIiVIDA PUBLICA
FEDERAL

A divida publica, conforme ensina José Mauricio Conti, compreende “o conjunto
de obrigacOes de natureza financeira assumidas pelo poder publico. Contrai-se a divida

publica mediante a celebragio de operagdes de crédito”*2. Tendo como condig&o,

12 CONTI, José Mauricio. Direito financeiro na Constituicdo de 1988. Sdo Paulo: Oliveira Mendes, 1998.
p. 70.
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portanto, a confianca de que se aproveita o Estado para obter financiamento nos mercados
financeiros, pode-se desdobrar o conceito de divida pablica em dois aspectos®.

Sob um ponto de vista subjetivo, a divida publica compreende 0s compromissos
financeiros assumidos pelo Estado e seus entes descentralizados'*. De um ponto de vista
objetivo, a divida pablica corresponde ao conjunto das obrigacdes assumidas até um
determinado momento, resultando de necessidades de financiamento do setor publico.

A divida publica corresponde, portanto, a um estoque de obrigacgdes financeiras,
acumuladas a partir dos déficits publicos observados em cada exercicio e que causam uma
variagao positiva em seu valor?®.

No Brasil, as atividades de diversas instituicdes impactam a divida publica, seja
por deterem competéncia para o estabelecimento de normas, seja por atuarem no seu
gerenciamento, ou, até mesmo, por aplicarem os recursos obtidos via endividamento em
suas atividades.

Notadamente, identifica-se nessa situacdo o Senado Federal (SF), o Conselho de
Gestao Fiscal (CJF), o Ministério da Fazenda (MF), a Secretaria do Tesouro Nacional
(STN), o Banco Central do Brasil (BCB) e o Banco Nacional de Desenvolvimento
Econbémico e Social (BNDES). Desse modo, nas subse¢@es seguintes, tecer-se-a algumas
consideracdes sobre o impacto dessas instituicbes na divida.

2.1 Senado Federal

Apesar de ser competéncia do Congresso Nacional dispor sobre operacdes de
crédito, divida publica e montante da divida mobiliaria federal, nos termos do artigo 48,

incisos Il e XIV, da Constituicio da Republica Federativa do Brasil de 1988

13 Elemento intrinseco das operac@es de crédito, é classica a licdo de que determinado ente publico detém
crédito quando existem capitais disponiveis e, concorrentemente, ele é digno da confianca dos
prestamistas, cf. SAY. Léon. Dictionnaire des finances. v. |. Paris: Berger-Levrault, 1889. p. 1335.

14 Na doutrina fundamental de direito financeiro, conferir, por todos, as definicdes de JEZE, Gaston.
Science des finances et de législation financiere francaise. 6. ed. Paris: Marcel Giard, 1922. p. 215.
Para defini¢Bes mais atuais tendo em vista formas contemporaneas de acdo administrativa, cf. JARACH,
Dino. Finanzas publicas y derecho tributario. Buenos Aires: Editorial Cangallo, 1985. p. 885.

15 Esclarecedora é a relagéo efetuada por Cesar Augusto Seijas de Andrade, segundo quem “a divida pUblica
é estatica, pois se refere a um conjunto de obrigagdes do ente publico, o endividamento é dinamico, na
medida em que diz respeito a prética de atos para a contragdo da divida”, cf. ANDRADE, Cesar Augusto
Seijas de. O controle do endividamento publico e a autonomia dos entes da federagdo. 2012. 219 f.
Dissertacdo (Mestrado em Direito) — Departamento de Direito Econdmico, Financeiro e Tributério,
Faculdade de Direito, Universidade de S&o Paulo, S&o Paulo, 2012. f. 8.

ISSN 1980-8860
RVMD, Brasilia, V. 11, n°2, p. 45-82, Jul-Dez. 2017
E-mail: rvmd@bol.com.br



(CRFB/1988), muitas das competéncias relacionadas a autorizacdo e fiscalizacdo das
obrigacdes financeiras publicas concentram-se em uma de suas casas, 0 Senado Federal*®.

Nesse sentido, especificamente ao Senado, conforme artigo 52, incisos V a 1X, da
CRFB/1988, foi atribuida uma série de competéncias relacionadas com o endividamento
publico, a saber, (i) autorizar operacdes externas de natureza financeira de interesse de
todas as instancias de governo; (ii) fixar limites globais para o montante da divida
consolidada da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios; (iii) dispor
sobre limites globais e condicdes para as operacOes de crédito externo e interno de todos
os entes federativos; (iv) dispor sobre limites e condi¢Oes para a concesséo de garantia da
Unido em operacBes de credito externo e interno; e (v) estabelecer condicfes para o
montante da divida mobiliaria dos entes subnacionais.

Para desincumbir-se de parte dessas atribuicdes, a Camara Alta da Republica
editou resolugdes, que constituem veiculo de normas gerais de direito financeiro'’. Dentre
elas, destacam-se as Resolucbes n. 40, de 20 de dezembro de 2001, n. 43, de 21 de
dezembro de 2001, e n. 48, de 21 de dezembro de 2007.

Enquanto as duas primeiras voltam-se aos entes subnacionais, respectivamente
estabelecendo limites globais para o montante de suas dividas consolidada e mobiliaria e
dispondo sobre operacdes de crédito interno e externo, a tltima — Resolucédo n. 47/2008 —
é enderecada a Unido, tratando de suas operagdes de crédito e estabelecendo limites para
a concessao de garantias de sua parte.

Em relacdo a Unido, é necessario dizer, o SF ainda se omite, na medida em que
ndo estabeleceu, até o momento, limites globais para 0 montante de sua divida
consolidada®®. Elida Graziane Pinto alerta para as consequéncias dessa omissdo, nos

seguintes termos:

16 Segundo licdes de Régis Fernandes de Oliveira, “0 6rgdo encarregado de autorizar e fiscalizar as
obrigacdes financeiras dos entes publicos é o Senado Federal”, cf. OLIVEIRA, Regis Fernandes de.
Divida publica e operacGes de crédito. Revista Tributaria e de Financas Publicas, So Paulo, a. 12,
v. 57, p. 203-220, jul./ago. 2004. p. 210.

17 A respeito do carater de normas gerais de direito financeiro editadas pela via das resolug@es senatoriais,
cf. DERZI, Misabel Abreu Machado. Arts. 40 a 47. In: MARTINS, lves Gandra da Silva;
NASCIMENTO, Carlos Valder. Comentarios a Lei de Responsabilidade Fiscal. 5. ed. Sdo Paulo:
Saraiva, 2011. p. 311.

18 Tramita, na data de elaboracdo deste artigo, o Projeto de Resolucdo do SF n. 84, de 2007, que dispde
sobre o montante da divida consolidada da Unido. Conforme substitutivo apresentado em 28 de marco
de 2016, sua divida consolidada ndo poderia exceder a quatro vezes o valor de sua receita corrente liquida
(RCL), enquanto sua divida consolidada liquida ndo poderia exceder a duas vezes o valor de sua RCL.
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Do ponto de vista juridico, fato é que, na auséncia de limites para as dividas consolidada e
mobiliéria da Unido, na falta de previsdo na LDO de meta vinculante de resultado nominal e
montante da divida publica, e diante da possibilidade de o Banco Central ilimitadamente
lancar os custos de sua atuacdo sobre a politica fiscal, efetivamente todo o orcamento federal
restara submetido — de forma desarrazoada — a instavel e discricionaria defini¢do da politica
monetaria por aquela autarquia.

Esse é o cenario atual de relacdo entre as citadas politicas econémicas que tem gerado, por
maior que seja 0 ajuste fiscal obtido [...], profundo agravamento da divida publica e,
consequentemente, irresponsabilidade fiscal que asfixia, no médio prazo, a capacidade estatal
de promover politicas publicas®®.

Além dessas fungdes especificas, 0 Senado, como de resto todo o Parlamento, tem
0 papel genérico de fiscalizacdo financeira e orcamentéria da administracdo publica,
inclusive no que diz respeito ao gerenciamento da divida. Para isso, tem uma série de
instrumentos, como convocar ministros de Estado ou solicitar-lhes informacGes por
escrito (CRFB/1988, artigo 50, caput e § 2°), criar comissdes parlamentares de inquérito
(CPI) (CRFB/1988, artigo 58, 83°), exercer a iniciativa de auditorias ou inspectes do
TCU e dele requerer informacdes sobre a fiscalizacdo da Unido e sobre o resultado de

auditorias e inspecdes realizadas (CRFB/1988, artigo 71, incisos IV e VII).

2.2 Conselho de Gestdo Fiscal

Também o Conselho de Gestdo Fiscal, previsto no artigo 67 da Lei Complementar
n.101, de 4 de maio de 2000, mas lamentavelmente ainda n&do instalado, teria
inevitavelmente de tratar da divida publica. O Conselho, que seria composto por
representantes de todos os Poderes e esferas de Governo, do Ministério Publico e de
entidades técnicas representativas da sociedade, em sua atribuicdo de acompanhar e
avaliar a politica e a operacionalidade da gestdo fiscal, teria entre seus objetivos a
disseminacéo de praticas que resultem em maior eficiéncia no controle do endividamento,

conforme inciso Il do referido artigo 67 da Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF).

2.3 Ministério da Fazenda e Secretaria do Tesouro Nacional

A administracdo das dividas interna e externa da Unido é de competéncia do
Ministério da Fazenda, conforme preceitua o artigo 41, inciso 1V, da Lei n. 13.502, de 1°

de novembro de 2017. Ademais, tem o MF papel fundamental no gerenciamento da

19 PINTO, Elida Graziane. Controle da administracdo do endividamento publico. 2006. Tese
(Doutorado em Direito) — Programa de P6s-Graduacdo em Direito, Universidade Federal de Minas
Gerais, Belo Horizonte, 2006. f. 328.
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emissdo de titulos publicos de responsabilidade do Tesouro Nacional, conforme
disposicdes da Lei n. 10.179, de 6 de fevereiro de 2001.

A par das competéncias relativas ao gerenciamento da divida pablica federal, a
LRF atribuiu ao Ministério da Fazenda funcbes relacionadas a divida dos entes
subnacionais, como a divulgacdo mensal dos entes que estejam endividados além dos
limites impostos as dividas consolidada e mobiliaria (vide artigo 31, 8§4° da LRF), o
recebimento dos pleitos e a verificacdo de cumprimento dos limites e das condic¢des para
realizacdo de operacOes de crédito (conforme artigo 32 da LRF) e o registro eletronico,
com informacdes abertas ao publico, das dividas publicas interna e externa (nos termos
do artigo 32, § 4°, da LRF).

Parcela das competéncias legais do MF, no que tange a divida publica, foram por
ele delegadas a Secretaria do Tesouro Nacional. Por exemplo, a competéncia para
autorizar a emissao, resgate antecipado e substituicdo dos titulos da divida publica foi
delegada a STN, conforme artigo 1° da Portaria MF n. 183, de 31 de julho de 2003.

Alias, entre as finalidades para as quais a STN foi criada, nos termos do artigo 32,
incisos V e XXVII do Decreto n. 9.003, de 13 de marco de 2017, estdo as de administrar
as dividas publicas mobiliaria e contratual, interna e externa, de responsabilidade do
Tesouro Nacional e de verificar o cumprimento dos limites e condi¢des relativos a
realizacdo de operacdes de crédito dos entes subnacionais.

E ela, também, que (i) faz a ja citada verificacdo dos limites e condigbes para a
contratacdo de operacdes de crédito, prevista no artigo 32 da LRF; (ii) instrui os processos
sujeitos a autorizacdo do Senado, regulados pelo artigo 21 da Resolucdo n. 43/2001 do
SF, e que mantém o referido cadastro da divida publica no Sistema de InformacGes
Contabeis e Fiscais do Setor Publico Brasileiro (CDP/Siconfi), exigido pelo artigo 32,
§ 4° da LRF.

Para executar o gerenciamento da divida, a STN conta com a Subsecretaria da
Divida Publica (Sudip), responsavel por, dentre outras atividades, elaborar o
planejamento de curto, médio e longo prazos da DPF, inclusive o gerenciamento de riscos
e custos, conduzir as estratégias de financiamento da Unido e realizar as execugdes
orcamentaria e financeira e os registros contabeis da Divida Publica Federal, conforme
incisos I, 11 e 111 do artigo 37 do Decreto n. 9.003/2017.
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A Sudip se divide em trés coordenacdes-gerais, conforme se pode verificar no
artigo 2°, inciso VII, do Regimento Interno da STN — aprovado pela Portaria n. 244, de
16 de julho de 2012, do Ministério da Fazenda —, a saber, a Coordenacgdo-Geral de
Controle da Divida Publica (Codiv) — back office —, a Coordenacdo-Geral de
Planejamento Estratégico da Divida Publica (Cogep) — middle office — e a Coordenacgéo-
Geral de Operagdes da Divida Publica (Codip) — front office. Nos termos do registrado
no Acérdio n. 1.798/2015, do Plenario do Tribunal de Contas da Unido, “A Codiv
responsabiliza-se pelo registro e controle da divida, a Cogep é responsavel pelas
estratégias de longo e médio prazo e a Codip é responsavel pela operacionaliza¢do da
estratégia de curto prazo™%.

2.4 Banco Central do Brasil

O Banco Central do Brasil (BCB), por disposi¢do do artigo 34 da LRF, ndo emite
mais titulos da divida publica. Contudo, mantem vérias interfaces com o gerenciamento
da divida.

Por exemplo, quando se trata de operacdes de crédito por antecipacao de receita
orcamentaria (ARO) realizadas pelos entes subnacionais, 0 BCB promove 0 processo
competitivo eletrénico que seleciona a institui¢éo financeira credora, conforme artigo 38,
§ 2°, da LRF. Ele mantém, ainda, sistema de acompanhamento e controle do saldo dos
créditos abertos e, se ultrapassados os limites, aplica san¢des as instituicGes financeiras,
nos termos do artigo 38, §3°, da LRF.

Prosseguindo nos exemplos, conforme o Regimento Interno do BCB, aprovado
pela sua Portaria n. 84.287, de 27 de fevereiro de 2015, o BCB presta servi¢cos a STN na
administracdo da divida mobiliéria, conduzindo, inclusive, os leildes de titulo publicos
federais registrados no Sistema Especial de Liquidacdo e Custddia (Selic), decide sobre
providéncias ou medidas que devam ser adotadas para assegurar o funcionamento regular
dos mercados de titulos publicos federais e de cambio, realiza estudos e elabora normas
aplicaveis ao desenvolvimento dos mercados aberto e de titulos publicos federais e a

administracdo de sistemas de liquidacdo e de custddia de titulos e sugere a STN

20 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acérdéo n. 1.798/2015-Plenéario. Relator: Ministro José MUcio
Monteiro. Plenario, Brasilia, 22 de julho de 2015. Disponivel em: <www.tcu.gov.br>. Acesso em: 17
jan. 2018. p. 2.
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parametros com vistas a fixacdo dos volumes e caracteristicas dos titulos publicos federais
a serem colocados por meio de ofertas publicas.

Pela outra ponta do endividamento publico, a da instituicdo financeira, ja que € o
responsavel pela sua fiscalizacdo — vide artigo 10, inciso IX, da Lei 4.595, de 31 de
dezembro de 1964 —, o BCB fiscaliza operagdes de crédito especificas, quando solicitado
pelo SF, conforme estabelecido no artigo 40 da Resolugéo n. 43/2001.

O controle do nivel de liquidez da economia pelo BCB, no exercicio de sua fungéo
de execucdo da politica monetaria, impacta de forma relevante o gerenciamento da divida
publica da Unido. Em particular, o volume de operagdes com um dos instrumentos
utilizados nessa tarefa, as denominadas opera¢6es compromissadas, por meio das quais,
segundo Carvalho, Paula e Sicsu, “0 Banco Central negocia moeda com os bancos (como
doador ou tomador), com a garantia representada pela caucdo de titulos puablicos
federais™??, atingiu o volume de R$ 1,64 trilhdo de reais, conforme demonstra o Relatdrio
de Gestéo Fiscal do Poder Executivo Federal referente ao 2° quadrimestre de 201722,

Alias, ja em 2010, quando as operacGes compromissadas atingiram o patamar de
cerca de meio trilhdo de reais, os efeitos na divida publica federal decorrentes da
utilizacdo desse instrumento pelo Banco Central foram notados e registrados no Relatério
da Comissdo Parlamentar de Inquérito, da Cémara dos Deputados, instalada para
investigar a divida pablica da Unido, dos Estados e Municipios, nos seguintes termos:
“46. O rapido crescimento das operacGes compromissadas em relacdo ao PIB e ao total
da divida publica aumentou a proporcao da divida publica indexada a Selic, além de ter
encurtado seu prazo médio de vencimento”?Z,

Tal Relatdrio, também registrou a relacdo entre as operagdes compromissadas e a

politica de manutencéo de reservas do BCB, do seguinte modo:

64. Reservas elevadas em délares, no ativo, e divida interna, no passivo, geram um diferencial
de taxas de juros negativo para o setor publico e um custo elevado de manutengdo das
reservas. A politica de acumulacéo de reservas, entre outros fatores, promoveu o0 aumento

2L CARVALHO, Fernando; PAULA, Luiz Fernando de; SICSU, Jodo. Operacionalidade da politica
monetéria: objetivos e instrumentos. In: Economia monetéria e financeira. 2. ed. Sdo Paulo: Elsevier,
2012. p. 167.

22 BRASIL. Ministério da Fazenda. Secretaria do Tesouro Nacional (STN). Relatério de Gestéo Fiscal do
Poder Executivo Federal: 2° quadrimestre de 2017. Brasilia: STN, 2017. Disponivel em:
<http://www.stn.fazenda.gov.br/web/stn/demonstrativos-fiscais>. Acesso em: 17 jan. 2018. p. 9.

23 BRASIL. Camara dos Deputados. Relatério final da comisséo parlamentar de inquérito destinada a
investigar a divida publica da unido, estado e municipios, 0 pagamento de juros da mesma, 0s
beneficiarios destes pagamentos e o seu impacto nas politicas sociais e no desenvolvimento
sustentavel do pais. Brasilia, 2010. p. 15-16.

ISSN 1980-8860
RVMD, Brasilia, V. 11, n°2, p. 45-82, Jul-Dez. 2017
E-mail: rvmd@bol.com.br



substancial das operacBes compromissadas de curto prazo do Banco Central, usadas em
operaces do mercado aberto, para anular o impacto da conversdo das divisas em reais.
Ocorre que a remuneracdo ao credor do sistema financeiro é a taxa basica de juros da
economia. A Selic esta em 8,75% e prestes a aumentar. De outro lado, nossas reservas sao
aplicadas predominantemente em titulos da divida publica norte-americana (US Treasury
Bonds), escolha de menor risco, cujo retorno no ano é de 0,5%2.

Veja-se que o Banco Central do Brasil, ainda que ndo seja a instituicdo
responsavel pelo gerenciamento da divida publica brasileira, inevitavelmente, impacta tal

atividade. Nessa linha s&o as ligdes de Jose Mauricio Conti, para quem:

Além dessas, ha outras de extrema relevancia, tais como: receber e controlar os recolhimentos
compulsorios das instituicoes financeiras, efetuar o controle do crédito e dos capitais
estrangeiros, ser depositario das reservas oficiais de ouro e moeda estrangeira, exercer a
fiscalizacdo das instituicbes financeiras e aplicar as penalidades cabiveis, conceder as
autorizages pertinentes para as institui¢des financeiras operarem no Pais e praticarem as
operagdes financeiras, efetuar operacdes de compra e venda de titulos publicos federais,
visando regular a oferta de moeda e os juros, operar com titulos de sociedades de economia
mista e empresas publicas, regular o mercado de cAmbio, bem como regular o servigo de
compensacgéo de cheques.

O Banco Central do Brasil, no exercicio dessas atividades que Ihe sdo préprias, passa a ser
instrumento fundamental no controle do endividamento do setor pablico, na medida em que,
ao exercer o controle da moeda, bem como fiscalizar o crédito e os capitais estrangeiros e
operar a compra e venda de titulos pablicos, pode influenciar decisivamente no aumento,
manutencéo ou reducio da divida pablica®.

2.5 Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social

A partir de 2008, com a utilizacdo das instituicdes financeiras publicas para
aumentar a disponibilidade de crédito, em contraposi¢do ao enxugamento decorrente da
crise internacional, as atividades do Banco Nacional de Desenvolvimento Econdémico e
Social tém causado relevante impacto na divida publica federal, decorrente de seu
relacionamento com o Tesouro Nacional.

Desde entdo, para aumentar a disponibilidade de recursos a serem utilizados em
empréstimos ao setor privado, o Tesouro Nacional, principalmente a partir da emissdo de
titulos da Divida Publica Mobiliaria Interna (DPMFi), realizou uma série de operacgdes de
financiamento ao BNDES, cujo saldo ao final de 2015, segundo Relatério de subsidios

24 BRASIL. Camara dos Deputados. Relatério final da comisséo parlamentar de inquérito destinada a
investigar a divida publica da unido, estado e municipios, 0 pagamento de juros da mesma, 0s
beneficiarios destes pagamentos e 0 seu impacto nas politicas sociais € no desenvolvimento
sustentavel do pais. Brasilia, 2010. p. 18-19.

2 CONTI, José Mauricio. Arts. 32 a 39. In: MARTINS, Ives Gandra da Silva NASCIMENTO, Carlos
Valder. Comentérios a Lei de Responsabilidade Fiscal. 5. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2011. p. 282.
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do Tesouro Nacional ao BNDES?®, referente ao 6° bimestre de 2015, era superior a
R$ 523,8 bilhdes, valor entdo equivalente a 8,9% do PIB brasileiro e a 13,1% da DBGG.

Ainda de acordo com tal documento?’, o valor dos subsidios crediticios,
decorrentes desses emprestimos da Unido ao BNDES com emisséo de titulos publicos,
acumulou mais de R$ 86,8 bilhdes entre 2008 e 2015, que representa um impacto de 4%
na DLSP.

Veja-se que, por razbes de politica econdmica, as atividades de uma instituicdo
como o BNDES, que ordinariamente ndo teria grande relevancia na questdo da divida
publica, causa expressivo impacto no endividamento federal.

As institui¢des apresentadas nesta Secéo, devem exercer suas fungdes de modo a
afetarem positivamente a gestdo da divida publica, evitando, sempre que possivel, efeitos

negativos decorrentes de sua atuagao.

3 CONTROLE DA GESTAO DA DiVIDA PUBLICA PELA CGU

O Ministério da Transparéncia e Controladoria Geral da Unido, por for¢a do caput
do artigo 8° do Decreto n. 3.591, de 6 de setembro de 2000, combinado com o artigo 66
da Lein. 13.502/2017, é responsavel por exercer as atividades de 6rgao central do Sistema
de Controle Interno do Poder Executivo Federal, previsto no caput do artigo 70 da
CRFB/1988.

Logo, nos termos do artigo 74 da CRFB/1988, cabe a CGU (i) avaliar a execu¢do
dos orcamentos da Unido; (ii) avaliar os resultados, quanto a eficacia e eficiéncia, da
gestdo orcamentaria, financeira e patrimonial nos 6rgdos e entidades da administracédo
federal; e (iii) exercer o controle das operagdes de crédito, avais e garantias, bem como
dos direitos e haveres da Unido. Pelo exposto, é forcoso concluir que é fungdo da CGU

exercer o controle interno da gestdo da DPF.

% BRASIL. Ministério da Fazenda. Secretaria do Tesouro Nacional (STN). Relatdrio de subsidios do
Tesouro Nacional ao BNDES: 6° bimestre de 2015. Brasilia: STN, 2016. Disponivel em:
<https://www.tesourotransparente.gov.br/ckan/dataset/6d99f766-54ec-4dcf-9376-
0b297df3ab17/resource/09f0cffb-4e1b-4305-9b81-5363cdf4ee9b/download/Relatorio-de-Subsidios-
60-Bimestre-de-2015.pdf>. Acesso em: 16 jan. 2018. p. 3.

27 BRASIL. Ministério da Fazenda. Secretaria do Tesouro Nacional (STN). Relatdrio de subsidios do
Tesouro Nacional ao BNDES: 6° bimestre de 2015. Brasilia: STN, 2016. Disponivel em:
<https://www.tesourotransparente.gov.br/ckan/dataset/6d99f766-54ec-4dcf-9376-
0b297df3ab17/resource/09f0cffb-4e1b-4305-9b81-5363cdf4eedb/download/Relatorio-de-Subsidios-
60-Bimestre-de-2015.pdf>. Acesso em: 16 jan. 2018. p. 8.
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No exercicio dessa funcdo, conforme informou, em 30 de maio de 2016, a CGU,
teriam sido realizados dois trabalhos de auditoria na divida publica federal, o primeiro na
Funcdo Negociacdo de Titulos e o segundo na Funcdo Formacdo de Mercado. Além
dessas, identificamos — mediante pesquisa aos relatorios da CGU, via portal eletronico do
Ministério — outras trés fiscaliza¢des relacionadas a gestéo da divida publica. Essas cinco
serdo analisadas a seqguir.

a) Relatério de Auditoria Anual de Contas n. 201203281: Trata de auditoria
realizada na Coordenacdo-Geral de Operagdes da Divida Publica (Codip), ligada a
Subsecretaria da Divida Publica (Sudip), da STN, cujos trabalhos de campo ocorreram
entre 16 e 27 de abril de 2012.

A equipe de auditoria constatou “deficiéncias na politica de seguranca da
informagéo e a necessidade de aprimoramento do sistema de informacdes”? da Codip.
Para corrigir a situacdo, a equipe recomendou urgéncia na implementacdo de sistema
informatizado no front office da Divida e no melhoramento em sua politica de segurancga
de informacdes.

b) Relatdrio de Auditoria n. 201405150: consigna acao de controle na qual a ex-
CGU avaliou a economicidade da funcao de negociacao de titulos exercida pela STN. O
escopo da auditoria compreendeu os precos de negociacao, praticados em leildes de venda
durante o exercicio de 2013, de todos os titulos denominados Letras do Tesouro Nacional
(LTN).

A equipe de auditoria apontou a necessidade de se elaborar indicador que
possibilite o desenvolvimento de avaliacGes acerca da economicidade dos precos
praticados pela STN na negociacdo de titulos publicos. Logo, foi recomendada a
elaboragdo de “indicadores que, em conjunto, possibilitem a realizacdo de analises
quantitativas capazes de sustentar a emissdo de posicionamento objetivo acerca da
economicidade dos pregos dos titulos negociados pela STN”?,

E digno de nota o registro de que, conforme monitoramento relatado no Relatorio
de Auditoria Anual de Contas n. 201502922, como resultado da recomendacéo proferida,

foi criado um grupo de trabalho que decidiu por utilizar como parametro, nos leil6es de

28 BRASIL. Controladoria Geral da Unido (CGU). Secretaria Federal de Controle Interno. Relatdrio de
Auditoria Anual de Contas n. 201203281. Brasilia: CGU, 2012. Disponivel em: <www.cgu.gov.br>.
Acesso em: 16 jan. 2018. p. 24.

29 BRASIL. Controladoria Geral da Unido (CGU). Relatério de Auditoria n. 201405150. Brasilia: CGU,
2014. Disponivel em: <www.cqu.gov.br>. Acesso em: 16 jan. 2018. p. 32-33.
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titulos prefixados, “0 prémio (em pontos-base) sobre o contrato de juros futuros de prazo
equivalente (DI - deposito interfinanceiro) oferecido pelas compromissadas do BCB*%,
Ainda, segundo o Relatério, tal indicador ja é utilizado nos atuais leil6es.

c) Relatorio de Avaliacdo dos Resultados da Gestdo n. 201502856: O terceiro
trabalho de auditoria da CGU, relacionado com o controle da divida publica, foi realizado
entre 24 de novembro de 2014 e 22 de julho de 2015 e teve como objetivo avaliar a gestéo
da STN quanto a Divida Publica Federal, na funcdo formacéo de mercado. A fiscalizacédo
adotou como referéncia de boas praticas internacionais o documento “As diretrizes
revisadas para a gestdo da divida publica”, elaborado pelo Banco Mundial e pelo Fundo
Monetério Internacional (FMI). A equipe visou responder as seguintes questbes de

auditoria:

1. O marco regulatério é adequado para assegurar o direito dos credores, o desenvolvimento
do mercado e estimular boas préaticas segundo as melhores préticas internacionais?

2. A informagdo oferecida ao investidor ajuda a reduzir a assimetria de informagéo e
demonstra a existéncia de uma gestdo clara e transparente, de acordo com as melhores
praticas internacionais?

3. A infraestrutura de mercado € adequada para assegurar a liquidez do mercado, garantir o
direito dos credores e minimizar riscos segundo as melhores praticas internacionais?!

Realizados os trabalhos, a concluséo foi pela (i) existéncia de oportunidade de
melhorias no marco regulatério e na transparéncia das informacdes; (ii) ndo ampliacao da
liquidez do mercado secundario de titulos entre os anos de 2000 e 2014; e (iii) necessidade
de criacdo de instrumentos de monitoramento para acompanhar a evolucdo do sistema
eletronico de negociagdo de titulos publicos no mercado secundario, bem como da
liquidez do mercado.

d) Relatorio de Avaliacdo dos Resultados da Gestdo n. 201601523: O quarto
trabalho de auditoria da CGU, relacionado com o controle da divida publica, foi realizado
entre 7 de abril de 2016 e 30 de junho de 2016 e teve como objetivo avaliar a gestdo da
STN quanto a funcdo de registro da divida mobiliéaria federal. A equipe visou responder

as seguintes questdes de auditoria:

1. Os registros dos leildes publicos no SID guardam conformidade legal com os atos e fatos
autorizativos, no periodo de 2010 e 2015?
2. As estatisticas geradas pelo SID sdo consistentes e atualizadas, no periodo de 2010 e 2015?

30 BRASIL. Controladoria Geral da Unido (CGU). Relatério de Auditorian.. Brasilia: CGU, 2014.
Disponivel em: <www.cgu.gov.br>. Acesso em: 16 jan. 2018. p. 1..

31 BRASIL. Controladoria Geral da Unido (CGU). Relatdrio de Avaliacdo dos Resultados da Gest&o
n. 201502856. Brasilia: CGU, 2015. Disponivel em: <www.cgu.gov.br>. Acesso em: 16 jan. 2018. p. 3.
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3. Os controles internos constituidos pela Unidade para assegurar o exercicio pleno do
processo de registro dos leildes publicos da DPF e avaliar a consisténcia das informagdes e
estatisticas produzidas, configuram-se suficientes para consecucao desse objetivo?

4. A amplitude e o escopo dos dados publicados possibilitam expressar de forma efetiva os
principais atos, fatos e resultados da gestdo da DPF entre 2010 e 2015, considerando a Funcéo
Registro?%

Realizados os trabalhos, a equipe concluiu que a fungdo de registro da DPF é
adequadamente gerida pela STN. Nao obstante, foram identificadas oportunidades de
melhoria dos controles internos com a utilizacdo de informacdes das centrais de custddia
na producdo de estatisticas da divida e em relacdo a divulgacdo de informag6es com foco
na sociedade.

e) Relatério de Avaliacdo dos Resultados da Gestdo n. 201701012: O quinto
trabalho de auditoria da CGU, relacionado com o controle da divida publica, foi realizado
entre 5 de abril e 6 de julho de 2017 e teve como objetivo avaliar a gestdo da STN quanto
a funcdo de analise econdmico-financeira. A equipe visou responder as seguintes questdes

de auditoria:

1. O modelo de gestdo adotado na DPF encontra-se alinhado com as boas praticas de
Governancga?

2. Ha avaliagdo da relacéo custo x beneficio quando ocorre a definicdo da composicéo ideal
da DPF?

3. A gestdo da DPF por meio dos leilGes de titulos publicos esta inserida num ambiente de
livre concorréncia do mercado?

Ao final da avaliacdo, a equipe concluiu que, embora a STN, em geral, apresente
acOes de gestdo adequadas da funcdo de analise econébmico-financeira da DPF, ha
necessidade fortalecimento dos controles e evolugdo na gestdo da DPF. Ficou evidente a
necessidade de aprimorar a interacdo entre os 6rgdos cujas atividades impactam a gestdo
da divida e a analise do custo/beneficio para alterar o perfil da DPF no longo prazo, além
da definicdo de indicador relacionando o custo estimado com o efetivamente incorrido ao

longo do tempo®*.

32 BRASIL. Ministério da Transparéncia, Fiscalizacdo e Controle (MTFC). Relatdrio de Avaliagdo dos
Resultados da Gestdo n. 201601523. Brasilia: MTFC, 2016. Disponivel em: <www.cgu.gov.br>.
Acesso em: 16 jan. 2018. p. 4.

33 BRASIL. Ministério da Transparéncia e Controladoria Geral da Unido (CGU). Relatorio de Avaliacdo
dos Resultados da Gestdo n. 201701012. Brasilia: CGU, 2017. Disponivel em: <www.cqu.gov.br>.
Acesso em: 16 jan. 2018. p. 4.

3 BRASIL. Ministério da Transparéncia e Controladoria Geral da Unido (CGU). Relatorio de Avaliacdo
dos Resultados da Gestdo n. 201701012. Brasilia: CGU, 2017. Disponivel em: <www.cgu.gov.br>.
Acesso em: 16 jan. 2018. p. 4.
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Cabe ressaltar que, indagado sobre a existéncia de fiscalizagdes em andamento
relacionadas a avaliacdo da gestdo e ao controle da divida publica, a CGU afirmou que
ndo pode disponibilizar informacdes sobre acbes de controle em andamento.

Deixando um pouco a andlise particular de cada fiscalizacdo, para avaliar a
atencdo que a CGU tem dispensado ao controle da gestdo da divida publica federal,
vejamos as informagOes apresentadas na Tabela 1, adiante. Considerando todos os tipos
de fiscalizacdes realizadas, verifica-se que, entre 2012 e 2017%, a CGU realizou 5.345

fiscalizacOes.

Tabela 1 - Namero de fiscalizagGes da CGU, entre 2012 e 2017

Fiscalizagdes

Resultados da Gestéo

Ano Realizadas -
Todas as Areas Divida

2012 398 0 0
2013 742 58 0
2014 712 20 0
2015 698 80 1
2016 1.591 331 1
2017 1.204 196 1
Total 5.345 685 3

Fonte: Pesquisa de relatérios do Portal da CGU <www.cqu.gov.br>. Elaboragdo propria.
Observa-se, também, que, tomando somente as avaliacbes dos resultados da

gestdo — instrumentos utilizados para avaliar a gestdo de determinada area —, a CGU
realizou 685 acdes de controle, no mesmo periodo. Porém, somente trés delas teve por
objeto a gestdo da DPF. Ora, parece muito pouco para uma divida cujo refinanciamento
pode consumir R$ 1,16 trilhdes em 2018.

Pelo exposto, considerando a relevancia do controle da gestdo da divida publica e
0s impactos que a auditoria interna pode rapidamente causar — como demonstrado pelo
rapido cumprimento da recomendacao de elaboracdo de indicador —, é essencial que o
Ministério da Transparéncia e Controladoria Geral da Unido reserve mais espaco em sua

agenda para as atividades de controle a gestdo da divida publica federal.

350 periodo de seis anos aqui parece suficiente para demonstrar como a divida tem sido relegada a segundo
plano frente a outros objetos de auditoria.
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4 CONTROLE DA GESTAO DA DiVIDA PUBLICA PELO TCU

Os tribunais de contas sdo, em cada ente federativo, os 6rgdos encarregados do
controle externo precipuamente técnico da administracdo publica. Além de auxiliarem o
Parlamento em seu encargo de exercer 0 controle externo, possuem competéncias
proprias previstas, primordialmente, nos incisos do artigo 71 da CRFB/1988.

Dentre as nove fungdes® dos tribunais de contas apresentadas por José Mauricio
Conti®’, estdo direta e imediatamente relacionadas ao controle externo da divida publica
a consultiva e a fiscalizadora. Mediatamente, outras fun¢des — como a informativa e a de
ouvidoria — podem impulsionar o exercicio da funcdo fiscalizadora ou serem

consequéncias de sua atuacdo — a sancionadora e a corretiva, por exemplo —.

4.1 Controle nas contas de governo

No exercicio da funcao consultiva, por mandato conferido pelo artigo 71, inciso I,
da CRFB/1988, os tribunais de contas apreciam as contas prestadas anualmente pelo
chefe do Poder Executivo, o governante, e emitem parecer prévio recomendando ao Poder
Legislativo sua aprovacdo, aprovacdo com ressalvas ou rejeicdo. Tais contas sao,
usualmente, denominadas contas de governo.

Entre os temas analisados na apreciacdo das contas de governo esta a gestdo da
divida publica. Nesse sentido, por exemplo, no Relatdrio sobre as contas do governo da
Republica, referente ao exercicio de 2016, ha secdo especifica denominada “Divida
Publica”®, na qual sdo apresentadas, e tomadas em consideragéo na avaliagdo, a situagio
e a evolucdo da DBGG, da DLSP, da Divida Consolidada da Unido (DC), da Divida
Consolidada Liquida da Unido (DCL), das taxas Selic e implicita da DLSP, além de
examinados o Plano Anual de Financiamento, o Relatério Anual da Divida e o
Demonstrativo da DCL integrante do Relatorio de Gestao Fiscal (RGF).

Deve-se ter em mente que, por tratar das contas de governo de forma global, o

parecer prévio apresenta uma macroavaliacdo das diversas areas do governo, de modo

% Fiscalizadora, consultiva, informativa, judicante, sancionadora, corretiva, normativa, ouvidoria e
administrativa.

37 CONTI, José Mauricio. Direito financeiro na Constituicdo de 1988. Sdo Paulo: Oliveira Mendes, 1998.
p. 23-25.

38 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Relatdrio e parecer prévio sobre as contas do governo da
Republica: exercicio de 2016. Relator: Ministro Bruno Dantas. Plenario, Brasilia, 28 de junho de 2017.
Disponivel em: <http://portal.tcu.gov.br/contas/contas-do-governo-da-republica/>. Acesso em: 16 jan.
2018. p. 98-104.
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que a apreciagdo da prestacdo de contas anualmente prestada pelo Chefe do Poder
Executivo ndo é o foro adequado para uma analise profunda e vertical sobre cada tema
ali apresentado. Isto é verdade, também, em relacdo a divida pablica.

Assim, no exercicio da funcéo consultiva, os tribunais de contas lancam méo dos
trabalhos de fiscalizagédo realizados ao longo do ano, incluindo auditorias, inspecoes e
acompanhamentos da gestdo fiscal, para, consolidando-os e analisando seu impacto sobre
0 conjunto das contas apresentadas pelo governante, avaliarem se representam
adequadamente as posi¢cOes financeira, orcamentaria, contabil e patrimonial, e se houve
observancia aos principios constitucionais e legais que regem a administracéo publica.

Nesse escopo, por exemplo, relacionados com a divida publica, na apreciacéo das
contas do governo da Republica, referente ao exercicio de 2014%, o Tribunal de Contas
da Unido apontou (i) a omissdo de passivos da Unido junto ao Banco do Brasil, ao BNDES
e ao Fundo de Garantia por Tempo de Servico (FGTS) nas estatisticas da divida publica;
e (ii) a ocorréncia de operac@es de crédito da Unido, realizadas junto a Caixa Econémica
Federal, ao FGTS e ao BNDES, sem a observancia dos requisitos e impedimentos
previstos na CRFB/1988 e na LRF.

4.2 Controle no acompanhamento da gestéo fiscal

J4& no exercicio da funcdo fiscalizadora, a divida publica é objeto do
acompanhamento da gestdo fiscal realizado pelos tribunais de contas do Brasil, que,
conforme estabelecido no artigo 59, incisos Il e IV, da LRF, devem auxiliar o Poder
Legislativo na fiscalizacdo do cumprimento dos limites e condi¢des para realizacdo de
operacOes de crédito e das providéncias tomadas para reconducdo dos montantes das
dividas consolidada e mobiliaria aos limites estabelecidos.

Neste particular, conforme 8 1° do artigo 59 da LRF, as cortes de contas emitem
alerta quando os montantes das dividas consolidada e mobiliaria, das operacdes de crédito
e da concessédo de garantias se encontram acima de 90% dos limites vigentes.

Como instrumento de transparéncia e para possibilitar o acompanhamento da

gestdo fiscal, a LRF previu a emiss@o quadrimestral do RGF, no qual, conforme artigo 55

39 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Relatdrio e parecer prévio sobre as contas do governo da
republica: exercicio de 2014. Relator: Ministro Augusto Nardes. Plenario, Brasilia, 7 de outubro de 2015.
Disponivel em: <http://portal.tcu.gov.br/tcu/paginas/contas_governo/contas 2014/index.html>. Acesso
em: 16 jan. 2018.
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da LRF, serdo evidenciados os comparativos das dividas consolidada e mobiliaria, da
concessdo de garantias e das operacdes de crédito (inclusive por antecipagdo de receita)
com os limites estabelecidos. No caso de tais limites terem sido ultrapassados, serdo
indicadas, também, as medidas corretivas adotadas ou a adotar para reconducdo aos
limites. Vale lembrar que aos municipios com populacéo inferior a 50 mil habitantes, nos
termos do artigo 63, inciso I, alinea ‘b’, combinado com seu § 2°, é facultada a divulgacéao
semestral do RGF, desde que nao violados os limites vigentes.

Veja-se que a omissdo do Senado Federal, referida na Subsecdo 2.1 deste artigo,
em estabelecer limites globais para 0 montante da divida consolidada da Unido, prejudica
a fiscalizacdo da gestdo fiscal pelo TCU. Por exemplo, segundo Relatério de Gestdo
Fiscal referente ao 2° quadrimestre de 20174°, a DC e a DCL da Uni&o estdo no patamar,
respectivamente, de 715,01% e 400,96% da RCL — superiores, portanto, aos atualmente
propostos no Projeto de Resolucdo do Senado Federal n. 84/2007, que sdo de 400% e
200% —, mas como ainda ndo foram estabelecidos os previstos limites, ndo h4 como o
Tribunal emitir alertas nem exigir a reconducédo a patamares inferiores.

Deve-se destacar que o0 acompanhamento da gestao fiscal pelos tribunais de contas
ndo se restringe a conferéncia dos célculos apresentados nos demonstrativos e verificacdo
se eles sdo superiores aos limites estabelecidos. No exercicio dessa atividade, as cortes de
contas, também, analisam a conformidade da metodologia empregada pela administracéo
na elaboracao de seus relatorios e demonstrativos e examinam o conteldo contabilizado
em cada rubrica, verificando sua adequacdo a metodologia adotada. Como exemplos de
atuacdo do TCU nesse sentido podemos citar os Acorddos n. 1.051/2007-Plenério,
n. 1.779/2009-Plenério, n. 435/2009-Primeira Camara e 5403/2009-Primeira Camara.

a) Acordao n. 1.051/2007: o Plenario do Tribunal determinou a STN que fizesse
constar do demonstrativo de garantias e contragarantias, do RGF, na tabela que demonstra
as razes para dispensa das contragarantias em garantias externas, para cada contrato, as
seguintes informagdes: “identificacdo do contrato, valor do contrato, data de vencimento

e motivo da dispensa da contragarantia’**.

40 BRASIL. Ministério da Fazenda. Secretaria do Tesouro Nacional (STN). Relatorio de Gestdo Fiscal do
Poder Executivo Federal: 2° quadrimestre de 2017. Brasilia: STN, 2017. Disponivel em:
<http://www.stn.fazenda.gov.br/web/stn/demonstrativos-fiscais>. Acesso em: 17 jan. 2018. p. 8.

4 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acérdéo n. 1.051/2007-Plendrio. Relator: Ministro Marcos
Vinicios Vilaca. Plenério, Brasilia, 6 de junho de 2007. Disponivel em: <www.tcu.gov.br>. Acesso em:
17 jan. 2018. p. 2.

ISSN 1980-8860
RVMD, Brasilia, V. 11, n°2, p. 45-82, Jul-Dez. 2017
E-mail: rvmd@bol.com.br


http://www.stn.fazenda.gov.br/web/stn/demonstrativos-fiscais
http://www.tcu.gov.br/

b) Acord&o n. 1.779/2009%: o Plenario do TCU, provocado por sua Secretaria de
Macroavaliacdo Governamental (Semag), disciplinou a necessidade de constar no RGF a
relacdo dos contratos de garantias em operacdes de crédito externo efetuadas pela Uniéo.

c) Acorddos n. 435/2009*% e n. 5.403/2009: a 12 Camara da Corte Federal de
Controle Externo determinou & STN e a Secretaria Federal de Controle Interno, vinculada
ao MTFC, que utilizassem “0s dados do Sistema Integrado de Administracdo Financeira
do Governo Federal para a elaboracdo do quadro demonstrativo da Divida Consolidada
Liquida do Governo Federal”** (BRASIL, 2009b).

4.3 Controle em fiscaliza¢Ges especificas

Por fim, também no exercicio da funcéo fiscalizadora, por autorizacdo do inciso
IV do artigo 71 da CRFB/1988, os tribunais de contas podem realizar auditorias e
inspecdes na gestdo da divida publica. Alias, essa € a modalidade de controle que, em
nosso entendimento, possui maior potencial de contribuir para um adequado e
responsavel gerenciamento do endividamento publico, na medida em que possibilita o
exame profundo e verticalizado de diversos aspectos da gestao da divida.

De fato, para a fiscalizacdo da gestdo da divida publica — além dos ja referidos
acompanhamento da gestdo fiscal e apreciacdo das contas anualmente prestadas pelos
governantes —, as casas de controle externo brasileiras podem lancar mao de auditorias
financeiras, de auditorias operacionais, de auditorias de conformidade, de inspeces, de
levantamentos e de monitoramentos.

A importancia das auditorias do TCU na gestdo da DPF foi, nos seguintes termos,
destacada no Relatério final da Comisséo Parlamentar de Inquérito (CPI), da Camara dos

Deputados, instalada para investigar a divida publica:

75. O Tribunal de Contas da Unido possui mandato constitucional (art. 71) e legal (Lei
n° 8.443/92) para realizar auditorias na gestdo da divida puablica federal, com escopo
abrangente e ampliado pela LRF. Quando de sua exposicdo a esta CPI, o representante
daquela Corte descreveu 0s mecanismos utilizados pelo Tribunal para auditar a divida publica

42 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acdrddo n. 1.779/2009-Plenério. Relator: Ministro Augusto
Nardes. Plenéario, Brasilia, 12 de agosto de 2009. Disponivel em: <www.tcu.gov.br>. Acesso em: 17 jan.
2018.

43 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acérddo n. 435/2009-Primeira Camara. Relator: Ministro-
Substituto Marcos Bemquerer Costa. Primeira Camara, Brasilia, 17 de fevereiro de 2009. Disponivel
em: <www.tcu.gov.br>. Acesso em: 17 jan. 2018.

4 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acérd&o n. 5.403/2009-Primeira Camara. Relator: Ministro
Valmir Campelo. Brasilia, Primeira Camara, Brasilia, 29 de setembro de 2009. Disponivel em:
<www.tcu.gov.br>. Acesso em: 17 jan. 2018.

ISSN 1980-8860
RVMD, Brasilia, V. 11, n°2, p. 45-82, Jul-Dez. 2017
E-mail: rvmd@bol.com.br


http://www.tcu.gov.br/
http://www.tcu.gov.br/
http://www.tcu.gov.br/

brasileira e emitir pareceres, obrigatoriamente encaminhadas a apreciagdo do Congresso. A
Comissdo foi informada pelo expositor das auditorias especificas sobre a divida publica
brasileira realizadas pelo TCU ao longo dos Ultimos anos, incluindo: i) avaliacdo da gestdo
da divida publica federal; ii) auditoria de analise dos riscos de gestdo e operacionais;
iii) avaliacdo da composicdo da divida liquida, em que foram examinados os ativos e os
haveres da Unido; iv) verificacdo especifica quando da migracdo da responsabilidade do
Banco Central, em relacdo a divida externa, para o Tesouro Nacional; v) auditoria sobre a
divida contratual externa, para avaliar a aplicacdo dos recursos e seu custo efetivo;
vi) verificacdo da pertinéncia e exatiddo do célculo do resultado primério pela variacéo da
divida publica (“abaixo da linha”). Além disso, a pedido do Congresso Nacional, faz
periodicamente, o acompanhamento das garantias concedidas pela Unido a Estados e
Municipios em operagdes de crédito externas. Da exposi¢do do representante do TCU,
constatamos que seus trabalhos, embora menos frequentes que o desejado, dao resultados.
Informou-nos que auditoria do Tribunal detectou, por exemplo, operacdes de remissdo de
divida que ndo tinham sido autorizadas pelo Senado Federal, e adotou as providéncias
cabiveis®.

Nessa linha, conforme pudemaos identificar apds receber as informacdes prestadas
pelo 6rgdo e realizar pesquisas no seu portal eletrénico, o TCU tem realizado fiscalizacOes
na gestdo da divida publica, das quais julgamos merecedoras de destaque, entre as mais
recentes, aquelas examinadas nos Acordaos n. 3.071/2012, n. 3.132/2012, n. 2.186/2013,
n. 491/2015, n. 825/2015, n. 1.798/2015, n. 1.471/2016, n. 2.975/2016 e n. 574/2017,
todos de seu Plenario. Os objetivos e principais conclusdes das fiscalizaces tratadas
nesses acordaos sdo, resumidamente, apresentados a seguir:

a) Acordao n. 3.071/2012: trata-se de levantamento cujo objetivo foi conhecer e
examinar impactos dos subsidios crediticios e financeiros concedidos pela Unido e
operados pelo BNDES. Para cumprir tal objetivo, os trabalhos buscaram responder as

seguintes questdes de auditoria:

5.1. A atual sistematica utilizada pela SPE/MF para apuragdo dos subsidios crediticios e
financeiros concedidos pela Unido e fundos publicos operados pelo BNDES, inclusive para
financiamento de projetos do PAC, é adequada?

5.2. Qual ¢ o valor total dos subsidios financeiros e crediticios concedidos pela Unido por
meio do BNDES, inclusive para financiamento do PAC?

5.3. As subvengdes e os subsidios concedidos por intermédio do BNDES atendem as normas
legais que regem a gestdo financeira no ambito puablico e sdo divulgadas a sociedade,
inclusive por meio dos orgamentos publicos e da contabilidade da Uni&o?46

Como resultado dos trabalhos, 0 TCU expediu uma série de determinacdes a

Secretaria de Politica Econémica (SPE) e a STN, ambas do MF, no sentido de estabelecer

4 BRASIL. Camara dos Deputados. Relatorio final da comissdo parlamentar de inquérito destinada a
investigar a divida publica da unido, estado e municipios, 0 pagamento de juros da mesma, 0s
beneficiarios destes pagamentos e 0 seu impacto nas politicas sociais € no desenvolvimento
sustentavel do pais. Brasilia, 2010. p. 21.

46 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acordéo n. 3.071/2012-Plenério. Relator: Ministro Aroldo
Cedraz. Plenério, Brasilia, 14 de novembro de 2012. Disponivel em: <www.tcu.gov.br>. Acesso em: 17
jan. 2018. p. 2.
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e aperfeicoar as metodologias de apuracdo de subsidios e especificar as medidas de
compensacéo voltadas ao aumento da receita ou reducéo de despesas para fazer frente a
tais subsidios, bem como de informar ao Tribunal o impacto sobre as dividas publicas
bruta e liquida decorrente das operacdes de crédito ao BNDES realizadas a partir de 2008.

b) Acérdéo n. 3.132/2012: nele é apreciado levantamento realizado com o objetivo
de conhecer o sistema de informagdo da DPF, “para identificar os controles gerais
relativos a tecnologia da informacdo (TI) e os controles de aplicativos do Sistema
Integrado da Divida Publica (SID), relacionados a entrada, ao processamento e a saida de
dados das dividas contratual e mobiliaria”*’. Conforme constatado pela equipe de

auditoria,

[...] a STN apresenta deficiéncias significativas nos controles gerais de TI, tais como a
inexisténcia de uma politica de seguranga de informacdo devidamente formalizada, a
auséncia de critérios claramente definidos para a politica de acesso ao SID, inexisténcia de
gerenciamento de riscos na area de T1 e inexisténcia de gerenciamento de incidentes de T4

c) Acordé@o n. 2.186/2013: o Plenério do TCU se debrucou sobre levantamento
realizado com o objetivo de avaliar a situacdo da divida publica subnacional junto a

Unido. Foram formuladas e respondidas as seguintes questdes de auditoria:

1) Quais os aspectos legais e operacionais atinentes ao refinanciamento das dividas de estados
e municipios com a Unido?

2) Que instrumentos a Unido utiliza para acompanhar os fluxos de recebimento e os saldos a
receber relativos aos haveres decorrentes das renegociacBes de dividas estaduais e
municipais?

3) Qual tem sido a trajetéria de amortizagdo das dividas dos estados e municipios com a
Unido?

4) A Unido concedeu subsidios aos estados e municipios que tiveram suas dividas
refinanciadas?

5) Qual a estimativa de eventuais valores residuais a pagar apds o término dos prazos
previstos nos contratos de renegociacdo?

6) Quais os riscos sistémicos decorrentes de uma eventual incapacidade de pagamento dos
valores devidos por estados e municipios & Uni&o?°

O TCU concluiu que as trajetérias de amortizacdo da divida subnacional e as
estimativas de valores residuais a pagar pelos entes devedores eram, naquele momento,

compativeis com os respectivos prazos de refinanciamento, com excec¢do do cenério

47 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acérd&o n. 3.132/2012-Plenério. Relator: Ministro Valmir
Campelo. Plenério, Brasilia, 21 de novembro de 2012. Disponivel em: <www.tcu.gov.br>. Acesso em:
17 jan. 2018. p. 1.

4 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acérdéo n. 3.132/2012-Plenério. Relator: Ministro Valmir
Campelo. Plenério, Brasilia, 21 de novembro de 2012. Disponivel em: <www.tcu.gov.br>. Acesso em:
17 jan. 2018. p. 21.

4 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acérddo n. 2.186/2013-Plendrio. Relator: Ministro Valmir
Campelo. Plenério, Brasilia, 14 de agosto de 2013. Disponivel em: <www.tcu.gov.br>. Acesso em: 17
jan. 2018. p. 1.
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projetado para 0 municipio de S&o Paulo. Além disso, foi determinada a STN a elaboracéo
de estimativa do impacto fiscal, sobre a receita financeira e sobre a divida publica
federais, resultante das alteracGes contratuais constantes do, a época, Projeto de Lei
Complementar n. 238/2013 e deu-se ciéncia ao Ministério da Fazenda e ao Congresso
Nacional sobre os riscos decorrentes de uma eventual mudanca das regras aplicaveis aos
contratos de refinanciamento da divida subnacional, o que de fato ocorreu com a
aprovacao das lei complementares n. 148, de 25 de novembro de 2014, e n. 151, de 5 de
agosto de 2015.

d) Acordd@o n. 491/2015: nele é examinada auditoria operacional realizada com
objetivo de “avaliar os controles gerais da Secretaria do Tesouro Nacional (STN) para
gestdo da divida publica federal, bem como testar os principais controles de entrada,
processamento e saida de dados dos aplicativos utilizados para tal propésito”*®. Como
resultado, o TCU expediu uma série de determinacBes e recomenda¢des no intuito de
induzir a STN a reforcar seus controles gerais de Tl, no molde das melhores préticas
internacionais.

e) Acérdaos n. 825/2015, n. 992/2015 (Embargos de Declaracéo), n. 3.297/2015
(Pedido de Reexame) e n. 2.575/2016: tratam de inspecao, realizada em decorréncia de
representacdo formulada pelo Procurador Julio Marcelo de Oliveira, do Ministério

Publico junto ao TCU, para a qual foram definidas as seguintes questdes:

Questdo 1 — os eventuais atrasos na cobertura, pela Unido, dos montantes devidos as
institui¢des financeiras em decorréncia das operagdes relacionadas a equalizagdo de taxas de
juros e ao pagamento de dispéndios de responsabilidade da Unido representam uma operacéo
de crédito?

Questdo 2 — qual a natureza e demais caracteristicas dos R$ 4 bilhdes de que trata a Nota de
Esclarecimento publicada pelo Bacen em 15/07/2014?

Questdo 3 — os repasses, aos demais entes federados, dos recursos referentes aos royalties do
petréleo, da compensagdo financeira pelo uso de recursos hidricos e da cota-parte do salario
educacao estdo sendo efetuados nos prazos devidos?

Questdo 4 — qual o impacto fiscal (resultado e endividamento) decorrente de atrasos na
cobertura de valores devidos as instituicBes financeiras, na transferéncia de recursos aos
demais entes federados, bem como dos R$ 4 bilhGes de que trata a nota de esclarecimento
publicada pelo Bacen em 15/07/20147%!

S0 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acérd&o n. 491/2015-Plenério. Relator: Ministro José MUcio
Monteiro. Plenario, Brasilia, 11 de margo de 2015. Disponivel em: <www.tcu.gov.br>. Acesso em: 17
jan. 2018. p. 1.

1 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acdrdéo n. 825/2015-Plenario. Relator: Ministro José MUcio
Monteiro. Plenério, Brasilia, 15 de abril de 2015. Disponivel em: <www.tcu.gov.br>. Acesso em: 17 jan.
2018. p. 3.
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Na referida inspecéo, foram constatados (i) dividas e despesas priméarias ndo
registradas nas estatisticas fiscais apuradas pelo BCB, relativas a passivos junto a Caixa
Econdmica Federal (relacionados com o Bolsa Familia, o Abono Salarial e o Seguro
Desemprego), ao Banco do Brasil (relacionados com a equalizacdo da safra agricola e
com titulos e créditos a receber junto ao Tesouro Nacional), ao BNDES (relacionados
com o Programa de Sustentacdo do Investimento) e ao FGTS (relacionados com o
Programa Minha Casa Minha Vida); (ii) operacfes de crédito com inobservancia de
condicdo estabelecida em lei; (iii) execucdo de despesa sem dotacdo orcamentaria; e
(iv) atrasos no repasse de recursos a Estados e Municipios e ao Instituto Nacional do
Seguro Social (INSS).

Vale destacar que, em consonancia com aquilo que se afirmou anteriormente,
algumas das constatacdes identificadas na inspecdo examinada no Acérdao n. 825/2015,
por repercutirem nas contas de governo, concorreram para que o TCU emitisse parecer
prévio recomendando ao Congresso Nacional a rejeicdo das contas prestadas, referentes
ao exercicio de 2014, pela senhora Dilma Vana Rousseff, entdo Presidente da Republica.

f) Acordao n. 1.798/2015: possui extrema relevancia para o controle da gestéo da
divida publica. Nele o Plenario do TCU se debruca sobre levantamento, realizado na STN
entre 20 de outubro de 2014 e 27 de fevereiro de 2015, cujo objetivo foi “produzir e
estruturar o conhecimento sobre o0s processos de gestdo da divida publica, conhecer o0s
seus gargalos, riscos associados e elaborar uma matriz de auditoria com a¢des de controle
a serem realizadas no curto e médio prazo”?. Como resultado dos trabalhos, foram

identificados os seguintes riscos relevantes a gestdo da Divida Publica Federal:

R1 - risco de irregularidade e ineficiéncia causada pelos repasses ao BNDES;

R2 - risco de aumento do endividamento em decorréncia do excesso de empréstimos ao setor
elétrico;

R3 - risco de liquidez em decorréncia do curto prazo médio de maturacao da divida;

R4 - risco de sustentabilidade provocada pelo alto custo do servi¢o da divida;

R5 - risco de liquidez causado pela grande concentragdo de titulos com vencimento em
cabeca’ de trimestre (janeiro, abril, julho, outubro);

R6 - risco de impacto financeiro relevante causado por falhas na apropriagédo e na gestéo de
passivos contingentes;

R7 - risco de transparéncia devido a falta de consolidacdo e quitacdo da divida de 6rgéos
publicos, gerando uma série de ‘esqueletos’ da divida que, se somados, podem impactar a
divida total;

2 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acérdéo n. 1.798/2015-Plenéario. Relator: Ministro José MUcio
Monteiro. Plenario, Brasilia, 22 de julho de 2015. Disponivel em: <www.tcu.gov.br>. Acesso em: 17
jan. 2018. p. 1.
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R8 - risco de sustentabilidade e de crédito pela falta de superavit primario suficiente para
diminuir a proporcdo divida bruta/PIB%3.

Por fim, vale destacar que os levantamentos realizados pelos tribunais de contas
brasileiros foram concebidos para subsidiar o planejamento de suas futuras fiscalizagdes,
identificando fraquezas e riscos, indicando agdes, fatos ou objetos a serem fiscalizados e,
inclusive, avaliando a viabilidade de realizacdo de fiscalizacbes. Nesse sentido, no
Acordao n. 1.798/2015 do TCU ficou consignada determinacdo a sua Semag para que
“estabeleca e, com 0 apoio da Segecex, execute estratégia de médio prazo para realizacdo
de acbes de controle sobre a divida publica federal, considerando as conclusdes deste
levantamento™*. Porém, até 14 de abril de 2016, conforme as informagdes apresentadas
pelo TCU, a Secretaria de Macroavaliacdo Governamental ainda ndo havia iniciado 0s
trabalhos decorrentes do Acorddo n. 1.798/2015.

g) Acordao n. 1.471/2016: trata-se de auditoria financeira realizada na STN com
0 objetivo de “[...] verificar a confiabilidade e a integridade das informacdes referentes a
emissdes de titulos plblicos federais por meio de oferta piblica em 2015 [...]”*°. Como
resultado dos trabalhos, a equipe de auditoria observou a “[...] correta contabilizagdo dos
valores financeiros registrados nas ofertas publicas de titulos da divida mobiliaria federal
interna em 2015, Porém, foi constatada falha em relagdo a divulgacio de informacdes
pela STN e pelo BCB em seus sitios eletrnicos.

h) Aco6rddo n. 2.975/2016: o Plendrio do TCU se debrucou sobre
acompanhamento cujo objetivo foi “[...] avaliar a conformidade e eventuais impactos
econémico-fiscais decorrentes de possivel devolugdo antecipada de recursos, no montante
de R$ 100 bilhdes, referentes a empréstimos concedidos nos Ultimos anos pelo Tesouro

Nacional ao BNDES”®". A equipe técnica observou que “A politica de emissdo direta de

53 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acord&o n. 1.798/2015-Plenario. Relator: Ministro José MUcio
Monteiro. Plenério, Brasilia, 22 de julho de 2015. Disponivel em: <www.tcu.gov.br>. Acesso em: 17
jan. 2018. p. 30.

% BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acordéo n. 1.798/2015-Plenario. Relator: Ministro José MUcio
Monteiro. Plenario, Brasilia, 22 de julho de 2015. Disponivel em: <www.tcu.gov.br>. Acesso em: 17
jan. 2018. p. 33.

5 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acord&o n. 1.471/2016-Plenério. Relator: Ministro Raimundo
Carreiro. Plenério, Brasilia, 8 de junho de 2016. Disponivel em: <www.tcu.gov.br>. Acesso em: 17 jan.
2018. p. 1.

% BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acérd&o n. 1.471/2016-Plenéario. Relator: Ministro Raimundo
Carreiro. Plenério, Brasilia, 8 de junho de 2016. Disponivel em: <wwuw.tcu.gov.br>. Acesso em: 17 jan.
2018. p. 5.

5" BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acérd&o n. 2.975/2016-Plenéario. Relator: Ministro Raimundo
Carreiro. Plenério, Brasilia, 23 de novembro de 2016. Disponivel em: <www.tcu.gov.br>. Acesso em:
17 jan. 2018. p. 1.
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titulos do Tesouro Nacional ao BNDES tem carregado para or¢camento da Unido um
elevado custo, gerado pela expressiva diferenca de taxas entre o custo de carregamento
dos titulos publicos e a remuneragdo dos contratos que o0 BNDES paga a Unigo. [...]"%8.
Também verificou que, ao final de 2014, cerca de R$ 70 bilhdes em titulos permaneciam
na carteira de tesouraria do BNDES, por ndo terem sido vendidos no mercado e
transformados em financiamentos.

Segundo a equipe, a operacdo analisada, de antecipacdo de valores pelo BNDES
a Unido, representaria “[...] tanto a redu¢do do montante da divida bruta federal, em um
primeiro momento, quanto dos juros nominais que seriam pagos ao longo do tempo sobre
o montante devolvido™®®. Ainda pontuou que considerar tal operacdo com vedada pela
LRF seria “[...] interpretar a norma geral em contradicdo com seus prop0dsitos mais caros,
ignorando o enquadramento sistémico das vedag6es constantes do art. 37 e impedindo a
correcdo, ainda que parcial, da trajetéria de crescimento acelerado do endividamento
[...]7%.

i) Acorddo n. 574/2017: trata-se de auditoria operacional realizada junto ao
BNDES, ao BCB e a STN, com o objetivo de “[...] examinar as emissdes diretas de titulos
publicos ao [...] (BNDES), no periodo de 2008 a 2014, e os impactos nos custos da divida
publica mobiliaria federal, no risco soberano e no resultado fiscal, bem como avaliar a
transparéncia das referidas operagOes”®. Foram definidas as seguintes questdes de

auditoria:

1)As emissdes diretas de titulos ao BNDES causaram diminui¢cdo nos precos dos titulos
publicos?

2)As emissoes diretas de titulos pablicos ao BNDES impactaram o risco soberano do Brasil?
3)O fato de os titulos puablicos terem sido vendidos no mercado pelo BNDES e ndo pelo
Tesouro Nacional acarretou algum tipo de ineficiéncia?

% BRASIL. Tribunal de Contas da Uni&o. Acord&o n. 2.975/2016-Plenario. Relator: Ministro Raimundo
Carreiro. Plenario, Brasilia, 23 de novembro de 2016. Disponivel em: <www.tcu.gov.br>. Acesso em:
17 jan. 2018. p. 20-21.

% BRASIL. Tribunal de Contas da Uni&o. Acord&o n. 2.975/2016-Plenario. Relator: Ministro Raimundo
Carreiro. Plenério, Brasilia, 23 de novembro de 2016. Disponivel em: <www.tcu.gov.br>. Acesso em:
17 jan. 2018. p. 21.

80 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acérd&o n. 2.975/2016-Plenéario. Relator: Ministro Raimundo
Carreiro. Plenério, Brasilia, 23 de novembro de 2016. Disponivel em: <www.tcu.gov.br>. Acesso em:
17 jan. 2018. p. 21.

61 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acorddo n. 574/2017-Plenério. Relator: Ministro Aroldo
Cedraz. Plenério, Brasilia, 29 de margo de 2017. Disponivel em: <www.tcu.gov.br>. Acesso em: 17 jan.
2018.p. 1.
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4)Qual ¢ o custo para a Unido das emissdes diretas de titulos plblicos para 0 BNDES?%2

Foi revelado pela fiscalizacdo que

[...] as emissGes diretas de titulos publicos ao BNDES provocaram aumento de spread nas
taxas de juros dos titulos pablicos, bem como aumento no risco soberano do Brasil. Ademais,
referidos repasses representaram perda de transparéncia na gestdo da divida publica e perda
de previsibilidade para o mercado de titulos publicos, além de configurar quadro de falta de
transparéncia relativamente aos impactos da politica de concesséo de crédito®3.

Além desses, identificamos o processo TC 011.919/2015-9, que trata de auditoria
operacional cujo objetivo é apurar as causas e as consequéncias do aumento da divida
interna federal no periodo de 2011 a 2014. Porém, esse processo ainda néo foi concluido
e divulgado na data do fechamento deste artigo.

Neste ponto, mais uma vez deixa-se a analise particular de cada agédo de controle,
agora para avaliar a atencdo que o TCU tem dispensado a fiscalizacdo da gestdo da divida
publica federal. Primeiramente, é necessario ter em mente que anualmente, por
determinacdo constitucional, o Tribunal aprecia as contas prestadas pelo Presidente da
Republica, incluindo as questdes atinentes a divida, conforme discutido na Subsecéo 4.1.

Do mesmo modo, por determinacdo da LRF, ao menos, quadrimestralmente a
Corte de Controle Externo Federal se debruca sobre 0 acompanhamento da gestao fiscal,
tratado na Subsecdo 4.2. Por outro lado, a realizacdo de fiscalizacGes especificas, salvo
nos casos de solicitagdo do Congresso Nacional e recebimento de dendncias e
representacdes, € discricionaria, obedecendo ao planejamento interno do TCU

62 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acorddo n. 574/2017-Plenério. Relator: Ministro Aroldo
Cedraz. Plendrio, Brasilia, 29 de margo de 2017. Disponivel em: <www.tcu.gov.br>. Acesso em: 17 jan.
2018. p. 1.

6 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acorddo n. 574/2017-Plenério. Relator: Ministro Aroldo
Cedraz. Plenério, Brasilia, 29 de margo de 2017. Disponivel em: <www.tcu.gov.br>. Acesso em: 17 jan.
2018.p. 1.
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Com tal informac&o em mente, vejamos as informacdes apresentadas na Tabela 2,
abaixo. De acordo com seus relatorios anuais de atividades®5°-66-6768 o TCU realizou
4.223 fiscalizacdes entre 2012 e 2016°°. Dessas, destacou como seus principais trabalhos,

considerando todas as areas de sua atuacdo, 361 fiscalizagdes.

Tabela 2 - Namero de fiscalizagGes do TCU entre 2012 e 2016
Fiscalizacdes

Ano Realizadas : Principais
Todas as Areas Energia Divida

2012 1.438 114 13 5
2013 882 48 ) 0
2014 680 80 13 .
2015 595 50 " ,
2016 628 7 9 ,
Total 4.223 361 5 -

Fonte: Relatérios de atividades do TCU, exercicios 2012 a 2016. Elaboragao prdpria.

Como pode-se observar na Tabela 2, dentre os principais trabalhos do TCU, 56 se
referem a fiscalizacbes na area de energia, cuja despesa prevista na LOA 2018,
considerando o orgcamento fiscal e 0 orcamento de investimentos, representa 1,87% da
despesa total fixada. Enquanto isso, apenas seis dos principais trabalhos tiveram como
objeto a fiscalizacao da gestdo da DPF, cuja despesa prevista na LOA 2018, considerando

apenas o refinanciamento da divida, equivale a 32,37% da despesa total fixada.

64 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido (TCU). Relatdrio Anual de Atividades: 2012. Brasilia: TCU,
2013. Disponivel em: <http://portal.tcu.gov.br/transparencia/relatorios/relatorios-de-atividades/>.
Acesso em: 17 jan. 2018. p. 7-10.

8 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido (TCU). Relatdrio Anual de Atividades: 2013. Brasilia: TCU,
2014. Disponivel em: <http://portal.tcu.gov.br/transparencia/relatorios/relatorios-de-atividades/>.
Acesso em: 17 jan. 2018. p. 7-9.

6 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido (TCU). Relatério Anual de Atividades: 2014. Brasilia: TCU,
2015. Disponivel em: <http://portal.tcu.gov.br/transparencia/relatorios/relatorios-de-atividades/>.
Acesso em: 17 jan. 2018. p. 11-17.

67 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido (TCU). Relatério Anual de Atividades: 2015. Brasilia: TCU,
2016. Disponivel em: <http://portal.tcu.gov.br/transparencia/relatorios/relatorios-de-atividades/>.
Acesso em: 17 jan. 2018. p. 10-13.

8 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido (TCU). Relatério Anual de Atividades: 2016. Brasilia: TCU,
2017. Disponivel em: <http://portal.tcu.gov.br/transparencia/relatorios/relatorios-de-atividades/>.
Acesso em: 17 jan. 2018. p. 51-68.

8 A quantidade de fiscalizagGes realizadas em 2017 ainda ndo havia sido divulgada na ocasido do
fechamento deste artigo. No entanto, o periodo de cinco anos parece suficiente para demonstrar como a
divida tem sido relegada a segundo plano frente a outros objetos de auditoria.
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Portanto, considerando a relevancia do controle da gestdo da divida puablica frente
as informagOes apresentadas nesta Secgdo, fica patente que o TCU deve reservar mais
espaco em seu planejamento para a execucgdo de fiscalizagbes com objeto relacionado a

gestdo da divida publica federal.

5 Conclusdes

A CGU realizou cinco auditorias na divida publica federal desde 2012. Embora,
elas tenham apresentado constatacdes interessantes e impulsionado resultados na gestédo
da DPF, sdo iniciativas que podem ser consideradas timidas numa instituicdo que, entre
2012 e 2017, realizou 5.345 fiscalizagOes.

Por outro lado, 0 TCU — como os demais tribunais de contas do Brasil — possui
trés frentes de atuacdo para o controle da gestdo da divida publica. Anualmente, por
determinacédo constitucional, aprecia as contas prestadas pelo Presidente da Republica,
incluindo as questdes atinentes a divida. Além disso, quadrimestralmente, por
determinacédo da LRF, se debruca sobre o acompanhamento da gestéo fiscal.

Por outro lado, naquilo que realmente esta sujeito a iniciativa e ao planejamento
interno do TCU, podem-se identificar nove fiscalizacbes especificas cujo objeto
relacionou-se com a divida desde 2012. E pouco num universo de 4.223 fiscalizagdes
realizadas pelo 6rgdo entre 2012 e 2016.

Apesar de os trabalhos terem apresentado constatagdes importantes, gerado
relevante conhecimento do objeto e resultado em importantes determinacdes e
recomendacdes, a pouca atencao relativa que a Corte de Contas Federal tem dado ao
assunto fica patente quando observada a distribuicdo por area de seus 361 principais
trabalhos de fiscalizacdo no periodo, destacados pelo proprio TCU. Entre as 361, 56
fiscalizac6es foram realizadas na area de energia — que representa 1,87% da despesa total
fixada na LOA 2018 —, enquanto apenas seis dos principais trabalhos tiveram como objeto
a fiscalizacédo da gestdo da DPF — cujo refinanciamento pode absorver 32,37% da despesa
fixada na LOA 2018 —.

Pelo exposto, conclui-se que a CGU e o TCU devem reservar mais espago em seus
planejamentos para a execucao de fiscalizagbes com objeto relacionado a gestdo da divida

publica federal, colocando-as no mesmo patamar de destaque dado aquelas realizadas
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para o controle de obras publicas e das despesas aplicadas em servi¢os publicos
essenciais, como saude e educacao.

Além das instituicdes de controle, aqueloutras cujas atividades impactam a divida
publica, tais como o Senado Federal, o Conselho de Gestdo Fiscal — quando e se
instalado —, o Ministério da Fazenda, a STN, o Banco Central e 0o BNDES, devem exercer
suas funcdes de modo a afetarem de forma positiva a gestdo da divida publica, evitando,
sempre que possivel, efeitos deletérios decorrentes de sua atuagéo.

Ora, a divida publica brasileira é vultosa! Seu refinanciamento ja consome
anualmente mais de 30% do or¢amento federal. Em 2018, R$ 1,16 trilhdo em recursos
pablicos serdo os recursos destinados ao refinanciamento da divida pelo Governo Federal,
equivalendo a 10,61 e 8,84 vezes o0s recursos destinados, respectivamente, a educacgéo e
a saude. Os efeitos de uma eventual gestdo inadequada da divida afetariam diretamente a
populacdo, na medida em que poderiam drenar, ainda mais, os recursos aplicados na ja
insatisfatoria prestacdo de servigos publicos essenciais e na execugdo de investimentos
publicos.

A assustadora dimensdo da divida é qualificada, ainda, pela caracteristica da
intergeracionalidade. Nessa seara, a irresponsabilidade de uma geracéo pode se tornar em
peso excessivo para as geracdes seguintes.

Nesse contexto, os 6rgdos de controle interno e os tribunais de contas devem
garantir que o endividamento publico seja utilizado como instrumento de
desenvolvimento nacional, ao invés de funcionar como mecanismo de transferéncia de
renda de toda a sociedade para alguns privilegiados.

Finalmente, propde-se que futuros trabalhos de pesquisa identifiguem e analisem
como tem sido a atuacdo dos 6rgaos de controle interno e tribunais de contas dos entes

subnacionais no controle da divida publica.
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