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RESUMO

Este estudo surge da lacuna existente na fiscalizacdo do Controle Externo da utilizacéo,
desempenho, efeito e impacto nas politicas publicas do Estado do Pard do uso dos recursos
financeiros oriundos das contratagdes de operacdes de crédito externo aplicados a grandes
investimentos em infraestrutura e tecnologias. A gestdo do endividamento publico é
fundamental para a satde dos Estados, e tem sido objeto de diversas mudancas legislativas que
visam 0 aprimoramento da gestdo fiscal e da trajetdria sustentavel da divida publica,
impactando em novas atribuicbes aos tribunais de contas, além das responsabilidades atuais
com o acompanhamento de metas de resultados e limites. Na busca da avaliacdo da qualidade
da aplicacdo dos recursos, a pesquisa buscou sistematizar conhecimentos necessarios na
literatura juridica, econdmica e financeira aplicada ao controle externo e nos documentos
técnicos das institui¢des nacionais (TCU e o IRB) e em internacionais (INTOSAI), que atuam
com a tematica da auditoria governamental, financas publicas e desenvolvimento sustentéavel,
para orientar a construcdo de um referencial de fiscalizacdo especifico das operacGes de crédito
externo. A pesquisa esta estruturada em trés partes que irdo apresentar os padrdes da auditoria
almejada, sendo na primeira parte apresentado os tribunais de contas e as dividas publicas,
analisando suas relagdes normativas. Na segunda parte, aborda a importancia e os aspectos
gerais do Crédito Publico, expandindo o saber além das operacdes de crédito. E conclui, com a
analise da nova Lei Complementar n® 200/2023, conhecida como Novo Arcabouco Fiscal, que
dispde sobre a Sustentabilidade da Divida Publica, sendo esta a novidade constitucional de
vinculo obrigatorio com o estudo da gestéo fiscal e do endividamento publico, que influenciara
e fard parte da avaliacdo qualitativa do endividamento publico. Por fim, propomos como
produtos desse mestrado profissional, junto a dissertacdo académica, um referencial de
Fiscalizacdo de OperacGes de Crédito Externo e um Informativo Técnico sobre a
Sustentabilidade da Divida.

Palavras Chaves: Controle Externo; Divida Publica; Sustentabilidade da Divida; Politica

Publica; Gestéo Fiscal.



ABSTRACT

This study arises from the gap existing in the supervision of External Control of the use,
performance, effect and impact on public policies of the State of Para of the use of financial
resources arising from the contracting of external credit operations applied to large investments
in infrastructure and technologies. The management of public debt is fundamental to the health
of States and has been the subject of several legislative changes that aim to improve fiscal
management and the sustainable trajectory of public debt, impacting new responsibilities for
the courts of auditors, in addition to the current responsibilities with monitoring results targets
and limits. In seeking to assess the quality of the application of resources, the research sought
to systematize necessary knowledge in the legal, economic and financial literature applied to
external control and in the technical documents of national institutions (TCU and IRB) and
international institutions (INTOSAI), which operate with the theme of government auditing,
public finances and sustainable development, to guide the construction of a specific inspection
framework for external credit operations. The research is structured into three parts that will
present the desired audit standards, with the first part presenting the courts of accounts and
public debts, analyzing their normative relationships. The second part addresses the importance
and general aspects of Public Credit, expanding knowledge beyond credit operations. And it
concludes, with the analysis of the new Complementary Law n° 200/2023, known as the New
Fiscal Framework, which provides for the Sustainability of Public Debt, being the constitutional
novelty of a mandatory link with the study of fiscal management and public debt, which will
influence and be part of the qualitative assessment of public debt. Finally, we propose as
products of this professional master's degree, together with the academic dissertation, a
reference for Inspection of External Credit Operations and a Technical Information on Debt

Sustainability.

Keywords: External Control; Public debt; Debt Sustainability; Public policy; Tax

Management.
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1 INTRODUCAO

A contratacdo de operacGes de crédito externo pelos entes subnacionais (Estados e
Municipios) visando financiar investimentos em politicas publicas de grande porte junto aos
Organismos Internacionais est4 presente em praticamente todos os Estados do Brasil e se
constitui em importante fonte de recursos para o desenvolvimento econdmico e social dessas
regides. Isso é a utilizacdo do crédito publico financeiro, com a constituicdo de uma divida
publica, pela antecipacdo de receitas (recursos), sendo utilizado em favor do cidaddo e da
sociedade com investimentos estruturais dos servigos publicos a sua disposicao. Pelo menos é
0 que se espera e almeja.

Diante desse contexto, considerando o principio da transparéncia dos atos publicos,
surgem questbes de natureza qualitativas quanto aos resultados, desempenho, impactos e
retornos das operac@es de crédito. Por exemplo, como avaliar a aplicacdo (execucao) desses
recursos? Houve perdas ou ganhos na execucdo? Quem foram os seus beneficiarios e os seus
efeitos? Qual a expectativa do retorno social e econdbmico? Serdo necessarias politicas de
continuidade ou planos de manutencdo? Qual a participacdo desse investimento na politica
publica? Onde os empréstimos foram utilizados pelo Estado?

Considerando que a natureza dos recursos oriundos das operacdes de crédito publico
possui caracteristicas inerentes que as tornam diferenciadas das demais fontes de recursos,
como a onerosidade dos seus custos intrinsecos (juros e encargos) e 0Ss impactos
intergeracionais nas obrigacdes futuras advindas da amortizacdo prolongada da divida. Sem
aqui esquecer dos muitos beneficios que um bom investimento podera também conceder como
0 retorno imediato do investimento, e que ele podera maximizar o desenvolvimento das
geracdes futuras.

Sobre as questbes suscitadas cabe buscar a resposta nos Tribunais de Contas
brasileiros, sendo estes os protagonistas responsaveis pelo controle técnico da gestdo da
Administracdo Publica, com mandato especifico atribuido pela Constituicdo da Republica
Federal Brasileira de 1988 (art. 71, 1l e IVV), como Gnicos competentes para exercerem inspegdes
e auditorias de natureza contabil, financeira, orcamentéria, operacional e patrimonial, nas
unidades administrativas dos Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario, e demais entidades

ou pessoas fisicas responsaveis pela gestio recursos publicos®.

L Art. 71. O controle externo, a cargo do Congresso Nacional, sera exercido com o auxilio do Tribunal de Contas
da Unido, ao qual compete: [...] IV - realizar, por iniciativa prdpria, da Camara dos Deputados, do Senado Federal,
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Atualmente a fiscalizagdo do endividamento publico realizada pelo Tribunal de Contas
do Estado, esta focada no controle da sua capacidade e limites, de acordo com o estabelecido
na legislagdo especifica®. Esse controle contabil-financeiro dos saldos ¢ a base referencial da
gestdo da carteira de passivos do Estado do Para, a fim de nédo extrapolar o risco de crédito e a
sustentabilidade financeira estadual.

Entretanto, sem desconsiderar a importancia desse controle, 0 acompanhamento ainda
estd incompleto quando se busca responder as questfes expostas anteriormente.

Portanto, esse € um estudo preliminar que busca construir uma estrutura teérica e legal
padrdo para embasar o desenvolvimento de diretrizes de fiscalizagdo para a avaliagdo da
utilizacdo do endividamento pablico no financiamento de investimentos em politicas pablicas
estruturais. Ciente que o estudo acontece em uma delicada confluéncia de disciplinas
cientificas, como direito, economia, contabilidade, entre outras que orientam e regulam a
atividade financeira do Estado, ou seja, ndo se limita ao controle formal da divida publica,
estudando a analise da avaliagdo da politica publica em questdo, interligando-se a avalia¢do da
qualidade do gasto publico e a mensuracdo de sua eficiéncia para o desenvolvimento sem
esquecer a funcdo da inovacdo normativa de avaliacdo da sustentabilidade da divida para a

correta apreciagdo da qualidade do endividamento publico.

1.1 Problematizagdo

A busca de recursos pelo Estado para o financiamento de suas politicas publicas,
préprios ou oriundos de empréstimos, é um dos principais objetivos dos Governos pelo mundo.
Quando utilizada a modalidade de empréstimos, sendo estes recursos de terceiros onerosos,
torna-se essencial otimizar e maximizar o retorno desse endividamento no tempo, com a
expectativa de sua execucao seguir padrbes de qualidade desejaveis.

Diante disso, as fiscalizacbes de operacbes de crédito contratadas pelo Estado com a
finalidade de financiar projetos de desenvolvimento econémico, social e institucional precisam
ser especializadas na analise dos aspectos qualitativos dessa execucdo e do controle da
sustentabilidade financeira da divida. Atualmente os tribunais de contas brasileiros estdo
iniciando trabalhos e investimentos em capacitacdes dos seus auditores para realizarem

fiscalizacOGes especificas na area de politicas publicas, como instrumento colaborativo de

de Comissdo técnica ou de inquérito, inspecOes e auditorias de natureza contabil, financeira, orcamentaria,
operacional e patrimonial, nas unidades administrativas dos Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario, e demais
entidades referidas no inciso I1;

2 Lei Complementar n° 101, de 04 de maio de 2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal).
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fomento ao desenvolvimento, isto muito em decorréncia da ampliacdo do escopo de auditoria
ocorrida ap0s a repercussao da Agenda 2030 da ONU, e a adocéo pelo pais.

A avaliacédo da gestdo dos financiamentos, gerador de divida pablica, € um importante
e necessario ponto de controle administrativo da administracdo publica, que ainda carece de
instrumentos especificos de avaliacdo da economicidade, eficécia, eficiéncia e sustentabilidade
das dividas geradas, entre outros aspectos de avaliacdo importantes dessas transacGes
financeiras. E, aqui ha outro problema, pois existem uma miriade de trabalhos, com outras
equivalentes propostas de indicadores que precisam ser sistematizados e adaptados a realidade
a ser fiscalizada.

Cabe ressaltar que a Sustentabilidade da Divida mencionada, fora recentemente
inserida no ordenamento juridico com a publicacdo da Emenda Constitucional n® 109/2021,
inserindo o inciso VIII no art. 163 da CF/1988, que estabeleceu que lei complementar ira definir
o formato de sua apuracdo. Em obediéncia ao comando constitucional foi publicada a Lei
Complementar n° 200, em 30/08/2023, que instituiu o regime fiscal sustentavel para garantir a
estabilidade macroecondmica do Pais e criar as condi¢des adequadas ao crescimento
socioeconémico, com fundamento no art. 6° da EC n°126/2022, e no inciso VIII do caput e no
paragrafo Unico do art. 163 da Constituicdo Federal; e altera a Lei Complementar n® 101, de 4
de maio de 2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal).

Sustentabilidade da divida ainda é um conceito a ser incorporado pelo sistema de
controle externo, muito devido as pesquisas sobre esta temética no pais, apesar de terem
ocorrido na década de 1990, os pesquisadores e o proprio Instituto de Pesquisa Econémica
Aplicada ndo chegaram a concretizacao dos resultados e defini¢do de indicadores, gerando uma
lacuna no conhecimento do tema.

O problema é que com a emenda constitucional tratando de controle financeiro do
endividamento publico, fica atribuida a obrigacéo de fiscalizacdo pelas Cortes de Contas, como
divulgado pelo Instituto Rui Barbosa (IRB)3, além da evidente importancia do estudo do
indicador de sustentabilidade para a gestdo da divida publica. O cenério desejavel aos tribunais
de contas € a busca de conhecimento desenvolvido sobre a tematica, tanto na area académica

guanto técnica.

O Cons. Inaldo da Paixdo, representante titular do IRB na CTCONF, relata: “A
Emenda Constitucional n® 109, pelo simples observar da sua extensa ementa, por si
sO ja demonstra o vasto alcance das diretrizes ali estabelecidas, em especial no ambito

3 Disponivel em: https://irbcontas.org.br/emenda-constitucional-109-21-estipula-novas-atribuicoes-aos-tribunais-
de-contas/. Acesso em: 04/01/2024.



https://irbcontas.org.br/emenda-constitucional-109-21-estipula-novas-atribuicoes-aos-tribunais-de-contas/
https://irbcontas.org.br/emenda-constitucional-109-21-estipula-novas-atribuicoes-aos-tribunais-de-contas/
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do direito financeiro, inclusive com impacto nas atividades dos Tribunais de Contas,
especificadamente pelo disposto no paragrafo 16 do art. 37 e também no paragrafo 16
do art. 165. Pelo que se depreende com o advento desta Emenda Constitucional, os
Tribunais de Contas deverdo acompanhar a ‘avaliacdo das politicas publicas’
(paragrafo 16 do art. 37), pois cabe as trés leis orgamentarias (LOA, LDO e PPA)
observarem os referidos resultados do ‘monitoramento e da avaliagdo das politicas
publicas previstos no § 16 do art. 37 desta Constituigdo’. Dessa forma, competira as
referidas Casas de Controle um maior aprimoramento das auditorias operacionais, que
poderdo servir de base para a consecucdo das leis orcamentarias quando da sua
elaboracdo”.

Em funcéo disso, é imprescindivel a pesquisa cientifica de bases teoricas alinhadas
com a experiéncia técnicas e a pratica sobre a tematica, com a preferéncia de referéncias que se
aproximem ao sistema de controle brasileiro. Porque o estudo desse indicador sera
imprescindivel ao acompanhamento pelos tribunais de contas do endividamento e do efeito
intergeracional. A complexidade do tema da sustentabilidade e da prépria divida publica exige
a busca imediata da sistematizacdo desse conhecimento para direcionar o desenvolvimento e
aperfeicoamento de novas praticas de fiscalizacdo pelo tribunal.

Diante disso, o problema de pesquisa € entdo pautado na seguinte indagacdo: de que
forma os tribunais de contas dos estados poderdo implementar instrumentos que possibilitem a
fiscalizacdo da eficiéncia e da sustentabilidade do endividamento publico externo dos Estados?

Delimitarmos o objeto da pesquisa as operacfes de crédito externas, a principio, em
decorréncia da crescente tendéncia atual do Estado do Para utilizar dessa modalidade de
captacdo de recursos para grandes investimentos em politicas publicas, devido ao seu bom score
de risco, boa capacidade de pagamento e cumprimento dos limites e condi¢Ges para contratacéo,

apurados pela Secretaria do Tesouro Nacional.

1.2 Objetivos

1.2.1 Objetivo Geral

Desenvolver um guia referencial de fiscalizacdo das operacOes de crédito externo
envolvendo aspectos da qualidade do endividamento puablico, avaliando a eficiéncia e o
desempenho da execucdo do projeto financiado, e incluindo a anélise da sustentabilidade da
divida publica criada, visando auxiliar no desenvolvimento das auditorias de politicas publicas

pelo Tribunal de Contas do Estado do Para.
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1.2.2 Objetivos Especificos

Dado o objetivo geral e buscando adequadamente a sua realizacdo, o presente estudo
se estruturou nos seguintes objetivos especificos:

. Pesquisar ferramentas, métodos e indicadores de avaliacdo dos gastos publicos
financiados por meio do endividamento, buscando parametros necessarios a configuracdo da
sua fiscalizacéo;

. Sistematizar conhecimentos desenvolvidos sobre a Sustentabilidade da Divida
no Brasil e em Portugal/Europa como membros da INTOSAI;

. Identificar os fundamentos normativos/legais da competéncia dos tribunais de

contas como Auditores de Politicas Publicas e da Sustentabilidade;

1.3 Relevancia da Pesquisa

O tema do projeto possui conexdo direta com o direito ao desenvolvimento, por meio
da fiscalizacdo da atuacdo financeira da administracdo publica na realizacdo dos deveres do
Estado ao buscar o progresso socioecondmico. Com a producdo de conhecimentos e obtencao
de instrumentos de controles que possam avaliar e auxiliar a governanca publica e a gestao
fiscal do Estado do Pard, o segundo maior da Regido Amazonica, e o segundo maior do pais
em extens&o territorial com uma &rea de 1.248.000 km2.

A importancia de evoluir os estudos sobre as fontes de financiamento das politicas
publicas e seu controle é de interesse impar para toda a coletividade, sendo de enorme valia a
busca da melhor eficiéncia de sua execucdo, considerando a escassez de recursos
contemporaneos. Torna-se relevante analisar a correta aplicacdo dos recursos oriundos da
interacdo entre os setores publicos e privados, principalmente pelo aspecto do retorno e
qualidade, respeitando a sustentabilidade financeira do Estado, e seu efeito intergeracional.

Além disso, a presente pesquisa atrai um dos temas mais relevantes da atualidade,
destacado na Agenda 2030 das Nacdes Unidas, que é a busca do desenvolvimento sustentavel.
Dentro das diversas metas propostas, destacamos para estudo, da area financeira, as contestadas
e essenciais Dividas Publicas, ou melhor, o financiamento de politicas publicas com a utilizagédo
do endividamento publico. Considerando a necessidade de emprego de recursos publicos em
grandes investimentos a longo prazo, com resultados que repercutem tanto na atualidade quanto
nas futuras geragdes. Nesse processo € racional deduzir que a mé gestdo das operacdes de
crédito, além de acarretar um prejuizo fiscal imediato e a perda de credito, poderd tambem

causar sérios prejuizos socioecondmicos de impacto intergeracional.
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Por fim, ndo podemos deixar de elencar a Emenda Constitucional 109/2021, que
resultou na publicagéo da Lei Complementar n® 200/2023, que demanda dos tribunais de contas
brasileiros o aperfeicoamento dos conhecimentos relativos a gestdo fiscal, dos controles
publicos e da propria atividade de fiscalizacdo do endividamento publico, buscando inovar

métodos a serem aplicados nas auditorias da divida publica e de politicas publicas.

1.4 Anélise de Articulacdo com a Prética Profissional

O impulso inicial dessa pesquisa decorreu da necessidade de se sistematizar
conhecimento para desenvolver mecanismos capazes de fiscalizar a qualidade do financiamento
e do gasto publico, ndo sendo bastante avaliar somente sua conveniéncia e oportunidade,
consistindo este o desafio do jogo politico dos Estados Nacionais ao programarem suas
politicas. Tornando obrigatério o respeito estrito & sustentabilidade financeira de médio e longo
prazos, sendo que a avaliacdo do equilibrio orcamentario visto somente como um dos
componentes a serem analisados (SCAFF, 2014).

Sobre o financiamento de politicas publicas, 0 Governo do Estado Para tem contratado
empréstimo junto ao Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID) com o objetivo de
antecipar recursos financeiros para aplicar em projetos de investimentos no desenvolvimento
regional. Essa estratégia ndo é recente, conforme consulta ao Sistema de Anélise da Divida
Plblica, OperagGes de Crédito e Garantias da Uni&o, Estados e Municipios (SADIPEM)#, do
Tesouro Nacional, o primeiro de cinco registros de empréstimos nessa modalidade dada de
julho de 2002, sendo que as trés Ultimas contratacGes foram realizadas na Ultima década,
demonstrando uma tendéncia.

A perspectiva de novas operacfes de crédito é baseada na divulgacdo do limite
disponivel de contratacGes de 4 bilhdes de reais para o ano de 2023, atribuido ao Estado do Para
conforme informagéo divulgada no Espago Fiscal da Secretaria do Tesouro Nacional®. O
Espaco Fiscal é o limite a contratar de operac6es de crédito para o Estado, Distrito Federal ou
Municipio signatario do Programa de Reestruturacdo e de Ajuste Fiscal ou Programa de
Acompanhamento e Transparéncia Fiscal. O Para é o terceiro melhor Estado Brasileiro em

limite disponivel para contrata¢Ges, ficando atras somente de S&o Paulo e da Bahia.

4 Disponivel em: https://sadipem.tesouro.gov.br/sadipem/private/pages/manter_cdp/cdp_list.jsf. Acesso em:
25/11/2023.
5 Disponivel em: https://www.tesourotransparente.gov.br/consultas/espaco-fiscal. Acesso em: 25/11/2023.



https://sadipem.tesouro.gov.br/sadipem/private/pages/manter_cdp/cdp_list.jsf
https://www.tesourotransparente.gov.br/consultas/espaco-fiscal
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Diante disso, e dos acréscimos realizados pelas inovagdes constitucionais e da
tendéncia de se investir em auditorias de politicas publicas, cresce a necessidade do
endividamento puablico, que financia parte dessas politicas, serem fiscalizados pelo Tribunal de
Contas do Estado, ndo so pelo aspecto contabil e financeiro como também operacional, visando
a qualidade e o desempenho da politica publica financiada com este endividamento.

Diante do exposto, e, da expectativa de aumento da utilizagdo de recursos externos
para investimentos em desenvolvimento estruturais, reforgca-se a necessidade dos tribunais de
contas de investir em capacitacdo e no desenvolvimento de instrumentos de fiscalizacdo e
monitoramento dessas operacoes, e de outras semelhantes.

Por fim, a minha atuacéo profissional, como auditor de controle externo do Tribunal
de Contas do Estado do Pard, nos trabalhos de auditoria dos projetos financiados por operacdes
de crédito externas com o BID, ainda carecerem de instrumentos de fiscalizacdo especificos
capazes de avaliar a eficiéncia dos resultados dos investimentos realizados com essas operacgoes

de crédito externo.



20

2 METODOLOGIA E PROPOSTA DE INTERVENCAO

2.1 Metodologia de Pesquisa

Para desenvolver este estudo, foi realizado uma pesquisa aplicada, utilizando a técnica
da documentacdo indireta, mediante pesquisa bibliografica e documental (livros, artigos,
revistas, legislacdo e jurisprudéncia) com método de abordagem dedutivo combinado com
procedimentos comparativo e interpretativo. E ainda, por meio da reviséo de doutrina e da
legislacdo pertinente ao tema das dividas publicas, com abordagens multidisciplinares
envolvidas com o desenvolvimento econémico, sustentabilidade financeira e financiamento
publico.

Sobre a pesquisa bibliogréafica, para fins de detalhamento, utilizamos de obras de
referéncias, periodicos cientificos, teses e dissertacdes presentes nas principais plataformas
cientificas, como Sucupira, Google Académico, Scielo, Biblioteca Digital Brasileira de Teses
e Dissertacdo-BDTD, e principalmente da base bibliografica do Instituto de Pesquisa
Econdmica Aplicada (IPEA) e da Secretaria do Tesouro Nacional, pela expertise no tema.

De igual modo, foi realizado a pesquisa da literatura especializada e documental do
controle externo exercido pelos tribunais de contas, com o objetivo de revisitar suas
competéncias constitucionais e sua atuacdo também como o6rgao fiscalizador dos aspectos
qualitativos dos gastos publicos realizados pela administracdo publica. Ao final, foram
consultados e referenciados 21 livros,17 artigos cientificos, 6 leis federais e 3 leis estaduais.

Para isso, a pesquisa buscou sistematizar conhecimentos necessarios na literatura
juridica, econdmica e financeira aplicada ao controle externo e nos documentos técnicos das
instituicGes nacionais (IPEA, STN, TCU, IRB e o CGU) e internacionais (INTOSAI), que atua
com a tematica da auditoria governamental, financas publicas e desenvolvimento sustentéavel,
para orientar a construcdo de um referencial de fiscalizacdo especifico das operacdes de crédito
externo. Ao todo consultamos e referenciamos 14 documentos emitidos por instituicdes
técnicas especializadas.

Do TCU estudamos sua expertise na elaboracao de referenciais de auditoria, como o
Referencial de Controle de Politicas Publicas (2020), Referencial de Avaliacdo de Centro de
Governo (2016), Referencial para Avaliacdo de Governanca em Politicas Publicas (2014) e
Referencial para Avaliacdo de Governanga Multinivel (2021). Exploramos as NBASP do IRB,
principalmente a NBASP-9020 de Avaliacdo de Politicas Publicas.
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Da INTOSAI exploramos as tradugdes livres dos Pronunciamentos Profissionais na
forma das guias orientativas: GUID-5202- Desenvolvimento Sustentavel: O Papel das
Instituicdes Superiores de Auditoria (2019) e a GUID-5250- Orienta¢des sobre Auditoria da
Divida Pablica (2020).

Devido a natureza em lingua estrangeira de parte do material consultado, o autor
realizou a traducdo livre do contetdo para facilitar a leitura e o acesso ao texto. Por isso, se
responsabiliza pela versao em portugués dos textos estrangeiros.

Além disso, buscamos os estudos desenvolvidos em Portugal sobre metodologias
aplicadas a Sustentabilidade da Divida, destacamos a dissertacdo do Mestrado em Economia
apresentado & Faculdade de Economia da Universidade de Coimbra por Jodo Miguel Martins
Alves, em junho de 2019, com o titulo de “A Sustentabilidade da Divida Publica — 0 Caso de
Portugal”. A escolha de Portugal se deu pela vantagem da lingua e possuir estrutura semelhante
de fiscalizacdo governamental, no formato das Instituicbes (ou Entidades) Superiores de
Controle, e que também € vinculada a INTOSAL.

Por fim, propomos como produtos desse mestrado profissional, juntamente com a
dissertacdo académica, um Referencial de Fiscalizacdo de Operacgdes de Credito Externo e um

Informativo Técnico sobre a Sustentabilidade da Divida.

2.2 Proposta de Intervengéo

Os seguintes passos serdo adotados para a realizagéo interventiva, que tem por sujeito
o Tribunal de Contas do Estado do Pard e por objeto desenvolver a sistematizacdo do
conhecimento. Para a consecucdo deste estudo empirico, com aspectos tedricos e praticos,
materializando no produto final uma Disserta¢do, com uma proposta de intervencdo que sera
concretizada em dois apéndices: um com a proposta de um Referencial para a Fiscaliza¢do de
OperacBes de Crédito Externos e de um Informativo Técnico sobre a Sustentabilidade da
Divida, nos moldes dos referenciais desenvolvidos pelo Tribunal de Contas da Unido (TCU)
para auxiliar no desenvolvimento dos instrumentos de fiscalizaces de Politicas Publicas e de
avaliacdes dos contratos de empréstimos com organismos internacionais e do endividamento
publico, e semelhantes.

Diante disto, o estudo conduz a uma proposta de pesquisa-acdo, considerando que a
“pesquisa-acdo é uma forma de investigacdo-acéo que utiliza técnicas de pesquisa consagradas

para informar a acao que se decide tomar para melhorar a pratica”. (TRIPP, 2005, p. 447)
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Nesse sentido, de posse do conteudo tedrico pesquisado, 0 processo da pesquisa-a¢ao
seguird para o reconhecimento, uma andlise situacional que produzird uma visdo ampla do
contexto da fiscalizacdo da divida publica e das praticas atuais. O passo posterior sera definido
por meio da analise do conteudo normativo, com a extracdo dos aspectos conceituais da divida
publica que se impdem como objetos de avaliacdo e controle, sendo a obrigacéo legal o requisito
primario que articulard o referencial tedrico com a pratica.

Tendo o universo tedrico da investigacdo definido, serd desenvolvida a anélise e
interpretacdo dos dados por meio da categorizacdo dos aspectos qualitativos da fiscalizacdo do
endividamento, com a possivel defini¢cdo de pard@metros objetivos para classificar as evidéncias
de auditoria nos processos de fiscalizacdo das operagdes de crédito, bem como o
estabelecimento de um nudcleo comum de questbes de auditoria a serem propostas nas
fiscalizacdes e para a elaboragdo de uma Matriz de Planejamento®.

Complementado pela sistematizacdo conceitual da pesquisa tebrica da
Sustentabilidade da Divida com expectativa no controle em uma Informativo Técnico,
contendo a sistematizacao do conhecimento que devera auxiliar o Tribunal de Contas do Estado
do Pard, sendo este o rgdo competente para realizar a fiscalizacdo do endividamento publico.

Por fim, os procedimentos que poderdo ser utilizados para fiscalizacdo da qualidade
do endividamento (como efetividade do gasto, retorno do investimento, entre outros) serdo
sistematizados em contelido tedrico dos principais conceitos, natureza, componentes, métodos
e indicadores possiveis de direcionar/orientar o desenvolvimento de metodologia especifica de
fiscalizacdo dos financiamentos.

O Referencial de Fiscalizacdo de Operagdes de Crédito Externo foi estruturado em
quatro partes: 1. Introducdo; 2. Referencial Conceitual; 3. Enquadramento e Requisitos e 4.
Fiscalizacdo de OperacOes de Crédito Externo.

O Informativo Técnico sobre a Sustentabilidade da Divida, por sua vez, também foi
estruturado em quatros partes: 1. Conceito de Sustentabilidade nas Financas Publicas; 2.
Retrospecto da Sustentabilidade da Divida no Brasil; 3. A Sustentabilidade da Divida (Novo
arcabouco fiscal) da LC n° 200/2023 e 4. Sobre Metodologias de aferi¢cdo da Sustentabilidade
da Divida.

® Uma vez definidos o objetivo e as questdes de auditoria, a equipe devera elaborar a matriz de planejamento
(NAT, 94). Trata-se de quadro-resumo das informacdes relevantes do planejamento de uma auditoria. O proposito
da matriz de planejamento é auxiliar a elaboragdo conceitual do trabalho e orientar a equipe na fase de execugéo.
E uma ferramenta de auditoria que torna o planejamento mais sistematico e dirigido, facilitando a comunicacéo de
decisdes sobre metodologia e auxiliando a conducdo dos trabalhos de campo. A matriz de planejamento é um
instrumento flexivel e seu contetdo pode ser atualizado ou modificado pela equipe & medida que o trabalho de
auditoria progride. (TCU, 2020a, p.85)
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3 TRIBUNAIS DE CONTAS E AS DIVIDAS PUBLICAS

3.1 Enquadramento Juridico e Competéncias dos Tribunais de Contas

O Brasil € um pais que carrega em sua Carta Magna os objetivos fundamentais de
garantir o desenvolvimento nacional e a promogao do bem-estar de todos’, para isso se destaca
a utilizacdo do endividamento puablico como recurso financeiro para assegurar niveis
equilibrados de investimentos e de servigcos publicos ao povo, assim como mecanismo de
conducéo da politica monetaria (Silva, 2019). Sendo as operacdes de crédito um dos principais
instrumentos de viabilizacdo do desenvolvimento socioecondémico mediante grandes
investimentos em infraestrutura e tecnologia, ou seja, de politicas publicas.

Nesse sentido, Loureiro (2023, p. 525) diz que: “O nivel de bem-estar das pessoas € 0
desenvolvimento social e econdmico de um pais sdo diretamente proporcionais a qualidade de
suas politicas publicas”. Portanto, quando falamos de investimentos publicos oriundos de
operacOes de crédito, estamos na verdade tratando de financiamento de Politicas Publicas, de
elevados montantes financiados por meio de empréstimos feitos junto a terceiros, onerados por
encargos e juros, geralmente com amortizacdes a longo prazo. E sobre o uso dessa operacéo de
crédito, em especial a externa, contratada com organismos multilaterais, a motivacdo dessa
pesquisa.

Sobre isso, Edilberto Lima (2023, p.19) afirma que: “O Brasil precisa urgentemente
melhorar a qualidade de suas politicas publicas”. Esclarecendo ainda a necessidade de avaliagdo

e controle dos gastos publicos pela administra¢do publica:

E fundamental que todas as esferas de governo incluam a avaliacdo, em suas varias
formas e metodologias, como uma das dimensdes para aumentar a equidade e a
eficiéncia da atuacdo governamental (LIMA, 2020). Embora a Emenda a Constituicao
n® 109, de 2021, tenha expressamente previsto a avaliacdo, estabeleceu que esta se
daria na forma da lei, e ela ainda ndo foi aprovada. Passos importantes foram os dois
manuais elaborados pelo governo federal, em 2018, incluindo a avaliacéo ex ante e a
ex post e a criagcdo de uma secretaria especifica para realizar avaliacdes, que tem sido
mantida, com altera¢es de nomenclatura e maior ou menor relevancia, pelas Gltimas
administrac6es (Lima, 2023, p. 19, grifo nosso).

! Constituicdo Federal do 1988, incisos Il e IV do artigo 3°.
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E, sobre o processo de avaliacdo de politicas publicas, Lima destaca o papel dos
Tribunais de Contas®, como instituicdes competentes para exercerem a fungdo de controle

externo da gestdo publica e de avaliacdo das politicas pablicas:

Entre as instituicdes vocacionadas para essa tarefa, os Tribunais de Contas surgem
com destaque, podendo contribuir decisivamente para melhores politicas de educacéo,
salde, saneamento, seguranga publica, protecdo a primeira infancia, entre varias
outras areas de atuacdo do governo. As instituicGes de controle externo dos paises
mais avangados desenvolvem esse trabalho com regularidade, como ilustraremos mais
a frente (Lima, 2023, p. 19, grifo nosso).

As principais competéncias constitucionais designadas ao Tribunais de Contas da
Unido estdo descritas nos incisos | a XI, do art. 71 da Constituigdo Federal de 1988 (CF/1988),
definindo em detalhes a sua funcéo de controle externo exclusiva. Sobre isso, conforme Luiz

Henrique Lima:

O art.71 da CF precisou que o controle externo, a cargo do Congresso Nacional, serd
exercido com o auxilio do TCU, ao qual atribui onze competéncias, sem prejuizo de
outras constantes no proprio texto constitucional (art.33, 81°; art. 72, §1°; art.74, §2°;
art.161, paragrafo Uinico), na LOTCU?, na LRF* e em diversos outros diplomas legais
(Lima, 2015, p. 50).

O Controle Externo possui competéncias e fungbes distintas na CF/1988, uma de
natureza legislativa de competéncia do Congresso Nacional no exercicio da fungéo parlamentar
de julgamento politico, e outra de natureza técnica administrativa dos tribunais de contas no

exercicio da funcdo controladora. Nas palavras do ex-Ministro do Supremo Carlos Ayres Brito:

Tudo fica mais claro quando se faz a distin¢o inicial entre competéncias e funcéo. A
fungdo de que nos ocupamos é a mesma, pois outra ndo € sendo o controle externo.
As competéncias, no entanto, descoincidem. As do Congresso Nacional estdo
arroladas nos incisos 1X e X do art. 49 da Constitui¢cdo, enquanto as do TCU séo as
que desfilam pelas compridas passarelas do art. 71 da mesma Carta Magna. Valendo
anotar que parte dessas competéncias a Corte Federal de Contas desempenha como
forma de auxilio ao Congresso nacional, enquanto a outra parte sequer é exercida sob
esse regime de obrigatoria atuagdo conjugada (Brito, 2005).

E, ainda, neste sentido, quanto a julgar as contas, para o ex-Ministro Ayres Brito sdo

distintas as atribuigdes:

8 Também denominados de Entidades de Fiscalizacdo Superior (EFS) da éarea publica, termo utilizado
internacionalmente.

% Lei n° 8.443, de 16/07/1992. DispGe sobre a Lei Organica do Tribunal de Contas da Unido (LOTCU).
10 | gj Complementar n°® 101/2000. Lei de Responsabilidade Fiscal.
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N&o que a fungdo de julgamento de contas seja desconhecida das Casas Legislativas®?.
Mas € que os julgamentos legislativos se ddo por um critério subjetivo de
conveniéncia e oportunidade, critério, esse, que é forma discricionaria de avaliar fatos
e pessoas. Ao contrario, pois, dos julgamentos a cargo dos Tribunais de Contas, que
sO podem obedecer a parametros de ordem técnico juridica; isto é, pardmetros de
subsuncao de fatos e pessoas a objetividade das normas constitucionais e legais.
(Brito, 2005, grifo nosso)

Importa esclarecer que os tribunais de contas ndo sdo 6rgdos integrantes do Poder
Legislativo, apesar estarem no capitulo referente ao Poder Legislativo da CF/88, até mesmo por
terem entre suas atribuicfes a capacidade de realizar por inciativa prépria inspecbes ou
auditorias dos Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario. Explica, o ex-Ministro Ayres Brito:

Feita a ressalva, comeco por dizer que o Tribunal de Contas da Unido néo € 6rgdo do
Congresso Nacional, ndo é 6rgao do Poder Legislativo. Quem assim me autoriza a
falar é a Constituicdo Federal, com todas as letras do seu art. 44, litteris: "O Poder
Legislativo é exercido pelo Congresso Nacional, que se comp6e da Camara dos
Deputados e do Senado Federal" (negrito a parte). Logo, o Parlamento brasileiro
ndo se compde do Tribunal de Contas da Unido. Da sua estrutura organica ou formal
deixa de fazer parte a Corte Federal de Contas 0 mesmo é de se dizer para a dualidade
Poder Legislativo/Tribunal de Contas, no ambito das demais pessoas estatais de base
territorial e natureza federada (Brito, 2005).

A CF/1988 e diversas outras normas infraconstitucionais ampliaram substancialmente
o campo de agdo das auditorias do Tribunal de Contas da Unido*? além das prestacdes de contas,
autorizando a fiscalizacdo de temas especificos, como o resultado da gestdo fiscal,
monitoramento do endividamento publico e a avaliacdo de politicas publicas.

Diante disso, evidencia-se a significancia e relevancia da independéncia institucional
da atuacdo dos Tribunais de Contas, e do imprescindivel exercicio de controle substancial da

gestdo publica, de acordo com 0s ensinamentos abaixo:

Os Tribunais de Contas dispdem de instrumentos eficientes para evitar 0 mau uso do
dinheiro publico, como os alertas a que se refere o artigo 59, § 1° V, da Lei de
Responsabilidade Fiscal, com os quais informam os gestores sobre ultrapassagem de
limites de gastos e endividamento, indicios de irregularidades e outros que possam
comprometer a boa gestdo das contas publicas. Atualmente tem sido intensificado seu
uso, mostrando essa importante acdo de natureza preventiva, seguramente a melhor
forma de evitar a ma gestdo das contas publicas. (Conti, 2019, p.320).

'y Constituicdo de 1988 deixa claro que é da competéncia exclusiva do Congresso Nacional "julgar anualmente
as contas prestadas pelo Presidente da Republica e apreciar os relatorios sobre a execucéo dos planos de governo”
(inciso X do art. 49). (Brito, 2005)

12 Que devido ao Principio da Simetria constitucional do art. 75 da CF/1988 se estende a todos os tribunais de
contas do pais.
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Sobre isso, afirma Scaff (2014, p. 3179), que: “Os institutos juridicos ndo teriam
nenhuma importancia se ndo tivessem por funcdo regular condutas humanas em proveito da
convivéncia harménica em sociedade”. Por fim, o estudo do endividamento é vinculado a
diversos conceitos de suma importancia, como sustentabilidade financeira, justica

intergeracional, desenvolvimento sustentavel, entre outros.

3.1.1 Delimitacdo do controle externo diante da avaliacdo da politica publica

O contexto de atuacdo institucional sobre a avaliacdo da politica publicas pede o
esclarecimento dos limites da acdo do controle externo, exercido pelas Cortes de Contas, diante
das decisBes politicas que definem os objetivos e direcdes a serem seguidos pela politica
publica.

Ressaltamos a distin¢do conceitual de avaliacdo e controle de politicas publicas pelo
Tribunal de Contas da Unido (TCU), considerando a corte federal como a referéncia para o

sistema de controle externo nacional®:

A avaliagdo de politicas, a despeito da existéncia de mdltiplas correntes de
pensamento, em sua visdo majoritaria, associa-se a ideia de acompanhamento de
desempenho, mensuragdo de resultados e afericdo de impactos.

O controle, por sua vez, pode ser compreendido sob quatro perspectivas: o controle
gerencial, o controle interno, o controle externo e o controle social (TCU, 2020b,
p.16).

E ainda, sobre a avaliacdo de politicas publicas, conforme a Normas de Auditoria do
Setor Pablico — NBASP 9020, que trata desse tema do Instituto Rui Barbosa (IRB), que

estabelecer como requisitos bases da analise o seguinte:

A avaliagdo de politica publica é um exame que objetiva avaliar a utilidade dessa
politica. Ela analisa seus objetivos, implementacdo, produtos, resultados e
impactos 0 mais sistematicamente possivel, mede seu desempenho visando avaliar
sua utilidade. (IRB, 2021, p.7, grifo nosso).

Ou seja, a avaliacdo de politicas publicas proposta para os tribunais de contas, e
defendida por esse estudo, ndo tem por objetivo envolver os estagios decisorios da politica
publica de competéncia da gestdo da Administracdo Publica, sendo o interesse especifico pela
execucdo dos projetos ou programas. O ciclo de politicas publicas envolve cinco estagios, que
sdo: (1) Construcdo de agenda; (2) Formulacdo da politica; (3) Processo decisorio; (4)

Implementagéo; (5) Avaliacéo.

13 Aqui ressaltamos o Principio da Simetria Constitucional do sistema disposto no art. 75, da CF/1988.
14 Analisada com detalhes no capitulo 4, subcapitulo 4.4.1.
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A propria NBASP 9020 se preocupa com possiveis conflitos entre poderes quanto a
competéncia do 6rgdo de controle externo para avaliar as decisfes do gestor publico quanto a
execucdo da politica, e orienta o seu papel perante as politicas publicas. O objetivo da norma é
fiscalizar de modo neutro e independente as inumeras dimens@es das politicas pablicas a fim
emitir parecer sobre sua utilidade (IRB, 2021, grifo nosso).

Esclarecido os objetivos, vale destacar e atualizar outros fundamentos legais que se
entrelacam com a competéncia natural dos tribunais de contas no exercicio da atividade de

avaliacdo de politicas publicas.
As EFS sdo atores naturais da avaliagao de politicas publicas, e, devido ao fato de que
elas ttm a independéncia necessaria, podem desenvolver ou ter acesso ao
conhecimento metodoldgico para a avaliagdo, e, acima de tudo, tém o conhecimento
adquirido de politicas publicas a partir de outros trabalhos realizados. Diferentemente
de outras institui¢cdes publicas ou privadas, as EFS ndo precisam demonstrar sua

objetividade nem comprovar sua independéncia do governo e de interesses privados
(IRB, 2021, p.11).

Sobre as inovagbes normativas que promovem acdes sobre as politicas publicas, a
recente EC n° 109/2021 introduziu o 8§16, no art. 37, da Constituicdo Federal de 1988, que
determinou a realizacdo avaliacdo de politicas publicas e atribuiu a competéncia aos 6rgéos da

administragdo puablica para realizé-las:

§ 16. Os 6rgdos e entidades da administragdo publica, individual ou conjuntamente,
devem realizar avaliacdo das politicas pablicas, inclusive com divulgacéo do objeto a
ser avaliado e dos resultados alcancados, na forma da lei. (Incluido pela Emenda
Constitucional n° 109, de 2021)

E ainda, a CF/1988, ao dispor sobre os principios da ordem social, no art. 193, caput e
paragrafo Unico, destaca o papel planejador do Estado, assegurando a participacéo da sociedade
no processo de controle e de avaliacdo das politicas publicas. Aqui ressaltamos o papel dos
tribunais de contas como a instituicdo publica com independéncia e as atribuicGes necessarias

para suprir e auxiliar o exercicio do controle social.

Art. 193. A ordem social tem como base o primado do trabalho, e como objetivo o
bem-estar e a justiga sociais.

Paragrafo Unico. O Estado exercerd a funcdo de planejamento das politicas sociais,
assegurada, na forma da lei, a participacdo da sociedade nos processos de formulagéo,
de monitoramento, de controle e de avaliagdo dessas politicas. (Incluido pela
Emenda Constitucional n°® 108, de 2020)

Destacamos na norma infraconstitucional o Decreto Federal n®9.203/2017, que dispbe
sobre a politica de governanca da administragé@o publica federal direta, autarquica e fundacional,
que no art. 4°, inc. 111, estabelece como diretriz da governanca publica monitorar o desempenho
e avaliar a concepcdo, a implementacdo e os resultados das politicas e das a¢des prioritarias

para assegurar que as diretrizes estratégicas sejam observadas.
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O mesmo Decreto 9.203/2017 ainda prescreve que, sempre que possivel, deve-se
avaliar os custos e beneficios das propostas de criagdo, expansdo ou aperfeicoamento de
politicas publicas (inciso VI do art. 4°).

Além disso, a Lei de Acesso a Informacéo (Lei n°® 12.527/2011), em seu art. 7°, inciso
VII, alinea ‘a’, estabelece que o acesso a informacdo compreende, entre outros, os direitos de
obter informacdo relativa & implementacdo, acompanhamento e resultados dos programas,
projetos e acOes dos 6rgdos e entidades publicas, bem como metas e indicadores propostos.

E ainda, também estabelece, em seu art. 8°, §1°, inciso V, que e dever dos Orgéos e
entidades publicas promoverem, independentemente de requerimentos, a divulgacdo em local
de fécil acesso, no &mbito de suas competéncias, de informacdes de interesse coletivo ou geral
por eles produzidas ou custodiadas e que na divulgacéo das informacg6es deverao constar dados
gerais para 0 acompanhamento de programas, acoes, projetos e obras de 6rgaos e entidades.

Portanto, esse estudo propdem especificamente desenvolver a avaliagdo de projetos ou
programas, financiados por operacdes de crédito externas, na sua execu¢do ou implementacdo
pelo tribunal de contas estadual. O Referencial de Controle de Politicas Publicas do TCU
destaca que o estagio de implementacdo envolve a definicdo das estruturas de governanca, de
gestdo de riscos e controles internos, de monitoramento e de avaliacéo da politica publica, bem
como do plano de implementagdo da politica.

A expectativa que esta medida forneca mais transparéncia as a¢fes executadas no
ambito do projeto, melhore a qualidade dos dados disponiveis sobre os projetos executados,
bem como fortaleca o controle e colaboracdo de organizacGes privadas e publicas, e da
sociedade em geral.

Por fim, reafirmamos que o objetivo de sistematizar conhecimento visando
desenvolver esse Referencial para a Fiscalizacdo de OperacOes de Crédito Externos perpassa
pela construcdo de parametros técnicos e conceituais a serem aplicados na avaliacdo de projetos
ou programas quanto a sua utilidade, eficiéncia e impacto. Ndo ha previsdo de qualquer
avaliacdo do processo de formulacgéo, planejamento ou gestdo do projeto ou programa, assim

como da politica publica respectiva.
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3.1.2 Padrdes Internacionais de auditoria da INTOSAI

E ainda, sobre a regulacdo dos tribunais de contas além da legislacdo nacional,
entrando no campo das normas de referéncias técnicas, € imprescindivel destacar o papel
institucional da Organizacdo Internacional das Entidades Fiscalizadoras Superiores
(INTOSAD®, que tém por missdo estabelecer principios e padrdes profissionais reconhecidos
internacionalmente que promovam a credibilidade e a relevancia no desempenho da funcéo da
auditoria governamental ou pablica, assim como, a exceléncia na aplicacdo da metodologia e
funcionamento das Instituicdes Superiores de Auditoria ou Entidades de Fiscalizagdo Superior
— EFS?'® da area publica.

Seus pronunciamentos profissionais sdo compostos de trés categorias:

(@) Principios da INTOSAI (INTOSAI-P), formados por Principios fundadores (1-9)
e bésicos (10-99);

(b) Padrdes da INTOSAI (ISSAI), que possui principios diversos aplicados a
Auditoria financeira, de desempenho (Operacional'’) e Conformidade; e

(c) Orientacdo da INTOSAI (GUID®), com diversas guias de orientacéo
organizacional (1900-1999) e outras orientacbes voltadas aos trés tipos de Auditorias
mencionadas e a guias de orientacdo de auditoria de outros assuntos especificos.

Segue figura representativa dos pronunciamentos:

LA Organizacao Internacional das Entidades Fiscalizadoras Superiores (INTOSAI) opera como uma organizagdo
guarda-chuva para a comunidade externa de auditoria governamental. E uma organizagao ndo governamental com
status consultivo especial junto ao Conselho Econémico e Social (ECOSOC) das Na¢fes Unidas. Sede em Viena
— Austria. Disponivel em: https://www.intosai.org/. Acesso em: 07/01/2024.

16 EFS ¢ 0 termo mais utilizado no Brasil ao referir-se ao Tribunal de Contas da Unio e aos tribunais de contas
nacionais.

17 A Auditoria de Desempenho é denominada no Brasil de Auditoria Operacional.

18 Traducdo livre: GUID (inglés) significa GUIA (portugués).
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Figura 1 - Pronunciamentos profissionais da INTOSAI

3 Principios da INTOSAI

INTOSA| Principios Fundedores INTOSAIP 1-2 |

| INTOSAI Principios Masicos INTOSAHP 10-99 |

Padroes da INTOSAI

| Principics Fundamentais do Setor Publico 15541 100-129 |

| SAl Regusitos Organizecionais 15541 130199 |

ISSAI (IS5AD

Auditornia financeira

Principios da FA
IS5A1 200-259

FA Padries 15541

Auditoria de
desamipanhn

Auditoria de
Conformidade

Outros
COMPromisSas

Principios da PA
1S54 300-395

Principios da CA
15540 A00-495

IS5AD G 0-609

Padries PA 1S54

CA Padrdes 1S54

2000-2899 SoAl GO0
3000-3399 4000-4399 : 29
G'I'ierltat;:ﬁﬂ da INTOSAI

Oriertag&o Organizacional SAI GUID 1900-199%

Orientacio de Orientacio de Orientacdo de Outros

Auditoria Financeira auditoria de auditona de COMPromisSs0s
g Suplementar desemipenho conformadade GLAD 6300-5990
=] GUID 2900-29%9% suplermentar suplemmentar
E GUID 3900-395959 GO 4900-49599

Guiagio especifica do assurto GUID S000-5990

Guia GUID SDI-5939

Fonte: INTOSAI/Normas (https://www.issai.org/professional-pronouncements/). Acesso em: 21/10/2023.

Ressaltamos que na categoria de OrientacGes da INTOSAI (GUID), existe uma linha
de Guias de ac&o especifica por assunto (GUID 5000-5999)*°, com pronunciamentos diversos
contendo diretrizes de auditorias para temas especificos, como: Auditorias de instituicGes
internacionais (GUID-5090), OrientacOes sobre Auditoria de Sistemas de Informacao (GUID-
5100), Auditoria Ambiental no Contexto das Auditorias Financeiras e de Compliance (GUID-
5201), Desenvolvimento Sustentavel: o papel das EFS (GUID-5202), Orientagcfes sobre a
Auditoria da Divida Publica (GUID-5250), Orientacdo sobre auditoria de gestdo de desastres
(GUID-5330), entre outras.

19 Disponivel em: https://www.issai.org/professional-pronouncements/?n=5000-5999. Acesso em: 21/10/2023.
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Outra linha relevante de Guias séo as GUID 9000-9999, onde se destaca a GUID -
9020 de Avaliacdo de Politicas Publicas?’, que define as principais caracteristicas da avaliacéo
das politicas publicas, ja traduzida e publicada no Brasil. A GUID-9020 sera objeto de analise
detalhada neste estudo.

Nesse capitulo realizaremos uma andlise detalhada da Orientagdes sobre a Auditoria
da Divida Publica (GUID-5250), ainda ndo traduzida, com o objetivo de agregar diretrizes a
metodologia de auditoria do endividamento publico. Infelizmente ainda ndo foi possivel a
traducdo de todas as GUID para o portugués, com a sua respectiva incorporacao pelos tribunais
de contas.

No Brasil, é responsabilidade do Instituto Rui Barbosa (IRB)?! a traduc&o das normas
internacionais de auditoria da INTOSAI, da respectiva publicacdo das Normas Brasileiras de
Auditoria do Setor Publico (NBASP) e de auxiliar os Tribunais de Contas na implementacéo
destas normas. Assim como, cuidar das a¢des para aprimoramento na fiscalizacdo das politicas
publicas, inclusive por meio o uso de indicadores, com destaque para o indice de eficiéncia da
gestdo municipal — IEGM e o indice de eficiéncia da gestdo estadual — IEGE?,

Todo o exposto reflete a crescente ampliacdo do campo de atuacdo das EFS no mundo
sobre diversas areas do desenvolvimento humano, social e econdmico, principalmente apos a
fixacdo dos Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel (ODS) pela Organizagdo das NacGes
Unidas (ONU) em 2015, conhecida como Agenda 2030. Cabendo a INTOSAI a missdo de

coordenar e fortalecer as EFS na promocdo da boa governanca e da responsabilidade.

Os Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel (ODS), com os quais os Estados-
Membros da ONU se comprometeram conjuntamente em setembro de 2015,
proporcionam um ambicioso e de longo prazo “plano de agdes para as pessoas, O
planeta ¢ a prosperidade”, para todas as nagdes. A declaracdo sobre os ODS,
"Transformando Nosso Mundo: A Agenda 2030 para o Desenvolvimento
Sustentavel", observou que "Nossos Governos tém a principal responsabilidade pelo
acompanhamento e revisdo, nos niveis nacional, regional e global, em relacdo ao
progresso feito na implementacéo dos Objetivos e metas nos préximos quinze anos".
As ISC podem, através de suas auditorias e consistentes com seus mandatos e
prioridades, fazer contribuigces valiosas para os esfor¢os nacionais para acompanhar
0 progresso, monitorar a implementacéo e identificar oportunidades de melhoria em
todo o conjunto completo dos ODS e os esfor¢os de desenvolvimento sustentavel de

20 Disponivel em: https://www.issai.org/pronouncements/guid-9020-evaluation-of-public-policies/. Acesso em:
21/10/2023.

21 0 Instituto Rui Barbosa — IRB é uma associacdo civil criadas pelos Tribunais de Contas do Brasil em 1973 com
0 objetivo de auxiliar os Tribunais no desenvolvimento e aperfeicoamento das atividades dos Tribunais de Contas.
O IRB ¢ conhecido por ser o “brago académico” do Sistema de Controle Externo, por conta dos seus eventos,
semindrios, congressos, revistas técnicas, livros, e por este motivo é que recebeu o slogan de ser A CASA DO
CONHECIMENTO DOS TRIBUNAIS DE CONTAS. Disponivel em: https://irbcontas.org.br/. Acesso em:
21/10/2023.

22 Informac&o disponivel no site do IRB: https://irbcontas.org.br/institucional/. Acesso em: 21/10/2023.
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suas respectivas nacBes. A INTOSAI tem um importante papel de apoio e
alavancagem a desempenhar nos esforcos nacionais, regionais e globais para
implementar os ODS e acompanhar e rever 0s progressos que sao feitos. No entanto,
para atender as expectativas globais, a INTOSAI deve operar de forma mais integrada
e eficaz®.

E ainda, a nivel nacional, € pratica dos tribunais de contas brasileiros seguirem como
referéncias técnicas e operacionais as Normas de Auditoria do Tribunal de Contas da Unido
(NAT), as Normas de Auditoria Governamental (NAG) do IRB?, além das NBASP, e
institucionalmente, as resolucdes organizacionais da Associa¢do dos Membros dos Tribunais

de Contas do Brasil — Atricon.

3.2 Fiscalizacdo do endividamento publico e das operacdes de crédito no Brasil

A fiscalizacéo da divida e do endividamento publico brasileiro € basicamente realizada
mediante o0 acompanhamento do cumprimento de metas de resultados entre receitas e despesas
e a obediéncia a limites e condic@es legais de gestao fiscal da Unido, Estados, DF e Municipios
pelos tribunais de contas brasileiros. Sendo que as operagdes de crédito sdo analisadas dentro
do contexto das dividas, geralmente sendo, quando muito, classificadas de acordo com a origem
do recurso em internas e externas, sem o detalhamento de sua utilizacdo e vinculacdo com a
politica publica.

Entretanto, com a crescente expansao da atuacdo do sistema de controle externo no
Brasil para trabalhos voltados ao controle de politicas publicas, nasce a necessidade de ampliar
os trabalhos de avaliacdo da qualidade dos gastos publicos. Isso seria de enorme relevancia para

o0s gastos financiados por operacdes de crédito. Sobre isso, afirma Silva:

E possivel afirmar que o avango institucional das Cortes de Contas Subnacionais na
fiscalizacdo da qualidade do gasto publico, levando-se em consideracao a eficacia, a

2 Traducdo Livre. Disponivel em: https://www.intosai.org/focus-areas/intosai-un-sdgs. Acesso em: 22/10/2023.

24 As Normas de Auditoria Governamental — NAGs, que também podem ser conhecidas, de logo, como “o livro
verde” da auditoria governamental brasileira, em fung¢do da cor de sua capa, tornam-se um instrumento de
orientacdo e de aprimoramento da atividade de auditoria dos TCs no exercicio da sua missdo constitucional do
controle externo, além de esclarecerem sobre o papel, as responsabilidades, a forma de atuacéo, a abrangéncia dos
trabalhos e a capacitacdo minima requerida para o desempenho dessa importante atividade.

As NAGs, que incluem diretrizes fundamentais para a realizacdo de auditorias contabeis, operacionais e de
cumprimento, estdo divididas em quatro grupos de normas, a saber:

NAG 1000 — Normas Gerais;

NAG 2000 — Relativas aos Tribunais de Contas;

NAG 3000 — Relativas aos Profissionais de Auditoria Governamental;

NAG 4000 - Relativas aos Trabalhos de Auditoria  Governamental.  Disponivel em:
https://irbcontas.org.br/biblioteca/normas-de-auditoria-governamental-nags/. Acesso em: 22/10/2023.
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efetividade, a eficiéncia e a economicidade no uso dos recursos publicos, ainda nao
repercutiu positivamente na fiscalizacdo do endividamento publico e da gestdo dos
riscos fiscais decorrentes da sua insustentabilidade (Silva, 2019, p. 658-659).

A busca da eficiéncia na aplicagdo dos recursos oriundos de operacdes de credito
externo, pelo aspecto da execucdo financeira, perpassa obrigatoriamente pelo vasto campo do
debate da qualidade do gasto publico, bem como pela procura da melhor técnica de mensuracao
dessa eficiéncia.

Esse estudo busca exatamente iniciar a sistematizacdo do conhecimento necessario
para entrelagar a avaliagdo da qualidade do gasto publico com os recursos financiados por
operacdes de crédito externo. Isto é relevante muito em funcéo de todas as caracteristicas que
envolvem o resultado da aplicagdo do empréstimo, como retorno/desempenho do investimento,
custos do capital, avaliagdes da sustentabilidade da divida, longos prazos de amortizagdes e 0
impacto intergeracional.

Em resumo, a proposta € inserir na fiscalizacdo do endividamento publico a avaliacdo
continua da qualidade do gasto publico pago, mensurando o resultado e impacto
socioecondémico da politica publica financiada, tornando transparente os objetivos da acéo
governamental e sua continuidade. No caso das operacGes de crédito, a avaliacdo da politica
publica proposta sera delimitada sobre o programa ou projeto financiado, considerando a
amplitude que possuem as politicas, buscando avaliar sua respectiva participacao.

A seguir apresentaremos 0s aspectos legais e regulatérios que fundamentam a atuacao

dos tribunais de contas brasileiros na fiscalizacdo do endividamento publico.

3.2.1 Sobre o Controle Externo da Divida Publica no Brasil

O Controle Externo da gestdo da divida publica é atribui¢do técnica do Tribunal de
Contas da Unido, a nivel federal, e dos Tribunais de Contas dos Estados e DF, a nivel dos
Estados e municipios. Essa competéncia é dita técnica por esta prevista no rol dos incisos do
art. 71 da CF/1988, especificamente ao apreciar as Contas de Governo dos chefes do Poder
Executivo. Isto decorrer principalmente por ser a divida publica um tema de fundamental
importancia para a avaliagdo da gestao fiscal do governo.

Quanto aos aspectos normativos que envolvem o controle administrativo do
endividamento publico, destacamos os principais dispositivos nacionais responsaveis pelo

regramento do assunto e sua vinculagcdo com a fiscalizacdo, que sdo a Constituicdo Federal de
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1988 e a Lei Complementar n® 101/2000 denominada de Lei de Responsabilidade Fiscal, entre

outros. Nessa linha, Silva escreve:

A CF/88, a Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) e as Resolucfes do Senado Federal
(RSF) n. 40, de 20 de dezembro de 2001, e n. 43, de 21 de dezembro de 2001, séo 0s
diplomas que atualmente veiculam as regras para o endividamento publico dos entes
subnacionais, enquanto o controle administrativo fica a cargo de diversos érgaos de
accountability®, entre os quais, para a analise que aqui se verificard, interessa a
funcdo exercida pelos Tribunais de Contas dos Entes Subnacionais. (Silva, 2019, p.
643, grifo nosso)

Outras formas de fiscalizacdo da divida publica pelas Cortes de Contas é o
acompanhamento da gestdo fiscal, previsto na Secdo da Fiscalizacdo da Gestao Fiscal do art.
59 da LRF e as fiscalizacdes especificas atribuidas pelas competéncias exclusivas dos tribunais

dispostas no art. 71 da CF/1988. Sobre isso, de acordo com Moutinho e Lochagin:

Ja no exercicio da funcéo 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 condicGes para realizacdo de operagdes
de crédito e das providéncias tomadas para reconducdo dos montantes das dividas
consolidada e mobiliaria aos limites estabelecidos.

Neste particular, conforme § 1o 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 concessdo de garantias se encontram acima de 90% dos limites vigentes.
(Lochagin; Moutinho, 2017, p.65)

E, ainda sobre o controle quando exercido em fiscaliza¢des especificas:

Por fim, também no exercicio da funcéo fiscalizadora, por autorizagdo do inciso 1V
do artigo 71 da CRFB/1988, os tribunais de contas podem realizar auditorias e
inspeg¢des na gestdo da divida publica. Alias, essa é 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 gestdo 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 lan¢ar méo de auditorias
financeiras, de auditorias operacionais, de auditorias de conformidade, de inspecdes,
de levantamentos e de monitoramentos. (Lochagin; Moutinho, 2017, p.67)

% Accountability publica — obrigagdo que tém as pessoas, fisicas ou juridicas, pdblicas ou privadas, as quais se
tenha confiado recursos publicos, de assumir as responsabilidades de ordem fiscal, gerencial e programética que
Ilhes foram conferidas, e de informar a sociedade e a quem lhes delegou essas responsabilidades sobre o
cumprimento de objetivos e metas e o desempenho alcancado na gestéo dos recursos publicos. E, ainda, obrigago
imposta a uma pessoa ou entidade auditada de demonstrar que administrou ou controlou os recursos que lhe foram
confiados em conformidade com os termos segundo os quais eles lhe foram entregues (TCU, 2011). Conforme o
Glossério de Termos do Controle Externo. Disponivel em:
https://portal.tcu.gov.br/governanca/governancapublica/gestao-de-riscos/glossario.htm. Acesso em: 07/01/2024.
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Outra referéncia técnica é emitida pela Secretaria do Tesouro Nacional (STN), que
desde o0 ano de 2004 publica em seu site 0 Manual para Instrucdo de Pleitos (MIP) que
estabelece os procedimentos de instrucéo dos pedidos de verificacdo de limites e condicGes para
que Estados, Municipios e empresas estatais possam contratar operag¢fes de crédito, com ou
sem garantia da Uniéo.

Atualmente o MIP esta na edicdo de n° 2023.08.04, que entre suas instrucdes traz as

atribuicdes dos tribunais de contas no Controle Externo da Gestao da Divida Publica:

2.8 Atribuictes do Tribunal de Contas (TC):

O TC, seja dos Estados, DF ou dos municipios, é o 6rgao de controle externo que
detém a incumbéncia de acompanhar o cumprimento da Lei por parte dos EF (Ente da
Federacdo) sob sua supervisdo. Compete a ele exercer diversas atribui¢des necessarias
para a contratacdo das operagdes de crédito, dentre as quais a anélise tempestiva dos
balancos e prestacdes de contas anuais e a verificacdo do cumprimento dos diversos
dispositivos da LRF.

E de sua responsabilidade a emisséo das certiddes exigidas pela RSF 43/2001.
Compete também aos TC apurar eventuais dendncias e irregularidades que sejam de
seu conhecimento, de maneira a dar cumprimento & adequada instrugdo dos pleitos.
(STN, 2023, p.45)

A STN também disponibiliza aos tribunais de contas e ao publico em geral, consulta
online a todos os documentos relacionados as andlises de operagdes de crédito dos entes da
Federacdo e as de concessao de garantias, por meio do Sistema de Analise da Divida Publica,
Operagdes de Crédito e Garantias da Unido, Estados e Municipios (SADIPEM)%,

Ainda sobre o Controle Externo, vale ressalta que a LRF obriga no 82° do art. 1° a
todos os Entes da Federacdo a obediéncia das normas de financas publicas voltadas para a
responsabilidade na gestéo fiscal, e especificamente no inc. 111 do §3° aos Tribunal de Contas
da Unido, Tribunal de Contas do Estado e, quando houver, Tribunal de Contas dos Municipios
e Tribunal de Contas do Municipio (Brasil, 2000).

No Estado do Para, em obediéncia ao principio da simetria constitucional disposto no
art. 75 da CF/1988, a Constituicdo do Estado do Para de 1989 (CE/1989) estabelece as
competéncias constitucionais exclusivas do Tribunal de Contas do Estado no art. 116, de
realizacdo de fiscalizacOes especificas da gestdo fiscal e realizacdo de operacGes de créditos
pelo Governo Estadual. Ressaltamos que a fiscalizagdo exercida pelo controle externo nos
municipios é competéncia do Tribunal de Contas dos Municipios, conforme o 81° do art. 71 da
CE/1989 (Parg, 1989).

26 Acesso disponivel em: https://sadipem.tesouro.gov.br/sadipem/private/pages/index.jsf. Acesso em: 07/01/2024.
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Por fim, ressaltamos que além do exposto, recentemente foi adicionado a CF/1988,
pela Emenda Constitucional n® 109/2021, no art. 163, o inciso VIII, que lei complementar iria
dispor sobre a sustentabilidade da divida publica. Isso ocorreu com a publicacdo da Lei
Complementar n° 200, em 30.8.2023, que instituiu o regime fiscal sustentavel para garantir a
estabilidade macroecondmica do Pais, criando novas obrigacGes aos tribunais de contas no
processo de avaliagdo e monitoramento do endividamento publico e da gestéo fiscal.

Pela importancia dessa inovagédo para a apuragdo da sustentabilidade da divida, para o
direito financeiro, inserimos um capitulo préprio nesse estudo com a finalidade de obter
referéncias tedricas e técnicas sobre o tema e 0s demais efeitos das modificaces implementadas
pelo novo regime fiscal sustentavel, conhecido como “Novo Arcabougo Fiscal”, sobre a
fiscalizacdo da divida pablica e da gestdo fiscal.

A seguir uma andlise técnica independente do Guia de Orientacdo sobre a Auditoria
da Divida Pablica da INTOSAI buscando apresentar os procedimentos padrdes de auditoria
aceitos internacionalmente, ainda néo traduzido e incorporado no Brasil pelo IRB.

3.3 Orientac0es sobre a Auditoria da Divida Publica (GUID-5250)?"

Este pronunciamento profissional da INTOSAI, da categoria GUID tem por objetivo
orientar as Entidades de Fiscaliza¢do Superior (EFS) na auditoria da divida publica, aplicando
os principios fundamentais de auditoria da ISSAI 1002 em todas as fases das Auditoria
Financeira, de Desempenho (Operacional) e de Conformidade, a fim de produzir relatérios de
auditoria de qualidade benéficos para a gestdo da divida publica e boa governanca (GUID-
5250).

Faremos uma resenha dos pontos principais da orientacdo e da estrutura da guia,
visando catalogar as melhores diretrizes da auditoria da divida publica (DP), de acordo com o
escopo e tipo de auditoria a realizar. Alertamos que essa analise ndo substitui e/ou desobriga a

leitura completa da GUID-5250 pelos auditores. Ratificamos ainda, que esta GUID néo foi

2" Toda a secdo foi baseada em uma traducdo livre das versdes em inglés e espanhol feita pelo autor da GUID -
5250 - Guidance on the Audit of Public Debt. Disponivel em: https://wwuw.issai.org/pronouncements/guidance-
on-the-audit-of-public-debt/. Acesso em: 30/09/2023.

28 NBASP 100 - Principios Fundamentais de Auditoria do Setor Pablico, que é a traducéo realizada pelo Tribunal
de Contas da Unido para o portugués da ISSAI 100- Fundamental Principles of PublicSector Auditing, que foi
incorporada a estrutura das Normas Brasileiras de Auditoria do Setor Pdblico no ano de 2017.



https://www.issai.org/pronouncements/guidance-on-the-audit-of-public-debt/
https://www.issai.org/pronouncements/guidance-on-the-audit-of-public-debt/

37

traduzida para o Brasil pelo IRB e sua importancia neste estudo é demonstrar que ja existe um
padrdo orientativo préatico e tedrico minimo para auditorias de DP.

A GUID-5250 foi estrutura em trés secdes: I. Antecedentes, I1. Divida Publica e Gestéo
da DP e Ill. Auditoria da Divida Publica. E, dois apéndices, um com Indicadores de Divida e
outro com Exemplos préticos.

Na primeira se¢cdo (l. Antecedentes), destaca na Introducdo que 0s guias ndo sdo
obrigatdrios, e nao dispensam a consulta da ISSAI 100 e que abrangem os trés tipos de
auditoria: financeira, de desempenho e de conformidade, da INTOSALI. Para o Escopo, o guia
destaca questBes especificas da DP que precisariam ser consideradas ao conduzir auditorias,
assim como fornece orientagOes adicionais sobre como tais questdes podem ser abordadas
usando auditoria financeira/de desempenho/conformidade e ndo contém quaisquer requisitos
adicionais para a realizacdo da auditoria.

Vale um esclarecimento nesse ponto para o leitor que ndo possui familiaridade com a
técnica de realizacdo de auditorias governamentais sobre as questdes de auditoria, que sdo
definidas como linhas de abordagens ou diretrizes para alcanca o (s) objetivo (s) da auditoria?®.
As questdes de auditoria representam o detalhamento do objetivo, envolvendo o alcance da
auditoria e determinando os limites do trabalho (TCU, 2011).

E ainda, sobre o Papel das EFS, o guia invoca os principios orientadores das Nagdes
Unidas sobre DP e os Direitos Humanos que insiste com os Estados a realizar auditorias
periddicas da divida pablica, almejando a transparéncia e a responsabilizacdo na gestdo dos

recursos e na decisdo de futuros empréstimos. E declaram as UNCTDA®:

Uma instituicdo de auditoria deve realizar auditorias independentes, objetivas,
profissionais, oportunas e periddicas das suas carteiras de divida para avaliar
guantitativa e qualitativamente as obrigacfes recentemente contraidas. As
conclusdes de tais auditorias devem ser divulgadas para garantir a transparéncia e a
responsabilizacdo na gestdo da divida. As auditorias também devem ser realizadas a
niveis subnacionais (GUID-5250, grifo nosso).

20 objetivo deve ser entendido como a questdo fundamental de auditoria a ser respondida, embora deva ser
expresso de forma declarativa, e ndo de questionamento. Representa o propdsito da auditoria — porque e para que
ela sera realizada — sendo o principal elemento de referéncia para o trabalho em todas as fases (planejamento,
execucao e relatdrio). E o objetivo que determina a natureza (regularidade ou operacional) e o tipo de auditoria e
condiciona a delimitacdo do escopo e a metodologia a ser adotada. A depender de sua abrangéncia, deve ser
desdobrado em tantas questdes de auditoria quantas sejam necessarias para respondé-lo (TCU, 2011, p. 44).

30 Principios da UNCTAD (Conferéncia das Nagdes Unidas sobre Comércio e Desenvolvimento) sobre a
promogéo de empréstimos e  empréstimos  soberanos responsaveis. Disponivel em:
https://unctad.org/system/files/official-document/gdsddf2012miscl_en.pdf. Acesso em: 23/10/2023.
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E conclui a secdo realgcando o papel das EFS na promocéo de principios e boas préaticas
na gestdo da DP, considerando sua autoridade legal. E ainda, podem estimular de acordo com

o tipo de auditoria, a:

a. Auditoria Financeira:
* Promover estratégias s6lidas de divida ptiblica e praticas de gestdo de risco;

* Incentivar politicas completas e aprimoradas de relatérios e divulgacdo de dados da
DP.
b. Auditoria de Desempenho:

» Comentar sobre as implicagdes fiscais e econémicas: As EFS podem realizar
andlises independentes, com base na divida quantitativa e qualitativa e nas
informacdes relacionadas com a divida® divulgadas, para promover uma melhor
gestdo da DP e melhorar a compreensdo das implicacdes atuais e futuras dos
compromissos publicos. e de sustentabilidade fiscal;

* Reduzir a vulnerabilidade fiscal do governo através da promogdo de melhores
praticas em politicas de gestdo da divida puablica (PDM), incluindo a geracéo
apropriada de informagco e a utilizacdo de indicadores necessarios na analise;

* Incentivar os governos a concentrarem-se mais na monitorizagdo da vulnerabilidade
e a darem alta prioridade & gestdo de riscos e a producéo e publicacdo de informacéo
financeira de qualidade;

* Desempenhar um papel ativo na protecdo da situacdo financeira dos governos,
ajudando a garantir a existéncia de praticas s6lidas e robustas em matéria de divida
publica.

c. Auditoria de conformidade:

» Promover praticas solidas de gestdo da divida através do funcionamento de um

quadro juridico para DP que estabeleca 0s processos necessarios de governacao,
auditoria, elaboracéo de relatérios e responsabilizacdo (GUID-5250).

A segunda secdo (I1. Divida Publica e Gestdo da DP) afirma que ndo desenvolveu uma
definicdo de DP, ao invés disso, identifica varios elementos da DP e organismos publicos que
podem contrair DP. Esclarece a autonomia dos paises para reportar a sua DP de acordo com

suas normas legais. E, complementa:

Geralmente, a DP inclui, entre outros, passivos internos e externos, e outros
compromissos incorridos diretamente por érgdos publicos. Estes incluem titulos,
empréstimos bancarios, arrendamentos de longo prazo, garantias, emissdes de moeda
nacional, receitas de esquemas de poupanca publica, empréstimos de governos
estrangeiros e organismos internacionais, responsabilidades com pensoes e cuidados
de saude e contas a pagar (GUID-5250).

3L A crise financeira internacional dos dltimos anos, e os elevados défices fiscais e niveis de divida associados em
muitos paises, sublinharam a importancia de estatisticas fidveis e oportunas sobre a divida publica geral e, mais
amplamente, sobre a divida do sector publico como um elemento critico na gestdo fiscal e possivelmente
sustentabilidade externa. Os materiais de orientagdo que visam melhorar a qualidade e a atualidade das principais
estatisticas sobre a divida publica de um pais, que sdo um elemento critico para avaliar a sustentabilidade fiscal
de um pais, podem ser encontrados em:

https://www.imf.org/external/Pubs/FT/GFS/Manual/2014/gfsfinal.pdf. Acesso em: 07/01/2024.
http://ec.europa.eu/eurostat/documents/3859598/7203647/KS-GQ-16-001-EN-N.pdf/5cfae6dd-29d8-4487-80ac-
37f76cd1f012. Acesso em: 07/01/2024.



https://www.imf.org/external/Pubs/FT/GFS/Manual/2014/gfsfinal.pdf
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Ainda nessa secdo define o que é gestdo da divida publica, como sendo:

O processo de estabelecimento e execucao de uma estratégia de gestdo da divida do
governo, a fim de obter o montante necessario de financiamento ao menor custo
possivel no médio e longo prazo, consistente com um grau de risco prudente (GUID-

5250).

Assim como as metas e objetivos do governo com a gestdo da DP:

* Atender as necessidades de financiamento do governo;

* Contrair empréstimos ao menor custo possivel no médio e longo prazo;

* Manter um grau prudente de risco na carteira de divida; e,

» Cumprir quaisquer outros objetivos que 0 governo possa ter estabelecido, tais como
desenvolver e manter um mercado eficiente para titulos de divida publica (GUID-

5250).

Conclui, afirmando que as EFS podem realizar auditorias Financeiras, de Desempenho

e de Conformidade sobre o objeto da DP. As auditorias realizadas e os procedimentos de

comunicacdo dependem do mandato legal estabelecidos no pais (GUID-5250).

A terceira secdo (I11. Auditoria da DP) fornece aos auditores orientacfes especificas

sobre 0s assuntos a serem considerados ao realizar auditorias financeiras, de desempenho e de

conformidade da DP. Porém, alerta de imediato que a GUID ndo se destina a suprir todos os

itens necessarios para realizar uma auditoria de DP (GUID-5250).

Sendo altamente recomendavel, de acordo com a GUID, a utilizacdo das normas de

auditoria especificas de cada tipo (Financeira, de Desempenho e de Conformidade) do grupo

de principios, aplicando-as sobre as auditorias de DP, conforme o quadro das ISSAIs a seguir:

Quadro 1 — Principios de Auditoria - ISSAI aplicada a auditoria da divida publica

Auditoria Financeira — ISSAI 200

Auditoria de Desempenho (Operacional,
no Brasil) — ISSAI 300

Auditoria de Conformidade — ISSAI 400

Da DP centra-se em determinar se a informacdo financeira da
entidade sobre a DP é apresentada de acordo com o relato
financeiro e o quadro regulamentar aplicaveis. As auditorias
financeiras da divida puablica podem ser realizadas
separadamente ou como parte da auditoria das demonstraces
financeiras do governo.

Da DP centra-se em saber se 0s mutuarios e credores, 0s gestores
da divida soberana e outras partes relacionadas tém um
desempenho de acordo com os principios de economia,
eficiéncia e eficécia, e se ha espago para melhorias.

Da DP centra-se na obtencdo de provas para avaliar se as
atividades, transagdes financeiras de crédito publico e
informaces estdo em conformidade, em todos os aspetos
significativos, com as autoridades.

Fonte: Elaborado pelo autor baseado na GUID-5250 da INTOSAL.



40

Destacamos que a GUID-5250 ainda pontua as seguintes orientacGes organizacionais:

. A auditoria da DP fornece aos 6rgdos legislativos, de supervisdo e de
governanca, € ao publico em geral, uma avaliacdo independente e objetiva da
administracdo da divida publica;

. A abordagem para selecdo dos temas® ou demonstracdes financeiras pode
variar;

. Depois de realizar a avaliacdo de riscos ou analise de problemas e considerar
a materialidade, os auditores podem agora selecionar a area/topico/assunto de
auditoria;

. Dada a complexidade técnica das questdes de divida soberana, conhecimentos
técnicos suficientes e experiéncia de auditoria no seio da EFS sdo fatores importantes
na selecdo dos temas de auditoria;

. E importante que as EFS tenham um processo de selecdo dos temas de
auditoria®?;
. Os auditores podem desenvolver os seus proprios critérios e procedimentos de

selegdo, em linha com os requisitos das normas de auditoria/ISSAI. A importancia
relativa de cada critério dependera das circunstancias especificas do auditado;

. Depois de selecionar e priorizar o tema de auditoria, & importante que os
auditores tenham uma garantia quanto a sua auditabilidade antes do inicio da
auditoria. Avaliar a auditabilidade é um requisito importante no processo de design.
O auditor considera se a realizacdo de uma auditoria é relevante e rentvel. Os
auditores também garantem que possuem competéncia para observar as operacgées
reais da divida, comunicar com o pessoal da gestdo da divida e ter acesso aos relatérios
de DP (GUID-5250).

A terceira secdo (Ill. Auditoria da Divida Publica) fecha a guia apresentando o
conteudo técnico especifico de auditoria da DP conforme a GUID-5250, segue a sistematizacédo
dos aspectos principais do procedimento de auditoria seguindo a estrutura técnica disposta na
guia:

A. Planejando uma auditoria: de acordo com o exigido pela ISSAI 100, os principios
relacionados ao planejamento de auditoria dessa guia incluem os seguintes requisitos:

a) estabelecer os termos da auditoria:

° Na Auditoria Financeira, os auditores examinam as contas e 0s cronogramas
da DP que suportam as demonstracdes financeiras com a finalidade de determinar a
exatiddo e integridade das informac@es da divida reportadas e divulgadas.

° Na Auditoria Operacional, os auditores realizam a avaliagdo da gestdo,
vulnerabilidade e sustentabilidade da DP, bem como a avaliagdo das institui¢fes e do
pessoal responsavel pela Gestdo da DP publica.

3 Algumas EFS adotam uma abordagem ascendente, em que o auditor participa do processo de selecdo. Outras
EFS adotam uma abordagem descendente, em que a administracdo seleciona os temas de auditoria e o auditor ndo
participa do processo de selecdo. Algumas EFS tém uma combinacdo de ambas as abordagens (GUID-9020).

3 ASEFS podem considerar, entre outros: (a) a materialidade, incluindo os aspectos financeiros, sociais e politicos
do assunto em questdo; (b) significancia; (c) risco; (d) auditabilidade; (e) mandato da EFS; (f) impacto; (g)
interesses ou expectativas publicas ou legislativas; (h) principios de boa governanga; (i) ndo conformidade com
controles internos, ou a auséncia de um sistema de controle interno adequado e (j) constatagdes identificadas em
auditorias anteriores (GUID-9020).



41

° Na Auditoria de Conformidade, os auditores avaliam se as atividades das
entidades ou gabinetes envolvidos na Gestdo da Divida ou no Gabinete de Gestdo da
Divida (DMO) estéo de acordo com as autoridades que governam essas entidades ou
gabinetes (GUID-5250).

b) obter entendimento da entidade e do ambiente:

° Compreender as entidades envolvidas na DP, o seu contexto, 0s programas,
atividades e funcdes relacionadas com a DP, e as circunstdncias que rodeiam a
auditoria, permite ao auditor ter um quadro de referéncia para aplicar julgamento
profissional ao longo do processo de auditoria, particularmente em determinacéo da
materialidade e anlise dos riscos.

° Os auditores obtém compreensdo suficiente do DMO e do seu ambiente,
incluindo os procedimentos de controlo interno que sao relevantes para a auditoria,
para serem capazes de desenvolver uma abordagem de auditoria eficaz.

° As atividades que podem ser consideradas neste processo sdo: (a)
compreender o quadro juridico para o acordo de DP e Gestdo da Divida (institucional
e organizacional) (b) compreender os fatores econdmicos gerais, incluindo os
mercados de PD e instrumentos financeiros (c) compreender o controle sobre DP e
(d) realizagdo de avaliac&o de risco no nivel da entidade.

° O grau de compreensdo do quadro juridico para os acordos de DP e Gestao da
Divida Publica depende do tipo de auditoria. No caso da Auditoria Financeira, as
questbes que envolvam o ndo cumprimento de leis e regulamentos que cheguem ao
conhecimento do auditor durante o decurso da auditoria deverdo ser comunicados aos
responsdveis pela governanga, salvo quando as questBes forem claramente
inconsequentes.

° No caso da Auditoria de Desempenho e da Auditoria de Conformidade, o
quadro juridico e os acordos de Gestdo da Divida Publica podem ser potenciais topicos
de auditoria ou assuntos para auditoria. Assim, a compreensdo do quadro juridico e
das disposicdes do Gestdo da Divida Publica® de conformidade pode ser mais extensa
do que a dos auditores financeiros.

° O auditor obtém conhecimento suficiente dos mercados utilizados no
empréstimo e dos tipos de instrumentos financeiros para planejar e executar Auditoria
Financeira, Auditoria de Desempenho ou Auditoria de Conformidade de DP.

° O auditor obtém e documenta uma compreensao do sistema contabilistico e
dos principais sistemas e controles de gestéo suficiente para planear a auditoria. Para
uma auditoria de DP, onde é provavel que haja processos, transacdes e questdes
contdbeis complexas, o auditor considera aspectos-chave do sistema de controle
interno, incluindo todos os cinco componentes do controle interno — ambiente de
controle, avaliagdo de risco da entidade, atividades de controle, informacdo e
comunicagdo e monitoramento.

° Os auditores avaliam a adequacdo da segregacdo de funcdes concebida e
implementada pelos gestores da divida para separar as atividades de controle
relacionadas a autoridade, custddia e contabilizacdo das operagdes.

° Um sistema Gestdo da Divida Publica baseado em computador é necessério
para um grande nimero de transagdes de DP, que sdo complexas e exigiriam
processamento e recuperacéo rapidos e precisos®.

%0 quadro juridico e a estrutura de Gestdo da Divida Publica no contexto dos indicadores de desempenho de
Gestdo de Divida sao discutidos na Metodologia de Avaliagcdo de Desempenho de Gestdo da Divida (DeMPA) do
Banco Mundial, disponivel em: https://documentsl.worldbank.org/curated/en/305821468190742099/pdf/96671-
WP-DEMPA-2015-B0ox391446B-PUBLIC.pdf. Acesso em: 07/01/2024.

35 Atualmente, existem dois sistemas de informacéo principais disponiveis para gerenciar a DP: (1) o Sistema de
Gestdo e Andlise Financeira da Divida (DMFAS), um sistema de computador projetado pela UNCTAD, e (2) o
Sistema de Registro e Gestdo da Divida do Secretariado da Commonwealth (CS— DRMS). DMFAS é um
aplicativo baseado em Microsoft Windows que usa o Relational Database Management System da Oracle. O CS-
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° O monitoramento do controle interno avalia a qualidade do desempenho ao
longo do tempo e resolve prontamente as conclusdes das auditorias e outras revisoes.
O auditor obtém uma compreensao das principais atividades que a entidade utiliza
para monitorizar o controle interno sobre o relato financeiro, incluindo atividades de
controle relevantes para a PD, e como a entidade inicia acdes corretivas para
eficiéncias nos seus controles (GUID-5250).

c) realizar avaliacdo de risco ou analise de problemas:

° “O auditor deve considerar e avaliar o risco de diferentes tipos de deficiéncias,
desvios ou distor¢des que possam ocorrer em relagdo ao assunto em questao” (ISSAI
100.46), e aplicar os procedimentos de auditoria conforme necessario, ao longo do
processo, a fim de manter num nivel aceitavelmente baixo o risco de auditoria de
formacdo de conclusdes/opinides incorretas.

° A Gestéo da Divida Publica é complexa e os gestores da divida podem ndo ter
devidamente em conta todos os riscos e exposi¢Oes. Assim, os auditores realizam
avaliagbes de risco para identificar adequadamente as &reas de alto risco como
potenciais topicos ou assuntos para auditoria.

° Na Auditoria Financeira, os auditores identificam os riscos ao longo do
processo de obtencdo de entendimento da entidade auditada e do seu ambiente,
examinando os controles relevantes que se relacionam com 0s riscos e considerando
as classes de transagOes, saldos contabeis e divulgacdes nas demonstragdes
financeiras.

° Na Auditoria Operacional, os auditores testam as praticas de gestéo de risco
que os gestores da divida executam para supervisionar as opera¢fes de DP. Os
auditores corroboram que as técnicas ou modelos utilizados sédo eficazes para detectar
e monitorar os riscos da divida contratada.

° Na Auditoria de Conformidade, a avaliacdo de riscos do auditor comeca pela
identificac&o de riscos significativos de ndo conformidade com o quadro regulamentar
que rege a entidade (leis e regulamentos) (GUID-5250).

d) identificar risco de fraude:

° Os auditores identificam e avaliam os riscos de fraude relevantes para os
objetivos da auditoria e obtém provas de auditoria adequadas e apropriadas
relativamente aos riscos detectados, manter uma atitude de ceticismo profissional e
estar atento a possibilidade de fraude durante todo o processo de auditoria.

° Na Auditoria Financeira, os auditores consideram relatérios financeiros
fraudulentos e apropriacéo indébita de ativos. Na sua avaliagdo do risco de fraude, os
auditores financeiros procuram “sinais de alerta” que foram encontrados em casos de
fraude anteriores. Exemplos de fatores de risco relacionados com distor¢Ges
decorrentes de relatorios financeiros fraudulentos e apropriacdo indevida de ativos
podem ser encontrados no Apéndice 1 da ISSAI 2240.

° Na Auditoria de Desempenho, os auditores, na sua avaliacdo do risco de
fraude, obtém uma compreensdo dos sistemas de controlo interno relevantes e
examinam se existem sinais de irregularidades que prejudicam o desempenho.

° A fraude na Auditoria de Conformidade relaciona-se principalmente com o
abuso da autoridade publica, mas também com relatorios fraudulentos sobre questdes
de conformidade. Os casos de ndo conformidade com os regulamentos podem
constituir uso indevido deliberado da autoridade publica para beneficio indevido. A
execucdo da autoridade publica inclui decisGes, ndo decises, trabalhos preparatérios,
aconselhamento, tratamento de informacbes e outros atos no servico publico.

DRMS tem ligagoes eletrénicas com o sistema de notificacdo de devedores do BM, bem como com o Modelo de
Sustentabilidade da Divida do BM (GUID-5250).
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Beneficios indevidos sdo vantagens de natureza ndo econémica ou econdmica obtidas
por ato intencional de um ou mais individuos entre administradores, responsaveis pela
governanga, empregados ou terceiros (GUID-5250).

e) desenvolver um plano de auditoria:

° Na Auditoria Financeira, o auditor procede a concepgao da auditoria com
base nos resultados da avaliacdo dos riscos de distorcdo material devido a erro e
fraude.

° Em geral, as EFS identificariam e classificariam potenciais tépicos de
auditoria para Auditoria de Desempenho em dois critérios: a) Espera-se que essas
auditorias agreguem valor maximo em termos de melhoria da responsabilizacdo,
economia, eficiéncia e eficécia, e b) Auditorias que garantam uma cobertura adequada
das operacdes de divida soberana dentro das limitagcdes dos recursos de auditoria
disponiveis.

° Quando a EFS tiver poder discriciondrio para selecionar a cobertura da
Auditoria de Conformidade, ela executa os procedimentos necessarios para
identificar areas significativas e/ou areas com risco potencial de ndo conformidade.
Ao selecionar e priorizar tépicos para auditoria de conformidade, as EFS consideram:
(a) aimportancia de certas disposic¢des da lei e (b) possiveis violagdes das leis e outros
regulamentos aplicaveis, que regem a atividade da entidade publica, ou a DP, o déficit
publico e obrigagdes externas (GUID-5250).

f) desenhando a auditoria (objetivo e escopo):

° Apos a EFS ter escolhido uma area/topico/assunto de auditoria, o auditor
elabora a auditoria especifica. O objetivo da fase de concepcdo é preparar uma
proposta de auditoria com um plano de trabalho e um desenho/plano de auditoria. Um
design bem pensado é indispensavel na auditoria de DP.

° Para definir o escopo, o auditor identifica quais entidades/gabinetes devem ser
incluidos na auditoria ou qual programa/assunto especifico, ou aspecto de um
programa, deve ser auditado. O auditor também identifica o periodo de tempo a ser
revisto e, se relevante, os locais a serem incluidos. Assim, o escopo define o limite da
auditoria. Aborda questdes como perguntas especificas a serem feitas, o tipo de estudo
a ser conduzido e o carater da investigacao.

° O(s) objetivo(s) da auditoria podem ser considerados como a questao geral da
auditoria relativa ao assunto para o qual o auditor procura uma resposta. O objetivo
da auditoria necessita, portanto, de ser enquadrado de uma forma que permita uma
concluséo ou opinido clara e inequivoca.

° A maioria das autoridades esta estabelecida na legislagao nacional, mas podem
ser emitidas a um nivel inferior na estrutura organizacional do sector publico. Os
critérios de uma Auditoria de Conformidade para DP podem referir-se e incluir leis,
regras, regulamentos, resolucdes orcamentais, politicas, cddigos estabelecidos, termos
acordados e os principios gerais que regem a boa gestao financeira do sector publico
e a conduta dos funcionarios publicos.

° Uma parte importante do planeamento da auditoria é determinar os métodos a
serem utilizados para recolher e analisar dados. O(s) objetivo(s) da auditoria, as
questbes/procedimentos de auditoria, 0 escopo da auditoria e os critérios de auditoria
sdo os fatores que orientam quais evidéncias sdo necessarias e 0s métodos mais
apropriados para obter essas evidéncias (GUID-5250).



44

B. Realizando uma auditoria: “Os auditores devem executar procedimentos de
auditoria que fornecam evidéncia de auditoria suficiente e apropriada para apoiar o relatorio de
auditoria” (ISSAI 100.49).

Na execucdo da auditoria da gestdo da divida, os auditores obtém evidéncias
suficientes e adequadas para basear suas conclusdes realizando procedimentos definidos nos
tipos de auditorias apresentados, em diferentes fontes devidamente documentadas e oficiais

(legais). De acordo com a guia, especificamente o0s seguintes:

° Faca consultas com a equipe de Gestdo da Divida. Os auditores podem pedir
aos supervisores da divida e ao pessoal que expliquem as suas fungdes na Gestdo da
Divida. Entrevistar o pessoal ajudard os auditores a avaliarem se o pessoal
compreende as suas funcdes e a executar os procedimentos descritos nos manuais de
procedimentos de divida.

° Examinar os principais documentos e registos da divida em cada um dos ciclos
de atividade da divida — planeamento, negociacdo, contratagdo, emisséo, servico,
andlise e contabilidade. As informacdes necessarias estardo disponiveis em relatorios
de auditoria anteriores, relatérios de divida produzidos para monitores internos e
externos, entrevistas com funcionarios da Gestdo da Divida e especialistas de
mercado, leis e regulamentos sobre DP e sistemas de informacdo de divida. Ao
examinar 0s documentos e registros, arquivos de computador e relatorios de dividas,
os auditores podem avaliar se as descri¢Ges apresentadas no manual de procedimentos
e fluxogramas foram implementadas.

° Comparar as estatisticas da divida apresentadas em relat6rios emitidos para
diferentes utilizadores — organizacfes externas de monitorizacdo, informagdes sobre
a divida em relatérios financeiros do governo, dados da divida apresentados em
audiéncias parlamentares.

° Observar atividades relacionadas ao controle que ndo deixam rastro de
auditoria por escrito. Os auditores realizam um passeio pelas principais atividades dos
ciclos de operacbes de DP — planejamento, negociagdo, contratacdo, emissdo,
atendimento, analise e contabilidade.

° Recalcular os célculos da divida para determinar se os céalculos dos sistemas
de informacdo da divida estdo corretos.
° Contar os documentos e registros de divida disponiveis em um determinado

momento e realizar pesquisas e analises estatisticas (GUID-5250).

Além disso, sem a pretensdo de esgotar os procedimentos para a fase de execucdo da

norma, sugere a norma que:

° As constatagdes e informacdes obtidas durante a conducdo da Auditoria de
Desempenho e da Auditoria de Conformidade, bem como as conclusdes e
recomendagdes da auditoria sdo registradas na Matriz de Achados da Auditoria (MA)
ou equivalente. A Matriz de Achado é uma ferramenta Util para apoiar e orientar a
elaboracdo do relatério de auditoria, pois permite reunir os principais topicos do
relatério de forma estruturada. A matriz permite que os membros da equipa de
auditoria e outras partes interessadas tenham uma compreensdo homogénea das
conclus@es e dos seus componentes. Um exemplo de Matriz de Achado para gestéo
de caixa é apresentado no Apéndice 2 (GUID-5250).
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C. Relatério de Auditoria e Acompanhamento: os relatorios de auditoria de DP

variam de acordo com o tipo de auditoria, exemplos séo apresentados no Apéndice 2:

° No caso da Auditoria Financeira, a forma de opinido a ser expressa pelo
auditor depende da estrutura de relato financeiro aplicavel e de quaisquer leis ou
regulamentos aplicaveis.

° Na Auditoria de Desempenho (Operacional), “normalmente ndo se espera
que os auditores fornegam uma opinido global, comparavel a opinido sobre as
demonstragBes financeiras, sobre o alcance da economia, eficiéncia e eficacia da
entidade auditada”. (ISSAI 300.21)

° Na Auditoria de Conformidade, “as formas de reporte podem ser definidas
em lei ou por mandato da EFS. No entanto, o relatério de auditoria normalmente
contém uma conclusdo baseada no trabalho de auditoria realizado.” (ISSAI 400.59)

Encerrando o contetido da norma sobre a auditoria de DP, recomenda entre outras que
0 auditor comunique os resultados de suas agdes de acompanhamento aos Orgaos
governamentais e ao publico em geral. Fornece informacdes oportuna e confiaveis, assim como
0s impactos da auditoria demonstram o valor e beneficios das EFS.

Por fim, como visto, a GUID-5250 encerra apresentando dois apéndices: o primeiro,
com Indicadores de Divida e, o segundo, com Exemplos praticos, com um estudo de caso de
auditoria e diversos procedimentos de auditoria. O apéndice 1 (Indicadores de divida) que visa
analisar e descrever os indicadores de vulnerabilidade, sustentabilidade e financeiros mais
reconhecidos, bem como o ambito da sua implementacdo e beneficios na gestdo da divida
publica, devido suas caracteristicas exclusivamente praticas, sera explorado no Referencial de
Fiscalizacdo.

A seguir apresentamos outra resenha exploratdria de um documento da INTOSAI que
trata da atuacéo das EFS nas auditorias do desenvolvimento sustentavel, visando expandir mais
ainda a percepcdo do leitor sobre as diversas dimensdes de abordagens que ja estdo sendo

exploradas, a nivel internacional, pelas auditorias das EFS em outras partes do mundo.

3.4 O Tribunal de Contas como Auditor da Sustentabilidade

Dentre o exposto sobre a ampliacdo das atribui¢cdes das Cortes de Contas, além do
controle externo da atividade financeira do Estado, pelos aspectos financeiro e de
conformidade, assim como da emergente e ampla abordagem operacional. Surge com muita

relevancia e promessa, associado aos processos de avaliacdo das politicas publicas, a
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perspectiva de avaliar a sustentabilidade ecoldgica, social e econdmica, vinculada fortemente
ao principio do desenvolvimento.

Acerca do desenvolvimento sustentavel, afirma Garcia (2018, p. 90) que: “Poder-se-
ia conceituar uma contratacéo publica sustentavel como sendo aquela que considera os aspectos
ambientais e seus impactos sociais e econdmicos em todos os estdgios do processo de
contratacdo publica”. A consequéncia natural, ao compreender esse conceito, ¢ que amplia a
importancia de se desenvolver e criar mecanismos de controles sobre a gestdo publica, a fim de
otimizar sua atuacéo e retorno a toda a coletividade, dentro de um processo sustentavel devido
a escassez dos recursos.

Além disso, entender o desenvolvimento envolve diversos aspectos da propria
condicdo humana, precisamos elevar o conceito buscando recursos em outras areas do
conhecimento, pois todo o processo que envolve as politicas publicas é direcionado para a
sociedade e suas necessidades. Sobre isso, o professor Amartya Kumar Sen, Prémio Nobel de
Economia de 1998, e um dos idealizadores do indice de Desenvolvimento Humano (IDH),

explica que:

O desenvolvimento requer que se removam as principais fontes de privacdo de
liberdade: pobreza e tirania, caréncia de oportunidades econdmicas e destituicdo
social sistematica, negligéncia dos servicos publicos e intoleréncia ou interferéncia
excessiva de Estados repressivos. A despeito de aumentos sem precedentes na
opuléncia global, o mundo atual nega liberdades elementares a um grande nimero de
pessoas — talvez até mesmo a maioria. (Sen, 2018, p. 11-12)3¢

Entdo, quanto a realizacdo de auditorias que abrangem a sustentabilidade, destacamos
a orientacdo da INTOSAI, gue possui uma abordagem institucional, sobre o Desenvolvimento
sustentavel: o papel das entidades fiscalizadoras (GUID-5202)%, ainda ndo traduzida e
incorporada a estrutura da NBASP do IRB, é um importante subsidio técnico adicional que vem
trazer o conceito de desenvolvimento sustentavel e avalia o papel que os tribunais de contas
podem exercer na auditoria do progresso nacional ou estadual pelo viés da sustentabilidade,
com uma perspectiva técnica.

De acordo com a apresentacdo da guia da INTOSAI, esta diretriz compreende quatro

partes:

36 Desenvolveremos mais a teoria de desenvolvimento com liberdade no capitulo seguinte.

37 Todo o contetdo foi baseado em uma traducdo livre da versdo em inglés feita pelo autor. Disponivel em:
https://www.issai.org/pronouncements/quid-5202-sustainable-development-the-role-of-supreme-audit-
institutions/. Acesso em: 07/01/2024.



https://www.issai.org/pronouncements/guid-5202-sustainable-development-the-role-of-supreme-audit-institutions/
https://www.issai.org/pronouncements/guid-5202-sustainable-development-the-role-of-supreme-audit-institutions/
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A parte 1 fornece um fundo essencial. Ele define o desenvolvimento sustentavel e
fornece uma visdo geral de como o conceito de desenvolvimento sustentavel pode ser
refletido nas estratégias, politicas e operagdes de governos e agéncias individuais.

A Parte 2 explica como os governos se estabeleceram no desenvolvimento de
estruturas e estratégias nacionais para a busca de objetivos de desenvolvimento
sustentavel e considera as oportunidades que elas podem oferecer as EFS para revisao.

A Parte 3 examina como o conceito de desenvolvimento sustentavel tem sido aplicado
a politicas ou programas individuais e o papel desempenhado pelas EFS na auditoria
de quéo bem isso foi feito.

A Parte 4 considera os passos que as EFS podem precisar tomar para desenvolver suas
habilidades para realizar auditorias no campo do desenvolvimento sustentavel (GUID-
5202).

E relevante ao estudo conhecer o contelido conceitual preliminar que atribui aos
tribunais de contas a competéncia para auditar o desenvolvimento sustentavel, por isso, iremos
nos concentrar, neste momento, na parte 1 do Guia, sempre alertando que para 0s auditores €
obrigatério o dominio completo do documento.

A parte 1, define a GUID-5202 que: “O desenvolvimento sustentavel ¢ o
desenvolvimento que satisfaz as necessidades do presente sem comprometer a capacidade das
geragdes futuras de satisfazerem as suas proprias necessidades™®. Essa definicdo vem
esclarecer que a realizacdo do desenvolvimento econdmico e social € necessaria e continua, que
precisamos de sua realizacdo, tanto no presente quanto na expectativa do futuro que precisamos
considerar para as outras geracgoes.

Precisamos criar um consenso sobre a utilizacdo dos recursos, de forma a ndo

boicotarmos o desenvolvimento futuro pela incapacidade de gestdo do meio ambiente hoje.

Embora ndo exista uma definicdo Unica de desenvolvimento sustentavel, o conceito
de desenvolvimento sustentavel foi popularizado pela primeira vez pelo relatério de
1987 da Comissdo Mundial sobre 0 Ambiente ¢ o Desenvolvimento, intitulado “O
Nosso Futuro Comum” (geralmente referido como Relatério Brundtland).

O desenvolvimento sustentavel envolve a integracdo de objetivos sociais, ambientais
e econdmicos. Idealmente, é claro, qualquer politica ou atividade humana deveria
trazer uma melhoria em todos os trés objetivos. Contudo, o progresso numa frente
pode ser alcancado a custa de danos noutra.

Sempre que possivel, as decises devem ter em conta os custos e beneficios de todas
as partes. A definicio da Comissdo também trouxe a tona o conceito de
sustentabilidade que € justo para as geragdes presentes e futuras; que as geracles
atuais ndo devem alcancar o progresso econdémico a custa da prosperidade das
geragdes futuras (GUID-5202).

Segue abaixo a sintese dos pontos explorados nesta parte inicial da orientag&o:

38 Fonte: Auditor General Act (Canada)/Brundtland Report.
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- Envolve a integracdo de objetivos sociais, ambientais e econdmicos: as politicas
deveriam buscar o melhor desses trés objetivos, tentando minimizar o progresso de um a custa
de danos em outra;

- Tem uma dimensao global: apesar das estratégias serem nacionais, 0s problemas sdo
globais. As economias nacionais estdo cada vez mais interligadas;

- Vai além de uma Unica preocupagdo com o meio ambiente: o desenvolvimento
sustentavel reconhece que pode ser necessario haver um equilibrio ou uma solucdo de
compromisso entre o progresso econdémico e social e 0 ambiental, dentro do conceito de
sustentabilidade, sem esquecer o efeito intergeracional,

- Os governos criam a estrutura para alcancar o desenvolvimento sustentavel: Eles séo
responsaveis por definir a direcdo, elaborar politicas e fornecer coordenacdo. Representam 0s
interesses da nacdo nas negociacdes internacionais que afetam o desenvolvimento e o ambiente,
além de serem os responsaveis por desenvolverem politicas e programas ambientais;

- O desenvolvimento sustentavel é importante para as EFS porque é importante para
0s organismos que auditam: O papel constitucional e os mandatos da maioria das EFS nao Ihes

permitem definir politicas, apenas para auditar a sua implementacéo;

Figura 2 — Abrangéncia do Desenvolvimento Sustentavel

Protegendoe o
meio ambiente &

usando recursoes naturais

Mantendo alto

Reconhecendo as . ..
niveis estaveis de

necessidades de todos . .
desenvolvimento economico

DESENVOLVIMENTO SUSTENTAVEL

Fonte: GUID-5202 (2019).

- As auditorias do desenvolvimento sustentavel devem estar sujeitas aos padrdes de

auditoria habituais: Qualquer auditoria é essencialmente uma comparacgdo do que € com o que
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deveria ser. Isto baseia-se num certo acordo sobre normas entre os auditores, as organizagoes
auditadas e as partes interessadas que dependem dos auditores para obter garantias. No
desenvolvimento sustentavel, essas normas podem ter origem em acordos ou legislacdo
internacional, legislacdo nacional, promessas e compromissos programaticos, normas
operacionais adotadas pelo organismo auditado ou procedimentos e préaticas geralmente aceitas
em outras organizac¢des com atividades semelhantes.

Portanto, sem esgotar todas as orientacGes do Guia, ja conseguimos compreender a
crescente expansdo das atribuicbes fiscalizatdrias dos tribunais de contas nacionais sobre
diversos campos da gestdo publica que até entdo ndo eram avaliados. Estamos em plena
evolugdo das auditorias de desempenho ou operacionais com abordagens qualitativas da
administracdo publica, além das auditorias financeiras e de conformidade.

Segue abaixo a demonstracao das principais normas da INTOSALI, junto das normas
padrdes, que foram analisadas nesse estudo. Ressaltando as OrientacGes de auditorias com
temas especificos, inovadores ou em construcao nas Cortes de Contas atualmente, e que formam

0s objetos desse estudo.

Figura 3 — OrientacGes da INTOSAI analisadas nesse estudo

EFS INTOSALI - Padroes Orientagdes
Auditoria Fmanceira (ISSAI Orleptagoes sol?r§ e
200) Auditoria da Divida
B B Publica (GUID-5250)
. . L Desenvolvimento
Tribunais | _| | Auditoria de Desempenho ou | _| Sustentavel: o papel das
de Cont ional (ISSAT 300 '
e Contas Operacional (ISS ) EES (GUID-5202)

= | Auditoria de Conformidade =~ |Avaliagdo de Politicas
(ISSAI 400) Publicas (GUID-9020)

Fonte: Elaborado pelo autor do trabalho.
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4 CREDITO PUBLICO: IMPORTANCIA E ASPECTOS GERAIS

4.1 O endividamento e os investimentos publicos: relevancia intergeracional

O Estado é o responsavel direto pela gestdo de todas as necessidades da sociedade e
manutengdo do bem comum, em obediéncia estrita ao estabelecido na Constituicdo da
Republica Federal do Brasil de 1988, em ambito nacional, e regionalmente pelas respectivas
Constituicdes Estaduais. No desempenho da funcéo de gestdo administrativa, exerce o Estado
a mais importante de suas atribui¢des, sob pena de ndo subsistir, que € a atividade financeira de
obtencdo de receitas a fim de poder realizar as despesas publicas.

Para Piscitelli (2022, p. 16): “Esse obter e gastar ¢ a atividade financeira do Estado;
trata-se do conjunto de acdes que o Estado desempenha visando a obtencdo de recursos para
seu sustento e a respectiva realizacao de gastos para a execugédo de necessidades publicas”.

E ainda, Scaff (2014a, p. 3180), sobre a atividade financeira do Estado afirma: “Todo
0 aparato de normas complexas que regula a atividade financeira do Estado visa estabelecer um
modo de convivéncia social que regule como os recursos privados sdo transformados em
recursos publicos, e como sdo usados em proveito da sociedade.”

Por isso, na atividade financeira do Estado a busca de receitas é diversa e constante,
tendo nos tributos (impostos, taxas e contribuicdes) a sua principal fonte de recursos, entre
outras formas. Uma dessas fontes, que apesar de ser bastante antiga, sempre € objeto de debate,
¢ a obtencdo de recursos financeiros de terceiros, tanto internos ou externos, dependendo se é
do mesmo pais ou ndo, por meio de empréstimos ou financiamentos que, quando contratados,

se tornam as conhecidas, porém nem tdo claras e compreendidas, Dividas Publicas.

Essa capacidade de obter recursos de outras pessoas juridicas, fisicas e até mesmo de
outros Estados é denominada de Crédito Publico. Para Regis Fernandes de Oliveira: “Crédito
publico é a possibilidade que o Estado tem de receber capital de Terceiros mediante a promessa
de reembolso” (Oliveira, 2022, p. 942). Crédito possui o mesmo sentido, tanto o publico quanto
o privado, de uma relagdo baseada nos elementos confiancga, capital e tempo, uma vez que se
utiliza um recurso presente com a promessa de um retorno futuro com juros aos prestamistas
(Assoni Filho, 2004).
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Sobre isso, afirma José Mauricio Conti que existem muitas questdes e temas na area

do Direito Financeiro relegados, sendo o campo da divida publica umas das principais (Conti,

2018, p.6). E ainda, a respeito da utilizacdo do crédito publico afirma que:

O endividamento do setor publico é um problema que afeta gravemente os Estados
ha décadas, e ndo seria exagerado dizer, ha séculos. M4 gestéo, falta de planejamento
e irresponsabilidade fiscal produzem crises que levam ao desequilibrio fiscal, trazendo
consequéncias irreparaveis para a sociedade e preocupagdo para as futuras geragdes.
Conhecer e saber gerir a divida publica torna-se fundamental, porém, mesmo assim,
nao recebe a atencédo devida dos estudiosos das mais diversas areas do conhecimento
em que esse tema que estd presente, especialmente a Economia, a Administracéo
Publica, a Contabilidade Publica, a Ciéncia Politica e o Direito. Em nenhuma delas se
vé haver a devida atencdo que o tema merece.

No ambito do Direito, a situagdo é ainda mais grave, pois, além da lacuna académica,
o0 préprio ordenamento juridico mostra-se falho e fragil. (Conti, 2018, p.6, grifo nosso)

De outro modo, € preciso também entender que o endividamento publico, quando bem

gerido, pode e deve ser um instrumento de desenvolvimento econdmico e social. Nesta linha,

afirma Silva:

Na Republica Federativa do Brasil, 0 endividamento publico se sobressai como um
instrumento constitucional e legal de politica financeira, utilizado, entre outras
fungbes governamentais, para garantir niveis equilibrados de investimentos e de
servigos prestados pelo governo a sociedade, bem como mecanismo de condugéo da
politica monetéria, consubstanciando-se, quando bem gerido, em um importante
elemento para a manutenc¢do da estabilidade social e econdmica.

Quando se estuda a sistematica da formacao da divida publica interna brasileira, é
preciso compreender, de antemao, que a capacidade de se valer de um crédito publico
para realizar uma operacdo de crédito € conferida ndo so ao governo central (Unido),
como também aos entes subnacionais (Estados e Municipios), dada a autonomia
financeira que constitucionalmente lhes foi atribuida. (Silva, 2019, p. 642, grifo
Nosso)

Neste ponto, torna-se fundamental discorrer sobre 0s principais conceitos para o

estudo, que sdo respectivamente o de operacdes de crédito publico, endividamento publico e

divida puablica, visando o delineamento que ira guiar a pesquisa. Pois ndo € objetivo exaurir a

conceituacdo doutrinaria, mas sim explicitar as significacdes e distin¢cdes necessarias.

Figura 4 — Fluxo de formacédo do Endividamento Publico

Operacdes
de Crédito

. Divida = Endividamento
=

Publica Publico

Fonte: Elaborado pelo autor do trabalho.
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Sobre o conceito de opera¢des de crédito publico, como o momento da celebracéo
efetiva da obrigacdo, com a formalizacdo do contrato de mutuo e a assun¢do da divida pelo
mutuario que se concretizara a divida plblica. E o procedimento de formalizagdo do
empréstimo de recursos financeiros de uma entidade financeira publica ou privada para o
Estado.

Conforme Rodrigo Medeiros de Lima:

Trata-se, conforme doutrina majoritaria, de uma relagdo contratual — tal como a
operacgdo de crédito privada —, por meio da qual pessoa juridica de direito publico
obtém dinheiro de terceiro, publico ou privado, obrigando-se a restitui¢do futura da
quantia, geralmente acrescida de juros, estes remuneratérios da temporaria
disponibilidade dos recursos financeiros alheios. Sua natureza contratual decorre do
fato de sua concretizacdo depender da manifestacdo de vontade do prestamista,
inexistindo imposic¢do do Estado. (Lima, 2021, p. 56)

A natureza juridica dos empréstimos publicos é tipicamente contratual (Oliveira, 2022,
p. 931). Abordaremos as operacGes de crédito com mais detalhes em secdo prdpria nesse
capitulo, inclusive sobre as defini¢des legais e regulamentares.

Sobre a defini¢do de divida publica, ciente que aqui serd delimitada ao estudo, pois
esse conceito possui uma ampla concepc¢do doutrinéria e podera extrapolar o entendimento
necessario aqui. Oliveira Salazar diz haver “estreita relagdo entre os empréstimos publicos e a
divida publico, visto que é daquelas que resulta esta” (Salazar apud Oliveira, 2022, p. 774).

A divida publica é um tema controverso, incompreendido na maioria das vezes, porém
de grande importancia para a sociedade, pois quando bem administrado, permite a realizagao
ampla do bem-estar coletivo ao garantir niveis equilibrados de investimento e servicos
prestados pelo governo, promovendo maior equidade entre geracfes (SILVA et al., 2009).

E ainda, define Rodrigo Medeiros de Lima a divida pablica como:

A divida publica corresponde ao estoque das obrigacdes pecunidrias (ou conversiveis
em pecunia) assumidas pelo Estado em decorréncia de operagBes de crédito, aqui
genericamente denominadas obrigacdes debitorias, que ainda ndo tenham sido
adimplidas. Constitui, portanto, um subconjunto do passivo patrimonial do Estado.
Podem-se incluir no conceito as obrigacdes provenientes de garantias prestadas pelo
Estado, ndo obstante ndo envolverem obrigacdo financeira certa, mas eventual.
(LIMA, 2021, p. 58)

O conceito exposto reflete a ideia de um conjunto ou inventario das obrigacdes
assumidas pelo Estado perante a terceiros por meio de contratos de empréstimos financeiros. A
legislacdo brasileira por meio da Lei Complementar n° 101, de 04/05/2000, que estabeleceu

normas de financas publicas voltadas para a responsabilidade na gestéo fiscal, conhecida por
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Lei da Responsabilidade Fiscal (LRF), definiu nos incisos I e 1l do seu art. 29 um conceito legal

de divida publica consolidada ou fundada e de divida pablica mobiliaria.

Art. 29. Para os efeitos desta Lei Complementar, sdo adotadas as seguintes defini¢des:

| - divida publica consolidada ou fundada: montante total, apurado sem duplicidade,
das obrigagdes financeiras do ente da Federacdo, assumidas em virtude de leis,
contratos, convénios ou tratados e da realizacdo de operacdes de crédito, para
amortizacdo em prazo superior a doze meses;

Il - divida pablica mobiliaria: divida publica representada por titulos emitidos pela
Unido, inclusive os do Banco Central do Brasil, Estados e Municipios; (Brasil, 2000,
grifo nosso)

Pela andlise do dispositivo concluimos que as operacdes de crédito, objeto desse
estudo é classificado como uma divida publica consolidada ou fundada, que serdo o foco de

nossa pesquisa. Nesta linha, define Regis Fernandes de Oliveira que:

A divida consolidada decorre de obrigagdes para a realizagéo de obras e prestacdo de
servigos, seja em decorréncia de empréstimos com institui¢des financeiras, seja em
razdo de contratos precedido de licitagdo ou pagamento de pessoal (decorrente de lei).
(Oliveira, 2022, p. 775)

Sobre a defini¢éo de endividamento publico, Rodrigo Medeiros de Lima afirma que:

O endividamento publico se refere ao processo genericamente considerado de
captacdo de recursos financeiros de terceiros, por meio de operacdes de crédito
publico. Corresponde a uma das modalidades pelas quais o Estado obtém recursos
financeiros para fazer frente as suas necessidades de dispéndio, a exemplo da
tributagdo — a principal delas — e da exploragdo do patrimonio proprio do Estado.
(Lima, 2021, p. 58)

Os Estados utilizam essa faculdade de obterem crédito extraordinarios ao longo de
suas histdrias, desde tempos imemoriais e em diferentes sociedades, o endividamento publico
como fonte subsidiaria de financiamento geralmente para pagar despesas inesperadas ou
investimentos estruturais (Lima, 2021).

Regis Fernandes de Oliveira (2022, p. 943) declara que “... hoje o empréstimo publico
passa a ser de extrema utilidade quando bem manejado, quando solicitado nas ocasifes
oportunas, para investimentos em obras de redundem em beneficios sociais”.

Aqui nos interessa 0 uso do endividamento para o financiamento de grandes
investimentos a longo prazo com efeito intergeracional. O uso do termo efeito € proposital, pois
dependendo da gestdo da divida e de sua aplicacdo resultard em retorno positivo ou negativo as

geracOes futuras. Sobre essa capacidade do Estado, nas palavras de Aliomar Balleeiro:
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A faculdade de contrair dividas, como meio de realizacdo dos fins do Estado, integra-
se no carater geral do processo econdmico de reparticdo do custo do funcionamento
do governo, e ao mesmo tempo, de redistribuicdo da renda nacional, um e outro
peculiares a toda a atividade financeira.

Uma velha concepcdo, geralmente aceita, a ponto de torna-se popular, quer que 0s
empréstimos publicos sejam a técnica pela qual as geragOes futuras partilham de
despesas da atualidade. (Balleiro, 1981, p. 447)

Entendemos a relevancia do bom uso da operacdo de crédito, quando bem gerido
permite antecipar o bem-estar a sociedade, por meio de niveis equilibrados de investimento e
servicos publicos ofertados pelo governo a sociedade, permitindo uma maior equidade entre as
geracOes. Pois, com a falta de recursos, é por meio do endividamento que se evita penalizar
com carga tributéria excessiva ou cortes de gastos as geracdes atuais (Silva et al., 2009). Isso
configura a realizagdo do desenvolvimento por meio do uso consciente do crédito publico.

Para Scaff (2014), as operacGes de crédito publico carregam a caracteristica
intergeracional, pois € muito usual que os valores obtidos pelos Estados para fazer frente aos
gastos da presente geracdo venham a ser pagos pelas geracdes futuras. Neste ponto, faremos
um aparte ao professor, complementando que os prazos de amortizac6es, geralmente, se iniciam
apos a execucdo financeira do contrato, na pratica entre 5 e 8 anos, o que configura uma
distribuicdo entre as geracdes do 6nus da amortiza¢do. Assim como, em muitos investimentos,
o usufruto do resultado da politica publica somente sera consolidado na geragdo seguinte.

Porém, ndo podemos também ignorar que a preocupacao quanto a liquidagdo futura da
obrigacdo contraida pela divida oriunda da operacdo de crédito é legitima, inclusive sendo uma
das principais preocupacdes de quem contrata e de quem empresta capital. E exatamente sobre
a preocupacdo com a capacidade de pagamento futuro e excesso de divida publica que poderdo
causar a insustentabilidade financeira do Estado, que nasce a motivacgéo para o estudo do melhor
controle do endividamento e de sua utilizag&o.

Dentre os aspectos obrigatorios de atencdo, quando tratamos de endividamento
publico, é a observacdo pormenorizada da legislacdo nacional por ser o instrumento que
autoriza, delimita e estabelece limites para a fiscalizagdo dessas operagoes.

Dito isto, reiteramos a relevancia da atribuicao da fiscalizagao das operacdes de credito
pelos tribunais de contas como visto no capitulo anterior. Na seara financeira, especificamente,
cabe constitucionalmente aos Tribunais de Contas a fiscalizacdo orgamentéria, operacional,
contabil e financeira da administragdo publica, assim como outras atribui¢des decorrentes das

legislacGes infraconstitucionais, dentre elas a fiscalizacdo das dividas publicas, resta construir
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conhecimento para a expansao da utilidade e/ou retorno dessas a¢des para 0 melhor uso dos

gastos publicos de forma continua e sustentavel.

4.2 Créditos Publicos Externos e o desenvolvimento socioecondmico

Dissertar sobre credito publico externo € discutir financiamento de politicas publicas,
e nesse sentido é impositivo debater desenvolvimento econdmico e social, sendo este um dos
pilares disposto como objetivo fundamental na Constituicdo Federal de 1988, em seu inciso Il
do art. 3°: “garantir o desenvolvimento nacional”.

Neste trabalho denominamos de Créditos Publicos Externos os recursos oriundos de
contratos de empréstimos ou financiamentos realizados com Organismos Internacionais de
Financiamento utilizados para investimentos voltados & realizacdo do desenvolvimento
econdmico e social.

Sendo as principais agéncias de financiamento que possuem contratos ativos ou, ainda,
em andlise ou aprovacdo com o Estado do Para, sdo o Banco Interamericano de
Desenvolvimento (BID), Banco Internacional Para Reconstrugéo e Desenvolvimento (BIRD),
Corporacdo Andina de Fomento (CAF), Agéncia de Cooperacao Internacional do Japao (JICA),
Fundo Financeiro para Desenvolvimento da Bacia do Prata (FONPLATA) e New Development
Bank (NDB)*°.

E impossivel desvincular a busca de recursos financeiros da realizagdo do
desenvolvimento, pois esse ndo subsiste sem o primeiro. A razdo de existir do Estado esta
compulsoriamente ligada com o progresso do seu povo e a prosperidade do territério, sendo o
esforco pelo desenvolvimento um objetivo mutuo e compartilhado entre o governo e a
sociedade.

Podemos deduzir entdo que o financiamento de politicas publicas por meio de
operacdes de crédito €, em decorréncia da escassez de recursos e da situacdo econdmica da
maioria dos paises, inclusive o Brasil, sem davida, uma das melhores op¢des de realizacdo de
grandes investimentos no desenvolvimento nacional. Dai a inegavel necessidade de se buscar
gerir a sustentabilidade do endividamento visando uma melhor qualidade do crédito, assim

como um maior controle do retorno de sua aplicacdo (eficiéncia), tento em vista o seu custo.

39 Conforme consulta no Cadastro da Divida Publica (CDP) do Sistema de Anélise da Divida Publica, Operacdes
de Crédito e Garantias da Unido, Estados e Municipios (SADIPEM) do Tesouro Nacional. Disponivel em:
https://sadipem.tesouro.gov.br/sadipem/private/pages/manter_cdp/cdp_list.jsf. Acesso em: 30/05/2023.



https://sadipem.tesouro.gov.br/sadipem/private/pages/manter_cdp/cdp_list.jsf

56

Assim, as politicas publicas voltadas para o desenvolvimento devem dispor do que o
legislador constituinte prescreveu, sempre buscando medidas de ordem econémica em favor do
desenvolvimento do ser humano, isolado e socialmente (Oliveira, 2019).

Quando tratamos de desenvolvimento, poucos tem conhecimento ou o consideram
como um direito inerente ao ser humano. A Organizagdo das Nac6es Unidas (ONU) declara
que “o direito ao desenvolvimento ¢ um direito humano inaliendvel e confere a toda pessoa
humana e todos os povos a participacdo no desenvolvimento econémico, social, cultural e
politico”, conforme dispde o artigo inaugural da Declaracdo sobre o Direito ao
Desenvolvimento de 1986 (Ishikawa, 2017).

Por muito tempo se entendeu o desenvolvimento de uma nacéo ou regido somente pelo
seu aspecto econdmico, ou seja, antes da década de 1990 prevalecia o entendimento que o
desenvolvimento estava vinculado diretamente com o crescimento econémico da regido,
considerando diretamente como a elevacdo da renda per capita (equivalente a producéo interna
per capita ou PIB per capita), sendo constatado por diversos economista, que tiveram um
melhor contato com a realidade do subdesenvolvimento que essa forma era calamitosa (Veiga,
2015).

Esse entendimento decorreu da nogdo ampliada da realidade social da populacéo, que
0s economistas observaram enquanto trabalhavam nos paises subdesenvolvidos do Terceiro
Mundo, sobretudo na Africa, era 6bvio que os indices econdmicos ndo refletiam o
desenvolvimento real da populacdo e nem era extensivo a todos (Veiga, 2015).

Foi neste contexto que o paquistanés Mahbud ul Haq (1934-1984), como diretor do
PNUD (Programa para o Desenvolvimento das Nagdes Unidas), conduziu a elaboragdo do
primeiro Relatério de Desenvolvimento Humano, langcado em 1990. Para essa realizagao reuniu
economistas de primeira linha, incluindo seu amigo o indiano Amartya Sen, que veio a ganhar
0 Prémio Nobel de Economia em 1998, pelo conjunto dos trabalhos em economia do bem-estar
(Veiga, 2015).

Mahbud tinha certeza de que a compreensao do sentido de desenvolvimento estava
incompleta sempre que utilizavam a renda per capita para mensura-lo, com essa motivagéo, foi
desenvolvido o indice de Desenvolvimento Humano (IDH), que veio a inserir na analise do
desenvolvimento humano um conjunto de fatores sociais e varidveis importantes sobre a
qualidade de vida. Ressalta-se que o IDH, para o PNUD foi um ponto de partida, que necessita
de aprimoramento, pois o processo de desenvolvimento é muito mais amplo e complexo (Veiga,
2015).
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Em sintese, o IDH é uma medida resumida do progresso a longo prazo em trés
dimensdes basicas do desenvolvimento humano: renda, educacéo e saude. O objetivo da criacdo
do IDH foi o de oferecer um contraponto a outro indicador muito utilizado, o PIB per capita,
que considera apenas a dimensio econdmica do desenvolvimento?C.

Entdo, entendem Amartya Sen e Mahbud ul Hag que para haver desenvolvimento, os
beneficios do crescimento econdmico deverdo favorecer as capacidades humanas, aqui
definidas como o conjunto de acesso a educacéo, salde, recursos necessarios a uma vida digna
e capacidade civil junto a sua comunidade (Veiga, 2015).

A base da abordagem das capacidades humanas (ACH) ou abordagem do
desenvolvimento como liberdade, de Amartya Sen, surge com o livro Desenvolvimento como
liberdade. Esta obra foi baseada em conferéncias proferidas pelo autor enquanto membro da
presidéncia do Banco Mundial em 1996, tratando sobre a abordagem geral e suas implicacdes
sobre desenvolvimento e seus fundamentos préaticos, propondo uma discussdo publica (Sen,
2000).

Entende Sen, que:

... a expansdo da liberdade é vista, por essa abordagem, como o principal fim e o
principal meio do desenvolvimento. O desenvolvimento consiste na eliminagdo de
privacfes de liberdade que limitam as escolhas e as oportunidades das pessoas de
exercer ponderadamente sua condigdo de agente (Sen, 2000, p. 5)

Em resumo, para o autor serd desenvolvido um pais ou regido onde mais expandida
seja a nocao de liberdade de seus cidadaos, ou seja, a capacidade crescente que possuem de ser
e de fazer o que valorizam para satisfacdo de suas vidas (Pinheiro, 2012).

O autor ndo submete o seu conceito de desenvolvimento a uma precisdo analitica,
optando por uma visdo de processo de expansdo das liberdades humanas reais, em oposicao
com visoes restritas de desenvolvimento vinculada com o crescimento do PIB (Sen, 2000).

Ainda, 0 mesmo autor ndo despreza o crescimento econémico do PIB ou o papel das
rendas individuais como meio de expansdo das liberdades desfrutadas, porém alerta que
dependem de outras variantes substantivas como direitos civis (liberdade de participacédo
publica, direitos politicos), sociais e econdmicos (educacdo e saude). Em sintese, o
desenvolvimento real € a promocdo da expansdo das liberdades substantivas dos individuos

como objetivo principal do Estado e da sociedade. Para isso, é necessario eliminar as principais

40 sSobre o indice de Desenvolvimento  Humano (IDH) do Brasil. Disponivel em:
https://www.undp.org/pt/brazil/idh. Acesso em: 09/01/2024.



https://www.undp.org/pt/brazil/idh

58

fontes de privagcdo de liberdade, como a pobreza e tirania, caréncia de oportunidades
econdmicas e destituicdo social sistematica, negligéncia dos servicos pablicos e intolerancia ou
interferéncia excessiva de Estados repressivos (Sen, 2000).

Duas razdes sdo centrais para o processo de desenvolvimento baseado na liberdade,
uma é a razdo avaliatoria que mensura o0 progresso obrigatoriamente pela comprovacdo do
aumento das liberdades das pessoas. E outra, pela razdo da eficacia que vincula a realizagdo do
desenvolvimento a dependéncia direta da livre condicdo de agente das pessoas pois podera
haver abundancia econdmica de uma nagdo, e mesmo assim a populacdo ndo ter acesso a
direitos basilares que demonstrariam a condigé@o de agentes com liberdade, como por exemplo,
néo possuir direito a escolher seus governantes pelo voto, liberdade religiosa, liberdade sexual,
entre outras formas de privacoes (Sen, 2000).

Para Sen, o status de agentes refere-se a capacidade de livre agir das pessoas seguindo
suas proprias convicgdes e normas, proporcionando mudancgas no seu ambiente e entorno com
sua acdo espontéanea e racional, motivada por valores internos (Pinheiro, 2012).

Em relacdo ao papel dos mercados como parte do processo de desenvolvimento,
Amartya Sen ressalta que a contribuicdo dos mecanismos de mercado para 0 crescimento
econdmico é inegavelmente importante, e que rejeitar a liberdade de contratar € uma maneira
de sujeicdo do trabalho (mé&o-de-obra). A liberdade de entrar no mercado, por si mesmo,
contribui para o desenvolvimento, citando Adam Smith, a liberdade de troca e transacgdo é ela
prépria uma parte essencial das liberdades basicas que as pessoas tém razao para valorizar (Sen,
2000).

E ainda, que a liberdade de participar do intercambio econémico, para 0s pequenos
produtores ou agricultores, possui uma caracteristica relevante para a liberdade social. Nas

palavras de Amartya:

Na visdo do desenvolvimento como liberdade, os argumentos de diferentes lados tém
de ser apropriadamente considerados e avaliados. E dificil pensar que qualquer
processo de desenvolvimento substancial possa prescindir do uso muito amplo de
mercados, mas isso ndo exclui o papel do custeio social, da regulamentacéo publica
ou da boa conducdo dos negécios do Estado quando eles podem enriquecer — ao
invés de empobrecer — a vida humana (Sen, 2000, p. 16).

O autor entende que o cerceamento da liberdade econémica tras consequentemente a
privacéo de liberdade social, do mesmo modo que ao coibir as liberdades sociais ou politicas
inevitavelmente levam a privacao de liberdade econémica (Sen, 2000).
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Neste ponto, é necessario distinguir os elementos basicos das liberdades individuais,
considerando os dois papéis especificos que apresentam no desenvolvimento. Sendo o papel
avaliativo ou normativo, aquele em que as liberdades sdo consideradas o fim ultimo do processo
de desenvolvimento; e, o papel instrumental ou efetivo, o qual as liberdades (causal e
empiricamente interconectadas) sdo os principais meios do desenvolvimento (Pinheiro, 2012).

E de suma importéancia essa distincao das liberdades pois na vis&o do desenvolvimento
como liberdade, o desenvolvimento deve visar acima de tudo a expansdo da liberdade dos
individuos, e quanto maior a liberdade dos individuos, mais eles podem evoluir e influenciar
positivamente a comunidade em que vivem. Por isso, a razdo concreta das liberdades
individuais para a realizagéo do desenvolvimento estarem estreitamente vinculadas com o pleno

exercicio da condicao de agente dos individuos (Pinheiro, 2012). E ainda:

A distincdo entre os papéis avaliativo e instrumental das liberdades, ao se basear na
distingdo mais fundamental entre os meios e os fins do desenvolvimento, apontam
para a distingdo conceitual entre as liberdades substantivas e as liberdades
instrumentais. Liberdades substantivas sdo aquelas que enriquecem nossas vidas e a
que queremos atingir como fins, ao passo que as instrumentais sdo 0s meios para
atingir aqueles fins. Por exemplo, para atingir a liberdade substantiva de ter boa saude,
eu busco as liberdades instrumentais de me alimentar bem, repousar, fazer exercicios
fisicos, viver em um lugar livre de poluigdo etc. (Pinheiro, 2012, p. 15, grifo nosso).

As liberdades instrumentais sdo tipos de liberdades que servem de ferramentas para
gue o agente aumente a sua liberdade substantiva total (Pinheiro, 2012). Amartya apresenta
cinco tipos de liberdades sob uma perspectiva “instrumental”, sdo elas: (1) liberdades politicas,
(2) facilidades econémicas, (3) oportunidades sociais, (4) garantias de transparéncia e (5)

seguranca protetora (Sen, 2000).

1) As liberdades politicas referem-se as escolhas das pessoas na arena politica:
escolher quem vai governar, sob quais regras etc.; isso inclui também a liberdade de
critica as autoridades e a expressao politica, e outras.

2) As disponibilidades econdmicas** [economic facilities] referem-se ao poder de os
individuos usarem 0s recursos econdmicos, tais como os bens e servigos, as
possibilidades de fazer transagdes, 0 acesso a renda e ao crédito etc. Incluem as
oportunidades tidas pelos individuos para fins de consumo, produgdo e troca.

3) As oportunidades sociais referem-se aos arranjos sociais para o provimento de
educacdo, saude, e outros servigos sociais capacitantes.

4) As garantias de transparéncia dizem respeito a confianga muitua entre os
individuos, em suas interagdes sociais, confianca que ¢ fundamental para o sucesso
dessas interacBes. As garantias de transparéncia incluem o direito a informagéo em
todos os niveis, principalmente nas esferas publicas.

41 Leia “facilidades econdmicas”, termo original da obra de Amartya Sen (2000).
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5) A protecao social*? inclui arranjos sociais destinados a proteger as parcelas mais
vulneraveis da populagdo: assisténcia e previdéncia social, seguro-desemprego,
abertura de frentes de trabalho emergenciais etc. (Pinheiro, 2012, p. 16, grifo nosso).

Para Amartya Sen (2000) cada tipo de liberdade instrumental carrega direitos e
oportunidades que viabilizam o desenvolvimento amplo do agente enquanto promotor de
melhoramentos a sua comunidade. Elas se interligam umas as outras e contribuem com o

crescimento da liberdade humana em geral.

Em termos gerais, as liberdades individuais se interconectam e se complementam
profundamente, tanto em nivel coletivo quanto individual. Por um lado, a pura e
simples violacdo de uma liberdade individual pode ser julgada ruim para toda a
comunidade. Por outro lado, a violagdo de uma liberdade individual bésica acarreta a
privacdo de toda uma cadeia de outras liberdades e direitos individuais (Pinheiro,
2012, p. 17).

Portanto, abordagem das capacidades humanas ou abordagem do desenvolvimento
como liberdade de Amartya Sen, € considerado um método geral de ampla aplicacdo de
avaliacdo de estratégias de desenvolvimento e direcionador de politicas publicas. Ha uma clara
distingdo do método de Sen, que V€ a liberdade como ampliacdo das capacidades individuais
do agente como os fins do processo de desenvolvimento, das abordagens tradicionais de
avaliagéo social, principalmente das que focam o crescimento econdémico por meio da renda e
riquezas (Pinheiro, 2012).

Porém, mesmo havendo diferencas entre as abordagens, ndo se deve considerar
absolutamente incompativel a utilizacdo de Sen como instrumento capaz de contribuir com
muitas diretrizes, feedback e informagdes relevantes para a construgdo conjunta de diagndsticos
e métodos utilizados pelas outras abordagens (Pinheiro, 2012).

N&o podemos deixar de ressaltar que Amartya em sua abordagem considera que as
liberdades instrumentais sdo uma construcdo conjunta da sociedade com o Estado por meio de

suas instituicOes e demais entidades que compdem outros arranjos sociais.

Além de fornecer subsidios para avaliar as politicas de desenvolvimento, a leitura da
obra de Sen é também uma boa oportunidade para adquirir novos instrumentos para
responder a questdo do papel das instituicoes, e do Estado em particular, no processo
de desenvolvimento.

[-]

Na abordagem de Sen, transparece a interacdo do exercicio das liberdades de diversos
tipos com as instituicdes e outros arranjos sociais. Por meio de varios exemplos, o
autor fornece razBes para crer que as instituicdes possam desempenhar um papel

42 1 eia “seguranca protetora”, termo original da obra de Amartya Sen (2000).
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fundamental para ampliar as capacidades e liberdades dos individuos (Pinheiro, 2012,
p. 48).

Né&o abordarmos as criticas a teoria de Amartya Sen, que focam principalmente na
auséncia de pragmatismo da visdo, por considerarmos justamente o interesse pelo aspecto
amplo da abordagem, ou seja, pelas diretrizes gerais que direcionam o planejamento das
principais politicas publicas voltadas para o desenvolvimento de determinada regido ou
populagéo.

Podemos deduzir entdo que o financiamento de politicas publicas por meio de
operacdes de crédito €, em decorréncia da escassez de recursos e da situacdo econdmica da
maioria dos paises, incluso o Brasil, sem davida, uma das melhores opc¢des de realizacdo do
desenvolvimento nacional. Dai a inegavel necessidade de se conseguir gerir a sustentabilidade
do endividamento visando uma melhor qualidade do crédito, assim como um melhor controle
do retorno de sua aplicacdo (eficiéncia), tento em vista o seu custo.

Por fim, todo o contexto exposto neste capitulo visa o desenvolvimento de parametros
que poderdo vir a compor questdes de auditorias especificas envolvendo a qualidade do
desempenho/resultado entre os projetos de investimento financiados e a avaliacdo da politica
publica relacionada, de acordo com a melhor teoria de desenvolvimento com liberdade de
Amartya Sen, devidamente adaptada a realidade da regido.

Propostas de Questbes de Auditoria:

) De que maneira este projeto/programa contribui para o aumento das liberdades

dos cidadéos (agentes) ou comunidade (s) atingidas?

° O investimento contribuiu para o desenvolvimento de qual (ais) area (s) de

direito (s) da vida dos cidaddos (agentes): econdmica, civis ou sociais?

° O investimento é continuo ou Unico? Possui plano de monitoramento ou

conservagao?

4.3 Operacdes de Crédito: normas, gestéo e controle interno atuais

Preliminarmente ressaltamos que a pesquisa das normas regulatérias aqui abrange a
regulacdo da divida publica, sendo as operacdes de crédito seu objeto principal, com foco
primordial no crédito externo e o exercicio do controle externo do endividamento publico pelos

tribunais de contas.
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De acordo com a delimitacdo estabelecida anteriormente para este trabalho, a
modalidade de divida publica recortada para este estudo sdo as contraidas por meio de
operacdes de credito, utilizadas para o financiamento de politicas publicas.

Para Piscitelli (2022, p.166), “em relagao a operagao de crédito, ¢ importante se ter em
mente que se trata do instrumento pelo qual a divida pablica é gerada. Em poucas palavras, €
uma operacao de empréstimo que, de um lado, gera receita e, de outro, despesa”.

A compilacdo de normas seguira das normas federais para as estaduais, buscando a
regulacdo aplicada ao endividamento publico, em trés areas distintas: Regulacdo, Gestédo e
Controle Interno da Gestéo. Partindo dos dispositivos constitucionais referentes a competéncias
legislativas, autorizacdo de contratacdo de empréstimos publicos e fiscalizagdo, para em
seguida adentrarmos as normas infraconstitucionais que regulam a gestdo e as operacOes

diretamente, assim como a atuacdo do controle interno do endividamento.

4.3.1 Normas reguladoras do crédito pablico

Inicialmente seguem os Estados, Municipios e o Distrito Federal a politica de crédito
fixada pela Uni&o, em decorréncia da sua competéncia privativa para legislar sobre este tema,
em razdo da disposicdo constitucional constante no inciso VII do art. 22*. Competem
concorrentemente a Unido, os Estados e o DF legislar sobre direito financeiro e econdmico®,
ramos do direito aos quais o crédito publico esta diretamente vinculado.

Além disso, cabe ao Congresso Nacional, com a sancdo do Presidente da Republica
dispor sobre todas as matérias de competéncia da Unido, especialmente sobre operacGes de
crédito e divida publica conforme inciso Il do art. 48 da CF/88:

A competéncia legislativa da Uniéo sobre a matéria é exercida por normas editadas
pelo Congresso Nacional e pelo Senado Federal. De acordo com o art. 48, Il da
Constituicao, cabe ao Congresso Nacional, com a sangéo do Presidente da Republica,
dispor sobre operaces de crédito e divida publica. (Silva, 2019, p. 652)

A Constituicdo Federal de 1988, em seu art. 52, V, determina que cabe ao Senado

autorizar a contratagdo de operacdes externas de natureza financeira de interesse dos entes

43 Art. 22. Compete privativamente a Unido legislar sobre: [...] VII - politica de crédito, cambio, seguros e
transferéncia de valores.

4 Art. 24. Compete & Unido, aos Estados e ao Distrito Federal legislar concorrentemente sobre: | - direito
tributario, financeiro, penitenciario, econdmico e urbanistico.
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federados, incluindo a Unido. Atribuindo a esta casa politica a funcdo de controlar o
endividamento externo de todos os entes subnacionais. Segue em seu art. 52, VI, que ainda ao
Senado fixar, por proposta do Presidente da Republica, limites globais para o0 montante da
divida consolidada da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios. Sobre isso,

comenta Scaff que:

Embora possa parecer redundante, a Constituicdo também determina que cabe ao
Senado estabelecer os limites globais do endividamento, e as condi¢Bes para as
operacgdes de crédito interno e externo dos entes federados®. Essa determinacéo
engloba todas as espécies de dividas pablicas que possa haver*®: fundadas, flutuante,
mobiliaria, concessdo de garantias, opera¢des de crédito, bem como os precatorios
judiciais ndo pagos durante a execucdo do orgamento’. Por isso que trata de “limites
globais de financiamento” (Scaff, 2014b, p. 43).

E, ainda que:

Incumbe ainda ao Senado dispor sobre limites e condi¢es para a prestacao de garantia
por parte da Unido aos demais entes federados®®, procedimento necessario nas
operagdes de crédito externo com Organismos Multilaterais de Financiamento (BID,
Banco Mundial, JICA, entre outros). Era comum, antes da Constituicdo de 1988, que
o0s entes subnacionais obtivessem empréstimos com a garantia da Unido e deixassem
de pagar, transferindo assim o 6nus da divida para toda a Unido. Apds a insercdo desse
dispositivo constitucional e da regulacdo pelas Resoluges do Senado Federal
n°43/2001 e 48/2007, esse déficit deixou de existir (Scaff, 2014b, p. 43).

Nesse ponto, sobre a colocagdo do professor, vale ressalta a fungdo corretiva das
resolucbes do Senado Federal na busca da sustentabilidade fiscal do setor publico federal, ou
seja, a manutencao da estabilidade econémica da Unido, com o desenvolvimento de um sistema
de monitoramento das concessfes de garantias e as execucGes sumarias das contragarantias,

que passaram a serem exigidas dos entes subnacionais.

Nesse sentido, a experiéncia brasileira mostra que ao longo de vérias décadas do
século passado, especialmente apds reiteradas assungdes e renegociacdes de dividas,
a Unido dedicou-se a desenvolver o sistema de controle de endividamento e de
pagamentos de dividas dos entes subnacionais, o qual, embora néo esteja concluido,
ja representa um significativo avanco quando se observa 0s anos anteriores. Assim,
estruturou-se, mediante muitas adversidades, o sistema de monitoramento e de
concessdo de garantia pela Unido aos entes subnacionais, cujas linhas mestras séo:
proibicdo de que entes subnacionais possam emitir titulos publicos, defini¢do e
mensuracdo ex ante de um volume de recursos passiveis de contratacdo de operacées

45wy - dispor sobre limites globais e condigdes para as operacdes de crédito externo e interno da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, de suas autarquias e demais entidades controladas pelo Poder
Publico federal”. Ver Resolugao 40/2001 e 43/2001, Senado Federal (Scaff, 2014b).

6 LRF, art. 29.
4T LRF, art. 30, §7°.
48 Constituicdo Federal de 1988, art. 52, VIII.
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de crédito (divida contratual) pelos entes subnacionais, definicdo de um conjunto de
metas e compromissos fiscais e, como corolario desse arranjo, a possibilidade de que
a Unido oferecesse garantias aquelas dividas contratuais, condicionada a existéncia
das chamadas contragarantias (receitas préprias e de transferéncia de Estados e
Municipios), cujo pressuposto era um mecanismo sumario e célere de execucao dessas
garantias, de maneira a mitigar o risco da Uni&o. Esse conjunto de medidas contribuiu
sobremaneira para o ajuste fiscal do setor publico, especialmente durante os anos 2000
(STN, 2018).

Prevé a CF/88 em seu art. 163 que Lei Complementar dispora sobre divida publica
externa, concessdo de garantias, fiscalizacdo financeira da administracdo publica e
sustentabilidade da divida*.

E ainda, umas das mais relevantes normas constitucionais aplicada a utilizagdo de
recursos obtidos de operacdes de crédito, ¢ a denominada ‘Regra de Ouro’, do art. 167, 111, da
CF/88, que dispde que sdo vedados, “a realizagdo de operagoes de créditos que excedam o
montante das despesas de capital, ressalvadas as autorizadas mediante créditos suplementares
ou especiais com finalidade precisa, aprovados pelo Poder Legislativo por maioria absoluta”
(Scaff, 2014).

Essa determinacdo impede que 0s governos criem dividas para pagarem despesas

correntes, como despesas de pessoal, manutencéo, juros etc. Sobre isso, Scaff diz:

Por outro lado, observemos aquilo que os economistas classicos chamam de regra de
ouro e que foi adotada pela Constituicdo brasileira: sd pode haver endividamento para
a realizaco de despesas de capital. O conceito de despesas de capital nos leva ao de
bens de capital — ou seja, quase equivalente ao de novas obras, prédios, construgdes;
algo que seja incorporado valor imobilizado, que aumente o capital tangivel. (Scaff,
2014, p. 3191)

As limitacOes expostas trazem problemas ao ndo preverem excecoes justificadas a sua

aplicacdo, impedindo o alargamento dos campos de acdo dos investimentos. Prossegue Scaff:

Ocorre que muitos investimentos publicos ndo se concretizam em bens de capital, mas
em valores intangiveis, tais como educacédo, treinamento, capacitacdo tecnolégica,
prevencdo de doencas etc. Logo, se o governo brasileiro decidisse obter um
empréstimo publico para erradicar doencas tropicais, tais como febre amarela, dengue,
malaria, estaria descumprindo a regra de ouro orgamentéria prevista na Constituicéo,
pois tais campanhas de salde publica ndo se caracterizam como bem de capital, a
despeito de seu inconteste valor em termos sociais. Este € um problema enfrentado
pela aplicacdo desta regra (Scaff, 2014, p. 3191).

De acordo com Glossario de Termos Orcamentarios do Congresso Nacional, o termo

Despesa de Capital significa gastos para a producdo ou geragao de novos bens ou servigos que

49 Idem, art. 163, inc. II, llI, IV e VIII.
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integrardo o patrimdnio publico, ou seja, que contribuem diretamente para a formacéo ou
aquisicdo de um bem de capital. Sdo exemplos: execugdo de obras e compra de instalacdes,
equipamentos e titulos representativos do capital de empresas ou de entidades de qualquer
natureza.

Nesse sentido, vale esclarecer, que a regra ndo estd definindo que sé podera obter
empréstimo para realizacdo de despesas de capital®, segundo Weder de Oliveira, seria possivel,
também, obter empréstimos publicos para treinamento de pessoal, por exemplo, desde que 0s
montantes financeiros de gastos com despesas de capital ndo ultrapassem o montante dos
empréstimos obtidos. E uma opinido académica, mas que segue a interpretagdo funcional do
direito financeiro, preconizada por Benvenuto Griziotti e referendada por Alessandro Octaviani.
Por certo nem todos os investimentos publicos se concretizam em bens de capital, mas em
valores intangiveis, tais como educacdo, treinamento, capacitacdo tecnoldgica etc. (Scaff,
2014a).

Conforme ja abordado no capitulo introdutério que tratou dos aspectos gerais do
endividamento publico, em obediéncia a determinacdo constitucional (CF/88, art. 163), foi
editada relevante norma infraconstitucional que regula o tema da divida publica conhecida
como Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF). Esta Lei Complementar estabeleceu as normas
de financas publicas que determinam a responsabilidade da administracdo publica com a gestdo
fiscal (art. 1°), tendo como finalidade principal a limitacdo do endividamento publico, buscando
evitar excessos, danos presentes e futuros ao equilibrio fiscal. (Silva, 2019, p. 653)

Em relacdo as operacdes de crédito, objeto especifico deste estudo e delimitado dentro
do amplo campo do Crédito Publico, a LRF possui o Capitulo VII exclusivo que tratar da Divida
e do Endividamento, que inicia pelas definigdes basicas estabelecidas.

Em seu art. 29, inciso |, definiu como Divida publica consolidada ou fundada, o
montante total, apurado sem duplicidade, das obrigacdes financeiras do ente da Federacdo
(Unido, Estados, Municipios e Distrito Federal), assumidas em virtude de leis, contratos,
convénios ou tratados e da realizacdo de operagdes de crédito, para amortizacdo em prazo
superior a doze meses (Brasil, 2000).

E, noinciso 111, do mesmo artigo, especifica o conceito legal das operacdes de crédito

como sendo um compromisso financeiro assumido em razdo de mutuo, abertura de credito,

50 Disponivel em: https://www.congressonacional.leg.br/legislacao-e-publicacoes/glossario-orcamentario/-

[orcamentario/termo/despesa_de capital#:.~:text=Despesa%20de%20Capital-
,Termo%3A%20Despesa%20de%20Capital,de%20um%20bem%20de%20capital. Acesso em: 14/01/2024.



https://www.congressonacional.leg.br/legislacao-e-publicacoes/glossario-orcamentario/-/orcamentario/termo/despesa_de_capital#:~:text=Despesa%20de%20Capital-,Termo%3A%20Despesa%20de%20Capital,de%20um%20bem%20de%20capital
https://www.congressonacional.leg.br/legislacao-e-publicacoes/glossario-orcamentario/-/orcamentario/termo/despesa_de_capital#:~:text=Despesa%20de%20Capital-,Termo%3A%20Despesa%20de%20Capital,de%20um%20bem%20de%20capital
https://www.congressonacional.leg.br/legislacao-e-publicacoes/glossario-orcamentario/-/orcamentario/termo/despesa_de_capital#:~:text=Despesa%20de%20Capital-,Termo%3A%20Despesa%20de%20Capital,de%20um%20bem%20de%20capital
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emissdo e 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 (Brasil, 2000).

Apos as definicdes, a LRF dispbe sobre os limites da divida publica e das operacdes
de crédito (art. 30) e das medidas de reconducéo da divida aos limites (art.31) que deverdo ser
adotadas nos casos de descumprimento dos limites da divida mobilidria e das operacbes de
crédito internas e externas (Brasil, 2000).

A secdo IV (arts. 32 ao 39) tratam da regulamentacdo das operagdes de crédito,
estabelecendo regras para a contratacao, vedacdes e exigéncias para as operacdes de credito por
antecipacéo de receita, que sdo as que se destinam a atender insuficiéncia de caixa durante o
exercicio financeiro (Brasil, 2000).

Trata ainda, na secdo V (82°, art.40), da concessédo de garantias no caso de operacao
de crédito junto a organismo financeiro internacional, ou a instituicdo federal de crédito e
fomento para o repasse de recursos externos, a Unido s prestara garantia a ente que atenda,
além do disposto no §1°, as exigéncias legais para o recebimento de transferéncias voluntarias
(Brasil, 2000).

Deste modo, a Lei de Responsabilidade Fiscal construiu um arcabougo institucional,
com a finalidade de viabilizar a sustentabilidade da divida e assegurar a consisténcia dindmica
intertemporal, requerendo de todas as esferas de governo a publicacdo de dados do
endividamento por meio do Relatério Resumido de Execucdo Orcamentaria (RREO), do
Relatério de Gestdo Fiscal (RGF) e do Cadastro de Operacdes de Crédito (COC) disponiveis
com periodicidade bimestral, quadrimestral e anual, e compativeis entre si (Pessoa; Santos,
2016).

Nesse ponto destacamos a recente publicacdo da Lei Complementar n® 200, em
30/08/2023, conhecida como Novo Arcabouco Fiscal, que vem instituir o novo regime Fiscal
sustentdvel visando garantir a estabilidade macroeconémica do Brasil e gerar condi¢des vidveis
para o crescimento socioecondmico. Essa lei ird inserir a metodologia de avaliacdo da
sustentabilidade da divida no pais, criando, dessa forma, novas obrigacfes aos Orgaos de
controle. Iremos analisa-la com mais detalhes no capitulo proprio de sustentabilidade da divida
a sequir.

A novidade na regulacdo do credito publico vem com a publicacdo da Lei Ordinaria
n® 14.600, de 19 de junho de 2023, que estabelece a organizagdo basica dos 6rgdos da
Presidéncia da Republica e dos Ministérios, atribuiu ao Ministério do Planejamento e

Orcamento (MPO), no inciso VI do art. 40, a competéncia para a formulagao de diretrizes,
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acompanhamento e avaliacdo de financiamentos externos de projetos publicos com organismos
multilaterais e com agéncias governamentais. Inserindo o MPO entre as entidades que
participam da regulacéo das dividas publicas nacionais.

Em relacdo a competéncia do Senado Federal para autorizar, fixar limites globais,
condicBes e garantias para as operacOes de crédito externo e interno, foram publicadas as
Resolugdes do Senado Federal n® 40/2001, 43/2001 e 48/2007 ainda em vigor.

A Resolucao do Senado Federal (RSF) n°® 40/2001 em atendimento ao disposto no art.
52, VI e IX, da CF/88, dispde sobre os limites globais para 0 montante da divida publica
consolidada e da divida publica mobiliaria dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios.

Em seguida a RSF n°® 43/2001 dispbe sobre as operacdes de crédito interno e externo
dos entes subnacionais, inclusive sobre a concessao de garantias, seus limites e condicdes de
autorizacdo. Ressalta-se que a resolucdo insere os Tribunais de Contas no processo normativo
dos pleitos para a realizagdo de opera¢des de crédito, tornando necessario a participacdo do
6rgdo na fiscalizacdo e gestdo da divida publica dos Estados, Municipios e Distrito Federal.

Somente com a RSF n° 48/2007 foi disposto sobre os limites globais para as
operacdes de crédito externo e interno da Unido e estabelecido os limites e condicdes para a
concessdo de garantia da Unido em operacgdes de crédito externo e interno.

Encerramos as normas federais com a legislacdo aplicada a san¢Ges pela mé conducgéo
dos procedimentos relacionados a divida publica e as operagdes de crédito. Destacamos a Lei
n°® 1.079, de 10/04/1950, que define os crimes de responsabilidade e regula o respectivo
processo de julgamento, e a Lei n° 10.028, de 19/10/2000, que altera o Decreto-Lei no 2.848,
de 07/12/1940 — Codigo Penal, a Lei no 1.079, de 10/04/1950, e o Decreto-Lei no 201, de
27/02/1967. A Lei n° 10.028/2000 inseriu o Capitulo IV - Dos crimes contra as finangas
publicas no Cddigo Penal, tipificando crimes que envolvem operacdes de crédito. Nesse

sentido:

A tipificacdo de condutas proibidas com vistas ao controle da divida e das operacdes
de crédito é relativamente detalhada e extensa na legislagdo. Vide em especial art.
1036 da Lei 1.079/50, Resolugdes do Senado, arts. 359-A do cédigo penal e art. 1°,
XVIe XX do DL 201/67 (Greggianin, 2023).

Ressaltamos novamente que todo o exposto da legislacdo, envolve normas gerais
incidentes sobre as dividas publicas e normas especificas aplicadas as operacdes de crédito,

com especial atencdo a regulacéo do crédito publico externo.
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Segue abaixo a sistematizacdo das principais normas legais, com destaque dos

principais dispositivos

incidentes sobre a regulamentacdo do endividamento pablico, ordenado

hierarquicamente de acordo com sua importancia, atualizada ate este momento:

Quadro 2 — Coletanea de normas e dispositivos regulatdrios da divida pablica

Constituicédo Federal de

1988

Art. 22 (VII) Compete privativamente & Unido legislar sobre politica de crédito.

Art. 24 (1) Compete & Unido, aos Estados e ao Distrito Federal legislar concorrentemente sobre
direito tributério, financeiro e econémico.

Art. 48 Cabe ao Congresso Nacional, com a sancéo do Presidente da Republica, dispor sobre

todas as matérias de competéncia da Unido, especialmente sobre operacdes de crédito
e divida publica.

Art. 52 (incisos V, VI,
VIl e VIII)

Competéncia do Senado Federal para autorizar, fixar limites globais, condigdes e
garantias para as operagdes de crédito externo e interno

Art. 163 (incisos II, 11I,
IV e VI

Lei Complementar dispord sobre divida publica externa, concessdo de garantias,
fiscalizacdo financeira da administracdo publica e sustentabilidade da divida

Art. 167 (inciso 1)

A Regra de Ouro, veda a realizacdo de operagdes de creditos que excedam o
montante das despesas de capital

Lei Complementar n° 101, de 04 de maio de 2000

Lei de
Responsabilidade
Fiscal (LRF)

Estabelece normas de finangas publicas voltadas para a responsabilidade na gestéo
fiscal e da outras providéncias. Principais dispositivos sobre divida:

Capitulo VII — da Divida e do Endividamento;

Capitulo IX — da Transparéncia, Controle e Fiscalizacdo

Lei Complementar n° 200, de 30 de agosto de 2023

Sustentabilidade da
Divida (Novo
Arcabouco Fiscal)

Institui regime fiscal sustentavel para garantir a estabilidade macroecondmica do
Pais e criar as condigbes adequadas ao crescimento socioecondémico, com
fundamento no art. 6° da Emenda Constitucional n°126, de 21 de dezembro de 2022,
e no inciso VIII do caput e no paréagrafo Unico do art. 163 da Constituicdo Federal; e
altera a Lei Complementar n°® 101, de 4 de maio de 2000 (Lei de Responsabilidade
Fiscal).

Lei Ordinaria n® 1.079,

de 10 de abril de 1950

Dos Crimes contra as
Finangas Publicas

Art. 10 Define os crimes de responsabilidade e regula o respectivo processo de julgamento.
Lei Ordindria n° 10.028, de 19 de outubro de 2000
Capitulo IV

Altera o Decreto-Lei no 2.848, de 7 de dezembro de 1940 — Codigo Penal, a Lei no
1.079, de 10 de abril de 1950, e o Decreto-Lei no 201, de 27 de fevereiro de 1967.

Lei Ordinéaria n° 14.600

, de 19 de junho de 2023

Art. 40 (VI)

Estabelece a organizagdo basica dos érgdos da Presidéncia da Republica e dos
Ministérios, atribui ao MPO a formulag&o de diretrizes, acompanhamento e avaliagdo
de financiamentos externos de projetos publicos com organismos multilaterais e com
agéncias governamentais.

Resolug¢des do Senado Federal

40/2001 Dispde sobre os limites globais para 0 montante da divida publica consolidada e da
divida publica mobiliaria dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, em
atendimento ao disposto no art. 52, VI e 1X, da Constituicdo Federal.

43/2001 Dispbe sobre as operacdes de crédito interno e externo dos Estados, do Distrito

Federal e dos Municipios, inclusive concessdo de garantias, seus limites e condi¢des

de autorizacdo, e da outras providéncias.
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48/2007 Disp&e sobre os limites globais para as operacdes de crédito externo e interno da
Unido, de suas autarquias e demais entidades controladas pelo poder publico federal
e estabelece limites e condigBes para a concessdo de garantia da Unido em operagdes
de crédito externo e interno.

Fonte: Elaborado pelo autor do trabalho.

Por fim, esta € a compilacdo de normas que fundamentam e regulam as operagdes de
crédito em todos os seus aspectos, inclusive da gestdo e controle, e irdo inicialmente direcionar
os requisitos de conformidades obrigatorias ao principio constitucional da legalidade do

referencial de fiscalizacgéo.

4.3.2 Gestédo da Divida Publica

Esta secdo busca contextualizar as competéncias das instituicdes que impactam a
gestdo da divida publica na esfera federal e no Estado do Pard. Importa ressaltar que as
operacOes de crédito externo dos Estados necessariamente transitam pelas instituicdes federais,
em obediéncia a legislacdo, e sdo garantidas pela Unido.

Sobre a gestdo das dividas publicas na esfera federal, afirmam Gabriel Lochagin e

Donato Moutinho que:

No Brasil, as atividades de diversas institui¢cdes 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 situagdo o Senado Federal (SF), o Conselho de
Gestdo 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 Econémico e Social (BNDES) (Lochagin; Moutinho, 2017, p. 52).

Ou seja, a gestdo do endividamento ndo se resume a um 6rgado responsavel pelo seu
gerenciamento perpassar também pelos entes que regulam e os que contratam e executam 0s
gastos com os recursos emprestados/financiados.

Conforme observado na secdo anterior de normas aplicadas ao crédito publico, o
Congresso Nacional concentrou no Senado Federal praticamente todas as competéncias
relacionadas com autorizacdo, limites, condi¢des para as obrigagdes financeiras das entidades
publicas no pais. Tendo editado resolugdes que carregam normas gerais de direito financeiro
(Lochagin; Moutinho, 2017, p. 53).

a sigla correta do Conselho de Gestéo Fiscal é CGF.
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Em linhas gerais, além da regulacdo direta, exercer o Senado Federal o gerenciamento
da divida pablica de forma geral por meio da fiscalizacdo financeira e orcamentéria da
administracao publica no exercicio do controle externo politico do Congresso Nacional.

O Conselho de Gestao Fiscal (CGF) mencionado foi previsto no art. 67 da Lei de
Responsabilidade Fiscal (LRF), porém ainda néo foi instituido pelo Congresso Nacional,
pendente h& mais de 20 anos, esta preste a se torna letra morta na lei. Atualmente a proposicao
legislativa do Senado (PLS 163/2018), que propdem a criacdo do CGF, ainda se encontra em
tramitacdo no Congresso Nacional.

Cabera ao CGF o acompanhamento e a avaliacdo, de forma permanente, da politica
e da operacionalidade da gestdo fiscal, constituido por representantes de todos os Poderes e
esferas de Governo, do Ministério Publico e de entidades técnicas representativas da sociedade,
visando principalmente, em relacdo a gestdo do crédito publico, a divulgacdo de préaticas que
resultem em maior eficiéncia na alocacdo e execucdo do gasto publico e no controle do
endividamento e na transparéncia da gestao fiscal.

A administracdo federal das dividas publicas interna e externa ¢é area de competéncia
do Ministério da Fazenda (MF), conforme definido no inciso 1V, art. 29 da Lei n° 14.600, de
19 de junho de 2023°2, Ressalta-se ainda, de acordo com inciso V do mesmo artigo, que cabe
também ao MF as negociagcdes econdmicas e financeiras com governos e com organismos
multilaterais, que geralmente atuam no financiamento de grandes investimentos (inciso V, art.

29). E ainda, atinente ao gerenciamento da divida publica pelo MF:

A par das competéncias relativas ao gerenciamento da divida publica federal, a LRF
atribuiu a0 Ministério da Fazenda fungdes 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, 84°, da LRF), o
recebimento dos pleitos e a verificacdo de cumprimento dos limites e das condi¢bes
para realizacdo de operacdes de crédito (conforme artigo 32 da LRF) e o registro
eletrdnico, com informagdes abertas ao publico, das dividas publicas interna e externa
(nos termos do artigo 32, § 4°, da LRF) (Lochagin; Moutinho, 2017, p. 55).

De acordo com a estrutural organizacional do MF, atualmente disposta pelo Decreto
11.344/2023%, cabe a Secretaria do Tesouro Nacional, 6rgdo central dos Sistemas de
Administracdo Financeira Federal e de Contabilidade Federal, administrar as dividas publicas

52 | ei n° 14.600/2023 gue estabelece a organizacdo basica dos Orgdos da Presidéncia da Republica e dos
Ministérios. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/ At02023-2026/2023/Lei/L14600.htm#art78.
Acesso em: 13/08/2023.

53 Decreto n° 11.344, de 01/01/2023, aprova a Estrutura Regimental e 0 Quadro Demonstrativo dos Cargos em
Comissao e das Funcbes de Confianca do Ministério da Fazenda e remaneja cargos em comissdo e fungdes de
confianca.
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mobiliaria e contratual, interna e externa, de responsabilidade direta ou indireta do Tesouro
Nacional (inciso V, art. 36). Além disso, a STN é quem aprovar as operagdes de crédito no
ambito da Comissdo de Financiamentos Externos (Cofiex) e as concessdes de garantias da
Unido (incisos XL e XLVIII, art.36). Estdo na STN as subsecretarias da Divida Publica e de
Gestéo Fiscal.

Para a pesquisa importam as instituices federais apresentadas, ndo abordaremos com
detalhes 0 Banco Central e 0 BNDES por ndo influenciarem, neste momento, diretamente nos

objetivos do estudo que é voltado ao controle aplicado a esfera estadual.

4.3.3 Controle Interno da Gestdo da Divida Publica

A Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988 estabeleceu um sistema de
fiscalizacdo contébil, financeira e orcamentéaria da administracdo publica direta e indireta
mediante controle externo e de um sistema de controle interno em cada poder, conforme
definido no art. 70 (Brasil, 1988). E ainda, especificamente sobre endividamento, exercer o

controle interno das operag6es de crédito, no inciso Il do art. 74:

Art. 74. Os Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario manterdo, de forma integrada,
sistema de controle interno coma finalidade de:

[.]

Il - exercer o controle das operagdes de crédito, avais e garantias, bem como dos
direitos e haveres da Unido; (Brasil, 1988).

A Controladoria-Geral da Unido (CGU) é o 6rgdo que centraliza o Sistema de Controle
Interno do Poder Executivo Federal, de acordo com o art. 8° do Decreto n° 3.591/2000°*, sendo
o responsavel por exercer o controle das operacdes de crédito e comprovar a legalidade e avaliar
os resultados, quanto a eficacia e eficiéncia, da gestdo orcamentéria, financeira e patrimonial
nos érgdos e entidades da administragdo federal, conforme o art. 74 da CF/1988 (Brasil, 1988).

Dessa forma, o Sistema de Controle Interno é o responsavel por avaliar os resultados
da gestdo do endividamento publico da Unido, assim como apoiar o controle externo no

exercicio de sua missdo constitucional (inc. 1V, art. 74, CF/88). A CGU atualmente possui

54 Decreto 3.591, de 06/12/2000, que dispde sobre o Sistema de Controle Interno do Poder Executivo Federal.
Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/d3591.htm . Acesso em: 07/09/2023.
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status de Ministério, de acordo com o inciso XXXI, do art. 17 da Lei n° 14.600/2023%, que

estabelece a organizacdo bésica dos 6rgaos da Presidéncia da Republica e dos Ministérios.

4.4 Referenciais de avaliacdo de politica publica das Cortes de Contas

A avaliacdo do desempenho (resultado) da execucdo da operacéo de crédito é parte do
processo maior da avaliacdo da politica publica, sendo geralmente um projeto ou programa de
uma politica maior. Assim, a proposta € que essa avaliagdo seja realizada dentro de uma
auditoria especifica que esteja voltada para avaliar o desempenho da execucdo dos recursos
financiados, com uma configuracdo voltada para os componentes do financiamento.

O objetivo aqui é sistematizar as melhores referéncias utilizadas usualmente pelas
instituicOes de controle externo, e de outras organizagdes que regulem e/ou atuem como partes
interessadas das politicas publicas. Detalhando as principais e listando outras para consulta
continua durante a realizacdo das avaliacOes das operacdes de crédito vinculadas.

Dito isto, iremos primeiramente explorar a norma especifica que orienta os trabalhos
dos Tribunais de Contas brasileiros na temética da avaliacdo de politicas publicas, com foco
nas referéncias, recursos metodoldgicos e ferramentas que serdo utilizadas nessa pesquisa, apos
as devidas adaptacdes, intencionando construir parametros exclusivos, sistematizados e
adequados ao referencial desejado.

Em seguida, iremos realizar a pesquisa exploratéria do Referencial de controle de
politicas publicas, do Tribunal de Contas da Unido (TCU), com o mesmo objetivo anterior de
busca os melhores parametros objetivos para orientar a formacdo de uma estrutura padrdo para
a fiscalizacdo de politicas publicas financiadas.

Ratificamos que esse estudo ndo tem a pretensdo de esgotar a consulta de outros
trabalhos técnicos e académicos realizados sobre o tema da avaliagdo de politicas publicas,
inclusive de outras areas de conhecimento, para comporem referéncias de consulta continua.
Entendemos que essa orientacdo é coerente com o objetivo de construir um referencial teérico
e técnico para fomentar a implantacéo de fiscalizacOes de projetos apartados da grande politica
publica.

55 Lei n° 14.600, de 19 de junho de 2023. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/ ato2023-
2026/2023/1ei/L.14600.htm. Acesso em: 13/08/2023.
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4.4.1 Avaliacéo de Politicas Publicas pelos Tribunais de Contas do Brasil - NBASP 9020

Obtemos no Instituto Rui Barbosa (IRB), instituicdo civil responsavel pela emissédo
das Normas de Auditoria do Setor Publico (NBASP), sendo o documento da NBASP 9020 o
que trata exclusivamente da Avaliacdo de Politicas Publicas pelos tribunais de contas do Brasil.
Essa norma foi traduzida para o portugués da original em inglés “GUID 9020 — Evaluation of
Public Policies” da Organizacdo Internacional das Entidades Fiscalizadoras Superiores
(INTOSAI) (IRB, 2021).

A NBASP 9020 possui 0 objetivo de auxiliar as Entidades de Fiscalizacdo Superior
(EFS)*® a fiscalizar de modo neutro e independente as inimeras dimensdes das politicas
publicas a fim emitir parecer sobre sua utilidade (IRB, 2021). Conforme a NBASP 9020, a
avaliacdo de politicas publicas ultrapassa 0s conceitos usualmente avaliados nas auditorias

operacionais:

A ISSAI 300 — Principios de Auditoria Operacional, em seu paragrafo 9, estabelece
que “A auditoria operacional, como realizada pelas EFS, ¢ 0 exame independente,
objetivo e confidvel que analisa se empreendimentos, sistemas, operagdes, programas,
atividades ou organizagdes do governo estdo funcionando de acordo com os principios
de economicidade, eficiéncia e efetividade [eficAcia] e se h& espaco para
aperfeicoamento”.

Enquanto o cerne da auditoria operacional é a avaliacdo da economicidade, da
eficiéncia ou da efetividade, o cerne da avaliagdo de politicas publicas é a avaliagdo
do impacto global de uma politica, de curto e longo prazo (o qual geralmente requer
considerar outras politicas que tém efeito no mesmo campo), e a avaliagcdo da sua
utilidade (IRB, 2021, p.6).

Dessa forma, considera-se que avaliar politicas publicas é um trabalho amplo que
envolve diversos tipos de auditoria, com caracteristicas e objetivos proprios. A norma traz a

definicdo de avaliacdo de politicas em seu item 2.1:

A avaliagdo de politica pdblica é um exame que objetiva avaliar a utilidade dessa
politica. Ela analisa seus objetivos, implementacdo, produtos, resultados e
impactos o mais sistematicamente possivel, mede seu desempenho visando avaliar
sua utilidade. Por isso, a avaliagdo est4 se tornando cada vez mais importante para o
debate publico, uma vez que lideres politicos precisam tomar decisdes baseadas em
evidéncia (IRB, 2021, p.7, grifo nosso).

A norma alerta que as EFS ndo devem tentar influenciar o tramite normal das politicas

publicas, mantendo a independéncia das competéncias que é exclusiva dos poderes politicos.

% Todas as entidades cuja missdo seja o controle externo da administracdo publica, o que inclui os Tribunais de
Contas da unido, estaduais e municipais.
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Sem esquecer que as conclusdes do relatdrio final sdo recomendagdes, na forma de orientacfes

pertinentes sem forca vinculante aos Poderes Executivo e Legislativo (IRB, 2021).

A NBASP 9020 apresentada um quadro consolidado de requisitos bases para realizar

a andlise da politica publica composto de cincos itens descritivos chaves: Objetivos,

Implementacdo, Produtos, Resultados e Impactos.

Quadro 3 — Requisitos Bases da Andlise da Politica Publica

NBASP 9020 - Avaliacdo de Politicas

Publicas

Objetivos
Implementacéo
Produtos
Resultados

Impactos

Fonte: Adaptado pelo autor, baseado na NBASP-9020 — IRB 2021.

Sobre os objetivos amplos da avaliagcdo, considerando a contribuicdo especifica a

determinada area de uma politica, sdo usuais:

» Planejamento e eficiéncia- garantir que ha uma justificativa para uma politica
publica e que os recursos sdo empregados de modo eficiente;

 Accountability- demonstrar em que medida uma politica alcangou seus objetivos, o
qudo bem seus recursos foram utilizados e quais foram os seus impactos;

» Implementac&o- melhorar o desempenho de uma politica e a efetividade de sua
execucdo e de seu gerenciamento;

» Produgdo de conhecimento- entender o que funciona (para quem) e o porqué (e em
quais contextos);

» Fortalecimento institucional- melhorar e desenvolver capacidades entre o0s
participantes da politica pablica e suas redes e instituicbes (IRB, 2021, p.7, grifo
N0sso).

A norma faz a distin¢éo entre o processo de avaliacdo de politica publica e a auditoria

operacional (de desempenho) regulada pela ISSAI 3000°" do IRB, que trata dos aspectos da

economicidade, da eficiéncia e da efetividade. Tais principios estéo definidos a seguir (ISSAI

300, paragrafo 11):

» O principio da economicidade significa minimizar os custos dos recursos. Os
recursos usados devem estar disponiveis tempestivamente, em quantidade suficiente,
na qualidade apropriada e com o melhor preco.

5" Norma para Auditoria Operacional — 3000. Disponivel em: https://nbasp.irbcontas.org.br/nbasp/norma-para-

auditoria-operacionall/.
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« O principio da eficiéncia significa obter o0 maximo dos recursos disponiveis. Diz
respeito a relacdo entre recursos empregados e produtos entregues em termos de
quantidade, qualidade e tempestividade.

» O principio da efetividade® diz respeito a atingir os objetivos estabelecidos e
alcancar os resultados pretendidos (IRB, 2021, p.8, grifo nosso).

Enquanto na avaliacéo de politicas publicas realiza 0 mesmo exame da operacional
acrescento a ampliacdo dos resultados adicionando os impactos globais e socioecondmicos,

assim como a relevancia e utilidade da politica:

» A relevancia da politica, que é a adequacdo dos seus objetivos em relacdo as
necessidades sociais, econdmicas ou ambientais que a politica pablica quer atender;

« A utilidade da politica lida com a questdo de conhecer se a politica foi vantajosa,
levando em consideragdo, por um lado, todos os seus efeitos diretos (resultados) e
indiretos (impactos), inclusive os ndo-intencionais ou ndo-esperados, e por outro, as
necessidades que pretendia atender (IRB, 2021, p.9, grifo nosso).

Portanto, a avaliacdo de politicas publicas ndo restringe a objetivos definidos na
legislacdo, podendo inclusive questiona-1o®°. Um aspecto fundamental dessa avaliacdo é a
analise da relevancia dos objetivos e possibilidade de propor recomendacdes de aprimoramento

ou revisdo da politica (IRB, 2021). Sobre as abordagens:

Entretanto, ambas as abordagens sdo complementares e constituem dois componentes
fundamentais para determinar a utilidade da politica publica. A mensuracdo dos
efeitos da politica permite fazer uma avaliacdo da sua eficiéncia e da efetividade,
elementos que sdo componentes da auditoria operacional. Estes Gltimos entdo serdo
utilizados para contribuir com outros elementos (consideragdes sobre outras politicas
que atuam na mesma area ou destinadas aos mesmos problemas, exame de politicas
alternativas, ...) para uma apreciacao mais profunda da utilidade.

Esta abordagem é uma caracteristica que distingue a avaliagdo de politicas pablicas.
Eventualmente uma auditoria operacional pode abordar a questdo de utilidade da
politica publica ao final de sua investigagdo. Mas esse objetivo ndo é uma prética
comum e nem faz parte das finalidades principais da auditoria operacional, tal como
estabelecida na ISSAI 300 (IRB, 2021, p.9).

Em outros termos, na realizacdo dos trabalhos sempre iremos considerar todos 0s
possiveis angulos de avaliacdo utilizados em outras técnicas de auditorias ou avaliagdes. Segue

uma figura na forma de diagrama que sintetiza a diferenca das técnicas citadas:

%8 Nota explicativa do IRB: O termo original em inglés (effectiveness) abrange dois conceitos diferentes na lingua
portuguesa: efetividade (conceito relacionado a produgdo de efeitos de uma acao) e eficacia (conceito relacionado
ao grau de alcance das metas programadas).

59 vale esclarecer que este questionamento envolve a operacionalizacdo dos objetivos da politica publica, ndo
abrangendo o0 seu processo politico decisorio, que é atribui¢do de outros poderes.
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Figura 5 — Diagrama do Processo de Avaliacdo de Politicas Publicas

UTILIDADE

Impactos

Mecessidades Socioeconamlcos

RELEWANCIA

LegendT do a2QUERTT:
I E=zpecifico a avaliagdo de politicas plkblicas.
N \tilizade em avditorla oparacional, bern como em avaliapio de politicas pablicas,

Fonte: NBASP 9020 — IRB 2021.

O diagrama demonstra visualmente que a avaliacdo de politicas publicas ultrapassa 0s
objetivos avaliados pela auditoria operacional, inserindo, como dito anteriormente, objetivos
relacionados a relevancia, necessidades, utilidade e impactos socioecondmicos.

Reforcando a orientacdo quanto a possiveis conflitos entre decisdo e execucdo,
NBASP 9020 faz ainda uma adverténcia sobre o possivel questionamento da limitacdo da
competéncia ou mandato dos tribunais de contas para avaliarem uma politica pablica, por ser
essa uma decisdo exclusivamente politica oriunda dos mandatos de outros poderes (IRB, 2021).

A resposta sugerida pela norma invoca a independéncia das EFS no exercicio de uma avaliaco:

A entidade avaliadora fornece um estudo independente sobre os seus objetivos e
impactos. Fazendo isso ela permite, por um lado, que os cidaddos formem suas
préprias opinides sobre as a¢des publicas; por outro, que os formuladores de politicas
tomem decisdes sobre a continuidade, a corre¢do ou o abandono de uma politica com
base em evidéncias sélidas e especificas (e ndo com base em simples intuigdes ou
pesquisas de opinido). Mas esta contribui¢do para o debate democrético € neutra e
baseada em fatos: ela apresenta uma reflexdo sobre a politica publica por meio de uma
analise objetiva e de recomendagbes baseadas em evidéncias (IRB, 2021, p.10).

Sobre isso, vale ressaltar na realizagdo do planejamento desse trabalho especifico de
avaliacdo de desempenho de uma politica publica financiada com recursos de empréstimos ou
financiamentos, a fundamentacédo legal e a distin¢do do tipo de fiscalizacdo, sempre buscando
realcar a caracteristica de recomendag&o que visa contribuir para o melhor uso do gasto publico

por meio da otimizacdo da utilidade e do impacto socioecondmico esperado.
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Sendo que vale o alerta, que 0 exposto ndo exime a responsabiliza¢do dos gestores pela
ma gestdo, desvios ou negligéncia na execucdo dos projetos ou programas apurados pela
auditoria.

A norma também destaca que as EFS ndo sdo Unicas a realizarem avaliacdes de
politicas pablicas, além do proprio governo, tendo as instituigdes universitérias, empresas de
consultoria privada e outras organizagfes nacionais similar interesse na tematica. Devem as
EFS considerar essas avaliagdes quando forem realizar as suas (IRB, 2021). Mas, realca as

atribuices das EFS:

No entanto, as EFS séo atores naturais da avaliacdo de politicas publicas, e, devido ao
fato de que elas tém a independéncia necessaria, podem desenvolver ou ter acesso ao
conhecimento metodoldgico para a avaliagdo, e, acima de tudo, tém o conhecimento
adquirido de politicas publicas a partir de outros trabalhos realizados. Diferentemente
de outras institui¢ces publicas ou privadas, as EFS ndo precisam demonstrar sua
objetividade nem comprovar sua independéncia do governo e de interesses privados
(IRB, 2021, p.11).

A partir daqui, entramos diretamente na selecao de critérios para a escolha do objeto a
ser examinado na avaliagdo de politicas publicas, a norma apresenta trés critérios: i. A
importancia da politica sob analise; ii. A possibilidade de medir os diversos “efeitos” da
politica; e, iii. O periodo desde a implantacdo da politica (IRB, 2021).

O primeiro critério da importancia da politica publica sob analise, a norma apresenta
cinco caracteristicas para subsidiar a avaliacdo (Quadro 3), que devem evitar dois equivocos

que poderdo prejudicar o processo de analise:

O primeiro é escolher uma politica publica muito genérica (como politica ambiental,
politica educacional e politica de emprego).

[]
O segundo equivoco é escolher um projeto ou agdo publica muito especifico (projetos
de infraestrutura, mecanismo tributério, etc.) (IRB, 2021, p.13-14).

Em resumo, a avaliacdo ndo deve ter um escopo grande demais que sera inexequivel,
e nem pequeno demais que a torne inviavel estatisticamente a mensuragéo do seu impacto (IRB,
2021).

Segue a descricdo das caracteristicas que devem ser consideradas para a correta

avaliacdo da politica.



78

Quadro 4 — Caracteristicas do critério da importancia da politica publica

A importancia da politica sob

analise

Critério

Caracteristica Descrigdo

O montante de recursos publicos alocados
para aquela politica publica

O ndmero ou a importancia das partes
Partes interessadas interessadas, ou a complexidade das
conexoes entre elas;

O alcance do seu efeito potencial previsto

Tamanho do seu orcamento

Alcance do efeito sobre os destinatarios da politica e a
sociedade
Em relacdo a multiplicidade de partes
Complexidade da politica interessadas e a dificuldade de avaliar seus
efeitos

A importancia simbdlica da politica para a

Importancia social R
opinido publica

Fonte: Adaptado pelo autor, baseado na NBASP-9020 — IRB 2021.

O segundo critério da possibilidade de medir os diversos “efeitos” da politica publica

gira em torno do conceito de efeitos/impactos e sua mensuracdo. Surge a afirmacdo que a

avaliacdo da utilidade requer necessariamente a mensuracdo dos efeitos, que envolvem a

relacdo entre os dados dos custos e a organizacdo da politica, e avaliacdo de efeitos podem ser

tanto quantitativos quanto qualitativos, considerando algumas medidas (IRB,2021). A norma

faz duas distingdes:

» A primeira distingdo que deve ser feita € entre os “resultados” e os “impactos”.

« Efeitos imediatos ou de curto prazo e diretos, afetando principalmente o publico-
alvo, sdo descritos como “resultados”;

« Efeitos retardatarios ou de médio a longo prazo, que na maior parte das vezes
atinge outros individuos além do publico-alvo, sdo descritos como “impactos” (IRB,
2021, p.15, grifo nosso).

A distincdo entre resultados e impactos € essencial, pois a mensuracdo dos impactos

de médio e longo prazo é tipica da avaliagdo de politicas publicas e vai além do que é descrito

na auditoria operacional (IRB, 2021, p. 15). E, segue:

» Qutra distingdo que deve ser feita é entre os tipos diferentes de efeitos que serdo
avaliados: os efeitos pretendidos e os efeitos inesperados.

» Efeitos observados em relacdo aos objetivos declarados pela politica (“efeitos
previstos”). A avaliagdo ¢ primordialmente baseada na mensuragdo dos efeitos
esperados e assume que 0s objetivos da politica que produz esses efeitos séo
formulados e podem ser analisados.

* Outros efeitos que ndo foram pretendidos nos objetivos declarados: os “efeitos
inesperados” podem ser “positivos” ou “negativos” (as vezes sdo chamados de
“efeitos perversos”). A avaliagdo deve considerar os efeitos inesperados de uma
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politica de modo a ser abrangente e ndo limitada pelos objetivos declarados da
politica.

» Efeitos de curto/longo prazo e efeitos percebidos/objetivos (IRB, 2021, p.15,
grifo nosso).

E ainda, recomenda a norma que:

A avaliacdo de politicas publicas deve atentar ndo apenas para os efeitos objetivos,
mas também para os efeitos “percebidos” pelos atores que participam da politica e
pelos seus beneficiarios. A mensuragdo tanto dos “efeitos objetivos”, quanto dos
“efeitos percebidos” também implica que a posicdo e as opinides das partes
interessadas na politica publica, tais como administracfes e entidades publicas
relacionadas, beneficiarios potenciais e terceiras partes envolvidas (organizagoes e
pessoas) devem ser descritas e avaliadas (IRB, 2021, p. 15).

Esta recomendacao demonstra claramente que a avaliagdo de politica publica realizada
pelos tribunais de contas necessita de profissionais com elevado grau de conhecimento e
discernimento técnico capazes de interpretar dados e gerar informacg6es precisas para mensurar

0 desempenho a ser avaliado. Prossegue a recomendacéo, destacando:

Um ponto crucial € que a avaliacdo de politicas pdblicas tem como objetivo atribuir
os efeitos observados aos instrumentos da politica implementada, sem os quais ndo é
possivel avaliar sua utilidade. Portanto, é necesséario que seja baseada em relagdes
causais que possam demonstrar a conexdo entre a a¢do politica e o efeito medido. Em
principio, a avaliagdo deve “modelar a politica”, isto ¢, realizar um mapeamento
sistemético da corrente de causalidades entre 0s objetivos, 0s insumos, as atividades,
0s produtos, os resultados e os impactos (intencionais ou ndo) (IRB, 2021, p. 15-16).

Esse critério necessita da integracao do trabalho da equipe de auditoria contando com
a colaboracdo dos gestores da politica publica para compreender e utilizar os indicadores de
resultados e impactos que foram utilizados na elaboragdo do projeto/programa. Esses
indicadores devem ser avaliados pela equipe de auditoria se estdo adequados as caracteristicas
regionais.

Segue o quadro proposto pela NBASP 9020 para a avaliacdo da possibilidade de medir
os diversos “efeitos” da politica. O quadro apresenta uma abordagem sistematica de todos os
efeitos que estdo sujeitos a avaliacdo. Alerta a norma da dificuldade de preenchimento

satisfatorio, mas que isso deve ser uma ambicao dos avaliadores (IRB, 2021):
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Quadro 5 — Avaliacéo do critério dos efeitos da politica publica

Efeito de curto prazo Efeito de longo prazo
(“resultado”) (“impacto”)
Percebido Objetivo Percebido Objetivo
Efeito
intencional
Efeito

Nao-intencional
Fonte: NBASP-9020 — IRB 2021.

O terceiro critério trata do tempo para a avaliacdo da politica publica considerando o

periodo desde a implantacdo da politica, possui trés momentos distintos (IRB, 2021):

» Uma avaliacéo ex-ante, antes do inicio da implementacdo de uma politica pablica
em particular ou da criacdo de uma entidade (esta ocorre muito raramente nas EFS);

» Uma avaliagdo concomitante, realizada ao mesmo tempo da implementacéo e da
execucdo da politica que esta sendo avaliada. Uma decisdo para realizar tal avaliacdo
pode ser tomada no momento da aprovagdo da legislacdo que estabelece a politica
publica;

»Uma avaliacio ex-post, que é uma analise retrospectiva, uma revisao. As vezes, esse
tipo de avaliacdo encontra-se prevista explicitamente desde o inicio da politica (IRB,
2021, p.15).

A norma sugere as EFS a preferéncia pela avaliacdo ap6s dois ou trés anos da
implementacdo, de modo a possuir dados possiveis de verificacdo de resultados preliminares.
Além disso, considera que o processo de avaliacdo de politica deve ser essencialmente
cooperativo, ou seja, construido em conjunto com as partes interessadas, definidos como atores

que participam da politica, beneficiarios diretos ou indiretos ou populacdo afetada (IRB, 2021).

4.4.1.1 Planejamento da Avaliacdo de Politicas Publicas

Definido o objeto da avaliacdo de politica publica, o planejamento seguird uma
sequéncia de etapas, que sdo comuns a auditoria operacional, porém com a adi¢do de questdes
especificas para o processo de avaliagdo de politicas (IRB, 2021). As etapas sao:

* A viabilidade da avaliagao;

* A organizagdo; e

* As ferramentas e os métodos a serem aplicados e 0 uso de especialistas.

Sobre a viabilidade da avaliagdo o tribunal de contas ira definir a abordagem

necessaria, para isso serdo analisadas questdes especificas para que a fase de execucao seja
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eficaz. Seguem as questdes sugeridas para subsidiar a elaboracdo das questdes avaliativas da

matriz de planejamento da avaliagdo, conforme a NBASP-9020:

A definicdo do objeto e do escopo da avaliacao;

A definicdo das partes interessadas;

A definicdo das questdes de avaliacéo;

A probabilidade de disponibilidade dos dados necessarios para a avaliacdo da
politica;

A organizacdo do processo de avaliagdo e o cronograma pretendido para a
avaliacdo;

A escolha da metodologia e;

A identificacdo dos recursos humanos e financeiros.

Prossegue a norma com a orientacao de tratamento das respostas obtidas das questdes

avaliativas:

As diferentes respostas fornecidas sdo examinadas em um estudo de viabilidade, cujos
resultados sdo reportados em um documento submetido aos tomadores de deciséo.
Baseado neste estudo, a entidade avaliadora decide se vai adiante com o processo de
avaliagdo e se a iniciaré.

A definicdo dos objetivos da avaliacdo, do seu escopo e da metodologia em um pré-
estudo ndo € especifica da avaliagdo de politicas pablicas. Mas o que caracteriza
especialmente a viabilidade da avaliagéo é o objetivo de avaliar se é possivel ou ndo
organizar uma avaliagdo independente com as partes interessadas (IRB, 2021, p.20-
21).

N&o abordaremos as orientacbes da norma sobre avaliacfes oriundas de demandas

externas por ndo se compatibilizarem com o0s objetivos desse trabalho.

Por fim, orienta a norma no caso de concluir pela inviabilidade da avaliacdo, quando

verificado efeitos dificeis de mensurar ou de importancia limitada, fontes quantitativas e

qualitativas insuficientes, por exemplo. Neste caso, sugere a redugédo de escopo e a adogao de

possivel auditoria operacional classica visando medir sua efetividade e eficiéncia (IRB, 2021).

Se este ndo for o caso, a avaliacdo de viabilidade deve produzir um memorando de

planejamento da avaliacdo que estabelece a estrutura da abordagem da avaliacdo e valida

diversos itens, tais como (IRB, 2021, p.22):

Descrigdo da politica;
Identificacdo das partes interessadas;
Questdes de avaliagéo;

Organizacdo da abordagem da avaliacao; e
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= Selecdo da metodologia e dos instrumentos cientificos.

Sobre a organizacdo, a norma sugere considerar uma estrutura composta de: Equipe
de avaliadores, Comité de supervisdo e Comité consultor (IRB, 2021). Consideramos essa
organizacdo aplicavel a EFS somente quando estabelecer a atividade de avaliacao de politicas
publicas permanentes.

Sobre as ferramentas e métodos disponiveis, a norma retoma 0 seu proposito de
estabelecer uma estrutura comum para realizar avaliagdo de politicas publicas, e ndo é

apresentar e discutir metodologias (IRB, 2021). Sugerindo:

Na verdade, ha uma série de fontes onde se pode encontrar ferramentas para realizar
avaliagdes. Particularmente, as organizag@es internacionais, tais como a OCDE, a
ONU e o0 Banco Mundial tém desenvolvido metodologias abrangentes sobre avaliacéo
de politicas publicas. Uma entidade envolvida na avaliacdo de politicas publicas pode
dispor de um painel amplo de instrumentos para realizar avaliagfes que se baseiam
ndo sé em indicadores quantitativos, mas também em estudos de corte comparativos,
ensaios controlados aleatorios, dados estatisticos e sociais, pesquisas e entrevistas
(IRB, 2021, p.23).

Em resumo, diante de expressiva quantidade de metodologias e ferramentas ja
desenvolvidas, a finalidade priméaria da NBASP-9020 é apresentar uma estrutura conceitual
com os pontos-chaves delimitados que deverdo ser utilizados pelas EFS na implantacdo do
processo de avaliacdo de politicas pablicas, sem fixa métodos e técnicas. Evitando dessa forma
engessar o0 procedimento diante das infinitas variaveis possiveis que surgirdo para 0S
avaliadores.

Segue a norma afirmando que dependendo da abordagem adotada pelas questdes, a
avaliacéo poderd envolver (IRB, 2021):

a) Uma revisdo da literatura cientifica internacional,

b) Uma comparacao internacional ou pelo menos um padrdo de referéncia criado a
partir de missdes ao exterior ou mediante entrevistas ou por meio de subcontratados
(especialistas, membros da universidade, etc.);

¢) Indicadores quantitativos ou qualitativos dos efeitos da politica publica avaliada.
Todos os métodos quantitativos de avaliagdo de politicas publicas podem ser
utilizados e aplicados nas bases de dados existentes — cuja confiabilidade deve ser
avaliada, caso necessario: analise estatistica de probabilidade e econométrica;
entretanto, deve ser ressaltado que a efetividade de uma politica ndo pode ser deduzida
apenas com base em indicadores isolados, isto requer um contrafactual (veja ponto d);

d) Estudos de corte comparativos de modo a avaliar os resultados e os impactos de
uma politica. O objetivo desses estudos é recriar, seja explicitamente (grupo de
controle) ou implicitamente (uma analise “coeteris paribus”, diferengas em
diferencas), uma situacdo ficticia na qual a politica pablica ndo existe, e uma situacéo
contrafactual a qual a situacdo atual é comparada. Com esta comparacdo é possivel,
com certo grau de confiabilidade, avaliar o resultado da politica examinada;
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e) Pesquisas de modo a obter informacédo factual e/ou coletar a opinido do publico-
alvo da politica, bem como as vises dos atores que a implantaram. Essas pesquisas
nos fornecem mais informagdes sobre os efeitos percebidos do que sobre os efeitos
objetivos, mas ainda assim sdo Uteis para a avaliagdo, na medida em que os efeitos
percebidos influem no comportamento das partes interessadas de uma politica (IRB,
2021, p.23-24).

Em relacdo ao Gltimo item que trata da coleta de opinido, a norma sugere serem obtidas

utilizando-se de:

« Pesquisas quantitativas para obter informacé&o objetiva, dirigidas a uma amostra da
populacdo ao mesmo tempo aleatéria e representativa (¢ ndo a uma amostra
“selecionada” pela EFS ou pelos atores da politica avaliada). Uma amostra ndo-
representativa leva a um viés na informagao obtida na pesquisa.

* Pesquisas qualitativas: entrevistas individuais ou em grupo (grupos homogéneos
ou mistos, ou primeiro homogéneo e depois grupos mistos), foruns, etc. Esta
abordagem complementa a mensuracdo quantitativa das opinifes por meio de
pesquisas aleatérias e representativas: as questBes perguntadas e as respostas
fornecidas sdo muito ricas e ajudam os participantes a refletir e formular suas opinides,
e os didlogos nestes grupos mistos séo informativos (IRB, 2021, p. 24, grifo nosso).

Ou seja, a avaliacdo de politicas publicas envolve uma rede de conhecimento ampla e
complexa que, por sua vez, abrange diversas areas de conhecimento cientifico, tornando esse
tipo de avaliagdo obrigatoriamente multidisciplinar. Acrescenta ainda a norma, sobre as

peculiaridades que envolvem as EFS, principalmente de acesso e de recursos a sua disposi¢ao:

Adicionalmente, e mais especificamente no caso das Entidades Fiscalizadoras
Superiores, uma EFS pode também contribuir para a abordagem de avaliacdo de
politicas publicas com todas as informacdes a sua disposicdo referentes a politica
avaliada como parte de suas outras atividades de controle e auditoria na area em
questdo, em particular de auditorias operacionais anteriores realizadas em entidades
publicas afetadas pela politica avaliada. Este enriquecimento derivado do
conhecimento, por vezes profundo, que a EFS tem do tema avaliado, assim como das
entidades envolvidas, constitui uma fonte de valor agregado essencial da EFS (IRB,
2021, p. 24-25).

Quanto a utilizacdo de especialistas, orienta a norma:

A natureza cientifica e multidisciplinar da avaliagdo de politicas publicas significa
que se pode recorrer a especialistas de diversos campos do conhecimento:
economistas, estatisticos, socidlogos, especialistas na area que seré avaliada etc. (Veja
ISSAI 2620 — Utilizagdo do Trabalho de Especialistas, item 5.4).

A entidade encarregada de avaliar politicas publicas pode constituir uma equipe
permanente de especialistas em métodos dedicada a essas avaliagcdes. Entretanto, em
razdo da falta de recursos, pode ser necessario recrutar um ou mais especialistas
externos renomados, tanto na area metodolégica, quanto na area da politica avaliada,
geralmente de modo temporario ou com jornada parcial. Essas necessidades devem
ser identificadas na andlise da viabilidade da avaliagao.
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Os procedimentos de selecdo de especialistas estdo sujeitos aos mesmos requisitos em
termos de profissionalismo, rigor e independéncia que sao aplicaveis aos auditores,
avaliadores e outros trabalhadores das entidades avaliadoras. Por exemplo, quando é
permitido pela lei e pelos estatutos das EFS, também serd Util conferir aos especialistas
0s mesmos poderes de investigacdo e cobrar deles a observancia das mesmas
obrigagdes profissionais (em particular, as questdes de confidencialidade) que s&o
proprias dos auditores das EFS.

Esses especialistas devem atuar por vontade prépria e ser devidamente remunerados
para garantir sua independéncia, envolvimento e a qualidade esperada de suas
intervengdes (IRB, 2021, p. 25).

Por fim, a norma trata da finalizacdo dos resultados, com orientacGes do esbo¢o do
relatdrio final que devera conter todos os itens incluidos na avaliagdo de viabilidade juntamente
com as conclusdes obtidas pela equipe de auditoria, na forma de recomendacdes. Importante
submeter o relatorio preliminar as impressbes das partes interessadas, formalizando o

contraditério conforme o procedimento padrdo de auditoria (IRB, 2021).

4.4.2 Referencial de controle de politicas publicas do TCU

Diferente da pesquisa anterior da NBASP-9020, aqui iremos explorar os pontos de
interesse ou referéncia para compor a avaliacao especifica de interesse desta pesquisa. A selecdo
ndo pretende eximir os auditores de controle externo da anélise na integra dos documentos ou
normas aqui utilizados. Vale ressalta que esse referencial do TCU também utiliza a NBASP-
9020.

Um destaque importante deste referencial, que consta na apresentacdo do Ministro
Presidente José Mdcio, resume bem o trabalho metodoldgico necessario para 0 seu

desenvolvimento:

Para chegar a este conjunto de aspectos foram examinadas multiplas fontes de
informacdo, entre atos normativos, documentos técnicos, artigos e publicacdes
nacionais e internacionais, com destaque para guias de referéncia produzidos pela
International Organization of Supreme Audit Institutions (Intosai), Organizacéo das
NacBes Unidas (ONU), Banco Mundial, Organizagdo para a Cooperagdo e o
Desenvolvimento Econémico (OCDE), Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada
(IPEA), U.S. Government Accountability Office (GAO) e o U.K National Audit Office
(NAO). Esse esforco resultou na selecéo de boas praticas, critérios de auditoria, itens
de verificacdo e matrizes de planejamento padronizadas, para apoiar as equipes de
fiscalizacdo designadas para esses tipos de trabalho, bem como para contribuir para o
aperfeicoamento dos processos de formulacdo, implementacdo e avaliagdo das
intervencdes estatais, visando a efetiva entrega de resultados a sociedade (TCU,
2020b, p. 9-10).
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Ou seja, o processo de construcdo do conhecimento para a fiscalizacdo de politicas
publicas, tanto tedrico quanto operacional, € um trabalho complexo, extenso e continuo, que
necessita ser realizado por cada tribunal de contas brasileiro, a fim de se adequar as suas
carateristicas regionais diversas.

O referencial é organizado em trés partes: 1. Contextualizacdo; 2. Referencial de
Controle e 3. Politicas Intersetoriais e Intergovernamentais; e das Considerages finais. Sendo
que nos interessa detalhar, para a construcdo de conhecimento dessa pesquisa, 0 estudo da
primeira e segunda parte, preferencialmente, pois este documento do TCU e seus anexos serao
referéncias bibliogréficas e técnicas de consulta continua no planejamento da auditoria.

Salienta-se que este referencial atendeu a Lei de Diretrizes Orcamentérias (LDO)
2020, da Unido, que estabeleceu que o TCU teria que elaborar um quadro-resumo com a
qualidade das metas e objetivos dos programas®® (TCU, 2020b).

Na primeira parte da Contextualizagdo sdo apresentados os conceitos basicos do tema,
do ponto de vista dos 6rgdos de controle, objetivos do documento, sugestdes de aplicagdo e a
metodologia adotada na elaboracdo (TCU, 2020b).

Sobre a finalidade institucional e dos objetivos perante as partes interessadas:

O presente referencial é uma ferramenta de controle de politicas publicas que prové
instrumentos objetivos para andlise sistematica de aspectos relativos & formulago,
implementacgdo, avaliacdo de politicas publicas, com vistas a fornecer informagdes
Uteis para o processo de tomada de decisdo acerca de sua continuidade,
aprimoramento ou extingao.

Trata-se de um instrumento de apoio para o controle, interno e externo, de politicas
publicas, que além de padronizar e integrar conceitos e métodos de fiscalizacdo,
também poderé ser utilizado pelo gestor como guia para aprimoramento de seus
processos de trabalho.

Nesta primeira edicdo do referencial, serdo abordados, prioritariamente, aspectos
condicionantes das politicas publicas, isto é, aspectos de formulacdo e implementacéo
que, se nao forem bem enderecados, podem afetar de modo significativo o
desempenho da politica e comprometer seus resultados (TCU, 2020b, p. 13-14).

E adotado um conceito de politicas publicas, de acordo com a funcio controladora
exercida pela instituigao:

Considerando 0 mandato e as competéncias dos 6rgdos de controle externo no Brasil,
para fins do presente Referencial de Controle de Politicas Pdblicas, s&o consideradas
politicas publicas o conjunto de intervencdes e diretrizes emanadas de atores

%0 Teor do dispositivo constante da LDO 2020: “Art. 124. O Tribunal de Contas da Unido enviard a Comissao
Mista a que se refere 0 § 1° do art. 166 da Constituicdo, no prazo de até trinta dias apds o encaminhamento do
Projeto de Lei Orcamentéria de 2020, quadro-resumo relativo a qualidade da implementacdo e ao alcance de metas
e dos objetivos dos programas e das agdes governamentais objeto de auditorias operacionais realizadas para
subsidiar a discussdo do Projeto de Lei Or¢amentaria de 2020.”
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governamentais, que visam tratar, ou ndo, problemas publicos e que requerem,
utilizam ou afetam recursos publicos (TCU, 2020b, p. 13-14).

Ressalta-se que o conceito expande o sentido de politicas publicas além dos programas
de governo, considerando outras acOes e diretrizes que de algum modo proporcionem
intervencdes plblicas® no pais (TCU, 2020Db).

O referencial faz a distingdo conceitual de andlise, avaliacdo e controle de politicas

publicas:

A andlise de politicas publicas corresponde ao “exame da engenharia institucional e
dos tragos constitutivos dos programas” (ARRETCHE, 1998), podendo ter carater
descritivo, com o objetivo de desenvolver conhecimentos sobre o processo de
elaboracéo das politicas (formulagdo, implementacéo e avaliagdo) em si mesmo, ou
prescritivo, voltada a apoiar os formuladores de politicas agregando conhecimento ao
processo de elaboracéo.

A avaliacdo de politicas, a despeito da existéncia de mdaltiplas correntes de
pensamento, em sua visdo majoritaria, associa-se a ideia de acompanhamento de
desempenho, mensuracgéo de resultados e aferigdo de impactos.

O controle, por sua vez, pode ser compreendido sob quatro perspectivas: o controle

gerencial, o controle interno, o controle externo e o controle social (TCU, 2020b, p.
16).

Ou seja, das definicdes acima podemos deduzir que a analise de politicas faz parte de
trabalhos de natureza ex-ante, voltados para a formulagdo de politicas. A avaliacdo de politicas
seriam trabalhos de natureza concomitante e ex-post, realizados durante a execugdo e na
apuracdo do desempenho/efeito do programa e/ou projeto. Por sua vez, os controles seriam
trabalhos realizados em todas as fases da politica, sendo diferenciadas pelos seus responsaveis,
que seriam gestores ou avaliadores internos ou por instituicdes externas oficiais ou privadas.

Dos controles, vale destaque para o conceito de controle externo oficial, por sua amplitude:

O controle externo, em que pese a possibilidade de colaboragdo com todos 0s tipos
de controle, realiza auditorias externas e meta-avaliages; analisa a qualidade, a
completude, a tempestividade e a confiabilidade de informag@es prestadas; analisa o
desempenho do portfolio de politicas; bem como verifica aspectos qualitativos como
a relevancia, a utilidade e a coeréncia das intervencdes para o tratamento dos
problemas publicos. Busca, portanto, oferecer seguranga para as partes interessadas

61 Intervencdes publicas sdo agdes governamentais voltadas ao tratamento de questdes especificas de interesse
publico, as quais se manifestam por meio de instrumentos como estratégias, politicas nacionais, planos, programas,
projetos, processos, agdes, regulamentacdes e outros. Uma politica publica, em geral, é implementada por meio de
um conjunto coordenado e coerente de intervencdes que, juntas, buscam alterar uma realidade. Aqui cabe ressaltar
que as intervengdes podem ser feitas tanto com o uso de recursos orgamentérios quanto mediante incentivos outros,
como no caso dos gastos tributdrios. Na administracdo publica federal brasileira coexistem, instrumentos
tradicionais — como implementacdo por gestdo direta e por uso de incentivos econdmicos, e iniciativas para
implementar politicas por gestéo indireta, mediante convénios, contratos e concessdes de uso (COSTIN; 2005,
SOUZA,; 2001, TORRES; 2007) — e instrumentos mais recentes — como transferéncias fundo a fundo (OLLAIK;
MEDEIROS, 2011).
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sobre as informacgdes prestadas pela gestdo, de forma independente desta (TCU,
2020b, p. 16, grifo nosso).

O TCU ressalta que este referencial ndo quer criar um novo método de avaliar politicas
ou aplicar auditoria operacional, porque para ambas existem diversas metodologias
disponibilizadas®?, ao invés disso, busca-se orientagdes de apoio aos auditores, com matrizes
de planejamento padrdo com um nucleo comum de questfes (TCU, 2020b). Dessa forma, define

0 objetivo do referencial:

O objetivo especifico deste Referencial de Controle de Politicas Pablicas é estabelecer
uma estrutura de critérios comuns que possam compor um modelo para avaliar o nivel
de maturidade de politicas publicas, orientando e sistematizando a¢des de controle, de
modo a contribuir para a melhoria do desempenho e dos resultados das politicas
publicas, por meio do aprimoramento de seu processo de formulagdo, implementacéao
e avaliacdo (TCU, 2020b, p. 16).

Por fim, fechando a primeira parte da Contextualizacdo, é sugerido a forma de
utilizacdo do referencial como instrumento de apoio aos trabalhos que envolvem politicas
publicas, consolidando um conjunto de conhecimentos, boas praticas, critérios de auditoria,
questdes e itens de verificacdo que podem ser utilizados em situa¢bes concretas, sem substituir
o0s demais documentos técnicos existentes (TCU, 2020b).

No segundo capitulo intitulado Referencial de Controle é apresentado uma visao geral
do processo de formulacdo, implementacdo e avaliacdo de politicas publicas, também
conhecido como ciclo de politicas publicas, agrupados em denominados Blocos de Controle
que irdo orientar as auditorias (TCU, 2020b). Sobre isso:

Para estruturacdo deste Referencial de Controle de politicas publicas adotou-se uma
adaptacdo do modelo de processo, conhecida como ciclo de politicas publicas,
segundo o qual as politicas podem ser formuladas, implementadas e avaliadas por
meio de uma sequéncia de etapas e fases.

A cada uma das fases do ciclo foi associado um bloco de controle contendo
informacdes essenciais para o planejamento e execucdo de acbes de controle
envolvendo politicas publicas. Ao longo das proximas se¢des serdo apresentados e
detalhados cada um dos elementos que compdem esses blocos (TCU, 2020b, p. 16,
grifo nosso).

Sobre esse modelo de processo de ciclo de politicas publicas adotado pelo referencial

de controle:

62 Nao s6 pelo TCU, mas por outros organismos nacionais e internacionais como a Intosai, a OCDE, o Banco
Mundial, o Ipea, a ONU, o Tribunal de Contas Europeu, o0 GAO e outros (Brasil; TCU, 2020b).
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Os Modelos Processuais partem do pressuposto de que ndo é possivel se estudar a
“substancia” de uma politica publica, sendo necessario parti-la em seus processos
constituintes. Esses processos podem ser agregados em fases, tais como a de
planejamento, implementagdo e avaliacdo. Desse modo, os defensores desse modelo
consideram que a forma como uma politica pdblica é formulada ou implementada
pode ser diferente da concepcdo original da politica, determinando seu sucesso ou
fracasso.

E interessante ressaltar que o modelo mais em voga preveé fases como: a) identificacdo
de problemas, em que as demandas para o Estado sdo manifestas; b) a constituicéo de
uma agenda; c¢) a formulacéo de propostas; d) a legitimagdo, que muitas vezes se
relaciona com a transformacdo de uma proposta em lei; €) a implementacdo de
politicas; ) a avaliacdo de politicas (Dye apud Baptista, 2012, p. 51).

Baptista acresce ainda que:

O desenho do Estado Brasileiro também possui influéncias desse modelo, porquanto
as atividades de gestdo sdo concebidas como um ciclo e divididas entre 6rgdos de
planejamento (no governo federal, exercidas majoritariamente pelo Ministério do
Planejamento, Orcamento e Gestdo), implementacdo (0os ministérios e 6rgdos de
execucdo) e avaliagcdo (que inclui o Tribunal de Contas da Unido, o Instituto de
Pesquisa Econémica Aplicada e unidades nos proprios 6rgdos executores) (Baptista,
2012, p. 51, grifo nosso).

Neste referencial é adotado o ciclo de politicas publicas em trés estagios: formulacéo,
implementacdo e avaliacdo, com suas respectivas fases. O estagio de formulagdo, onde séo
analisados os problemas e intervencdes das acOes governamentais, possui as seis fases

seguintes:

a) diagnéstico do problema, que diz respeito a identificacdo do problema, sua
delimitacdo e caracterizacdo, identificacdo de publico alvo e de possiveis causas,
efeitos e formas de tratamento;

b) formacao da agenda publica, isto é, a escolha do conjunto de problemas ou temas
considerados merecedores de intervencao publica;

c) desenho da politica publica, que contempla a caracterizagdo da politica com base
em modelo légico que explicita, entre outras coisas, seus objetivos, produtos,
atividades, resultados e impactos;

d) analise de alternativas, que se desenvolve por meio de escrutinios formais ou
informais das consequéncias do problema e confronta aspectos como custos-
beneficios e custo-efetividade de cada alternativa disponivel para apoiar o processo
de tomada de decis&o; e

e) tomada de deciséo, que representa 0 momento em que 0s interesses dos atores sao
equacionados e as intengdes (objetivos e métodos) de enfrentamento de um problema
sdo explicitadas (TCU, 2020b, p. 26).

Ja o estagio de implementacao, que sdo todas as agdes gestdo dos processos, finangas

e operacOes necessarias para a execucao da politica publica, possui as trés fases seguintes:
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a) estruturacdo da governanca e gestdo, que envolve a definicdo das estruturas de
governanga, de gestéo de riscos e controles internos, de monitoramento e de avaliagdo
da politica publica, bem como do plano de implementagédo

da politica (business case), dos processos e operagdes necessarios ao seu
funcionamento;

b) alocacdo e gestdo de recursos orcamentarios e financeiros, que envolve, entre
outras coisas, a identificacdo das fontes de financiamento e a disponibilizacdo
tempestiva de créditos orcamentdrios e recursos financeiros necessarios a
implementacdo da politica pablica; e

c) operagdo e monitoramento, que é 0 momento em que regras, rotinas e processos
sdo convertidos de intencBes em acdes e no qual se produzem os resultados concretos
da politica puablica (TCU, 2020b, p. 26).

Por fim, o estigio de avaliacdo, que pode ocorrer nas fases anteriores e apds seu

encerramento, é formado pelas duas fases seguintes:

a) avaliacdo que diz respeito ao processo de julgamento deliberado sobre a validade
de propostas para a a¢do publica ou inacdo, bem como sobre o sucesso ou falha de
intervencdes executadas, podendo resultar em continuidade do curso de acdo, em
revisdo da concepcdo, mudancgas no curso de implementacdo ou, até mesmo, indicacéo
de necessidade de extin¢do da politica publica; e

b) extincao, que ocorre quando o problema que originou a politica € percebido como
resolvido; os programas, as leis ou as a¢Bes que ativavam a politica publica s&o
percebidos como ineficazes; ou o problema, embora ndo resolvido, perdeu
progressivamente importancia e saiu das agendas politicas e formais (TCU, 2020b, p.
27).

Todo os conceitos expostos até aqui, servirdo para a compreensao da aplicacdo dos
procedimentos seguintes de avaliacdo da politica publica, utilizando a estratégia de definicdo
de escopo de auditoria estruturado em 7 Blocos de Controle baseados nos estagios e fases do
ciclo de politicas publicas apresentado (TCU, 2020b).

Cada bloco de controle contém um conjunto de boas praticas, questfes e subquestdes
de auditoria, uma matriz de planejamento, uma lista sugerida de itens de verificacdo; uma
proposta de quadro-resumo; e uma lista de potenciais critérios de auditoria (TCU, 2020b).

Portanto, de acordo com cada bloco de controle é elaborado um escopo de auditoria
com 0s seus respectivos papéis de trabalho, todos disponibilizados na internet para orientar 0s
trabalhos técnicos. Todo o exposto é referéncia técnica para utilizacdo, de acordo com o escopo
definido, para a realizacdo da avaliacdo de politicas publicas financiadas.

Segue abaixo uma ilustracdo das fases dos processos sujeitos a avaliacdo elaborado
pelo TCU, visando a maior nocéo das intercalagBes entre os ciclos de politicas publicas que

formaram os blocos de controle:
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Figura 6 — Blocos de Controle de Politicas Publicas do TCU
FORMULAGCAQ AVALIACAO

L. Diagnostico do problema IL Analise de altemivas
& formacao da agenda e tomada de deci=ao

liL Desenho & institucionalizacao
da politica publica

I

IMPLEMENTACAO

V. Alocacao e gestao de
rEcUrscs orgamentanos e
financeinos

VL Operacao & montoramento

Fonte: Referencial de Controle de politicas pdblicas do TCU. (TCU, p.28)

Por fim, sdo essas as principais fontes de referéncia na avaliagéo de politicas publicas
a serem sistematizadas na proposta de interversdo deste trabalho, mas ndo sdo os Unicos
documentos técnicos de consulta. Segue outros documentos, nesse mesmo padrdo, que
compdem as referéncias de consulta deste trabalho:
= Manual de metodologia para a Avaliacdo da Execugdo de Programas de
Governo, da Controladoria-Geral da Unido — CGU,
= Avaliagdo de politicas publicas: guia pratico de analise ex ante (volume 1), do
Instituto de Pesquisa Aplicada — IPEA,;
= Avaliacdo de politicas publicas: guia préatico de analise ex post (volume 2), do
Instituto de Pesquisa Aplicada — IPEA.
Vale destacar também o trabalho publicado pela Secretaria do Tesouro Nacional

(STN) que apresenta um e-book® com teorias e técnicas econdmicas aplicadas a busca da

63 E-pook Avaliacéo da Qualidade do Gasto Publico e Mensuragdo da Eficiéncia da STN. O objetivo do trabalho
desenvolvido pela STN é fomentar a cultura permanente de avaliacdo desses gastos no ambito do Setor Publico, a
qual inclui o monitoramento, a mensuracdo dos resultados e a anélise de impactos das politicas publicas, em estreita
relacdo com sua missdo institucional, "Gerir as contas publicas de forma eficiente e transparente, zelando pelo
equilibrio fiscal e pela qualidade do gasto publico". Disponivel em:
https://www.tesourotransparente.gov.br/publicacoes/avaliacao-da-gualidade-do-gasto-publico-e-mensuracao-da-

eficiencia/2015/30 . Acesso em: 30/09/2023.



https://www.tesourotransparente.gov.br/publicacoes/avaliacao-da-qualidade-do-gasto-publico-e-mensuracao-da-eficiencia/2015/30
https://www.tesourotransparente.gov.br/publicacoes/avaliacao-da-qualidade-do-gasto-publico-e-mensuracao-da-eficiencia/2015/30
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melhoria da qualidade do gasto publico. Convém ponderar, sem desviar do objeto principal
desse estudo, outras percepcdes da eficiéncia que podemos obter do tema principal, uma visao
macroeconémica por exemplo, onde é importante também entender a importancia da boa gestéo
da divida publica para a reducdo do seu custo de financiamento, permitindo ampliacbes de
outras despesas relevantes, contribuindo para a eficiéncia do gasto pablico e da estabilidade
econdmica (Boueri; Rocha; Rodopoulos, 2015). Essa fonte sera de bom aproveitamento pelos
Auditores de Controle Externo — Economistas, ao comporem as equipes de multidisciplinares

de avaliacdes, visto que € uma publicacdo especifica da area econdmica.

4.5 Consideracdes sobre a avaliacdo de recursos de operacgdes de crédito

Todo o exposto nesse capitulo servird de base para a avaliacdo da politica publica
financiada pela operacdo de crédito, considerando a peculiaridade da fonte/recurso. As
operacdes de credito carregam uma complexidade de aspectos, natureza e abordagens quando
surge a necessidade de realizar sua avaliacdo, visto sua estreita vinculacdo com a politica
publica.

As operacdes de crédito possuem necessariamente trés fases distintas em momentos
diferentes respectivamente: a primeira fase da contratacdo, envolve todo o processo de
formalizacdo da operacdo, a segunda fase que engloba a utilizacdo do recurso com a execucao
(aplicacéo) e a terceira fase de amortizacdo do saldo devedor com o pagamento do principal
adicionado de encargos e juros. A terceira fase geralmente ocorrer ap6s a execugdo do recurso

com longos prazos de amortizacao.
Figura 7 — Fases da operagdo de crédito

Operacoes de
‘ I Crédito .

Contratacio Utilizacao
(Formalizacio) (Execucio)

Amortizacéo
(Pagamentos)

Fonte: Elaborado pelo autor.
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Portanto, a avaliacdo das operacdes de crédito envolve dois angulos possiveis, 0 da
fase de contratacdo (formalizacdo) e o da fase de utilizacdo ou execucdo (aplicacdo) dos
recursos contratados. Fiscalizar a contratacdo da operacdo de crédito engloba a avaliacdo da
conformidade da contratacdo, mensuracdo da capacidade de pagamento, monitoramento dos
limites de crédito oficiais e dos niveis de endividamento, controle da gestdo fiscal, entre outros.

A fiscalizacdo da primeira fase ja é realizada pelos tribunais de contas, normalmente
nas auditorias de Contas de Governo, inclusive com todos os seus parametros normatizados,
como visto anteriormente na secdo de normas reguladoras, neste capitulo. Inclusive, essa fase
sofrerd a adicdo de obrigacbes a serem auditadas com a publicacdo da recente Lei
Complementar n° 200/2023, que dispde sobre a Sustentabilidade da Divida, que sera vista no
préximo capitulo.

Entdo, a inovacgdo no trabalho de auditoria que se estuda aqui sera a avaliacdo da fase
de utilizacdo ou execucdo (aplicagdo) dos recursos contratados, que envolvera trabalhos de
auditorias especificas realizados sobre o0s gastos publicos financiados.

Importante ressaltar aqui a diferenca dos objetivos propostos para a Avaliacdo dos
Recursos de Operac6es de Crédito dos objetivos da Avaliacéo de Politicas Publicas:

) Avaliacdo dos Recursos de Operagdes de Crédito buscara avaliar o desempenho,
resultados, efeitos e a participagcdo desses recursos na politica publica vinculada, de forma
continua e combinada de metodologia e técnicas de auditoria, a fim de mensurar o impacto
intergeracional;

e  Avaliacao de politica publica é um exame que objetiva avaliar a utilidade dessa
politica. Ela analisa seus objetivos, implementacdo, produtos, resultados e impactos o mais
sistematicamente possivel, mede seu desempenho visando avaliar sua utilidade (IRB, 2021,
p.7).

Em resumo, a proposta da primeira é avaliar a aplicagdo e participacdo do recurso
financiado e onerado em uma determinada politica, enquanto a segunda realiza uma avaliacéo
de ampla abrangéncia da politica pablica, sem diferenciacdo de fonte de financiamento ou
recurso.

O desafio fica em definir os requisitos de avaliacdo dos aspectos qualitativos da
execucdo dos recursos, quando estes sdo advindos de empréstimos ou financiamentos,
primeiramente por ndo haver distin¢Bes entre a aplicacdo dos recursos proprios (ordinérios) e

recursos de terceiros onerosos (extraordinarios). Sobretudo sobre 0 monitoramento do retorno
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do investimento realizado com um capital onerado com juros e encargos e diferido no tempo
amortizavel.

Por conseguinte, a boa gestdo das operacdes de crédito constitui, na mesma medida,
na melhor gestdo da qualidade do gasto publico por ela financiado. Nesse mesmo sentido, Scaff

explica que:

N&o basta analisar a conveniéncia e a oportunidade do financiamento e do gasto
publico. E preciso analisar sua qualidade. Este é o desafio para os Estados nacionais
em seu jogo politico interno — governo e Parlamento — e com os entes subnacionais.
Todos devem ser obrigados a respeitar a sustentabilidade financeira de médio e longo
prazo, sendo o equilibrio orcamentario apenas um dos elementos a serem analisados
nesse conjunto, o qual é subordinado ao seu escopo maior (Scaff; 2014, p. 3184-3185,
“grifo nosso”).

Ainda, a conclusdo do autor expressa na frase, “é preciso analisar sua qualidade ”, que
tem relacdo direta com os temas financiamento e gasto publico, é a forca motriz dessa pesquisa,
com a adicdo dos aspectos da eficacia, eficiéncia e impacto da execu¢do. Foi em decorréncia
dela construida as primeiras questfes que procuramos responder nesse estudo, direcionamentos
tedricos para o desenvolvimento dos rumos necessarios para avaliar a qualidade de atos tdo
complexos e importantes na imensa area das finangas publicas.

O principio constitucional da eficiéncia esta explicito no caput do art. 37 da CF/1988,
ao qual vincula a obrigatoriedade de a administracdo publica realizar suas atividades da melhor
forma possivel e evitando o desperdicio. Considerando o foco fiscalizador desse trabalho, de
acordo com o Glossario de Termos do Controle Externo do TCU®, a definicdo de eficiéncia é:

Eficiéncia — relacdo entre os produtos (bens ou servi¢os) gerados por uma atividade e
0s custos dos insumos empregados para produzi-los, em um determinado periodo de
tempo, mantidos os padrfes de qualidade. Refere-se ao esfor¢co do processo de
transformacdo de insumos em produtos. Pode ser examinada sob duas perspectivas:
minimizacao do custo total ou dos meios necessarios para obter a mesma quantidade
e qualidade de produto; ou otimizacdo da combinacéo de insumos para maximizar o
produto quando o gasto total esta previamente fixado (ISSAI 300) (TCU, 2010).

Logo, para avaliar a qualidade das operacdes de crédito externas realizadas para
financiar projetos de investimento e seu impacto na politica pablica respectiva, sera ainda
necessario desenvolver, no decorrer dos trabalhos e com base nele, conhecimentos para

avaliacdo dos gastos e a mensuracédo da eficiéncia dos procedimentos de execucdo, conforme

64 Boletim do Tribunal de Contas da Unido administrativo especial - Ano. 36, n. 11 (2017). Brasilia: TCU, 2017.

Disponivel em: https://portal.tcu.gov.br/biblioteca-digital/glossario-de-termos-do-controle-externo.htm. Acesso
em: 16/01/2024.
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seus registros e indicadores. Resultado esse que devera ser capaz de gerar beneficio para a
presente e principalmente futuras geracées, sem esquecer da sustentabilidade da divida herdada.

A utilizagdo das conclusdes e recomendacdes dessa avaliagdo destina-se a compor 0s
relatorios de fiscalizagcdo que envolvam a emissao de parecer técnico ou opinido sobre a correta

utilizacdo, continuidade e impacto dos recursos publicos financiados por terceiros.

4.6 Sobre as Operacdes de Crédito Externo contratadas pelo Estado do Para

Sobre os contratos de empréstimos ou financiamentos realizados com Organismos
Internacionais de Financiamento que sdo aplicados em grandes projetos ou programas de
investimentos, o Estado do Pard possui um historico de contratacbes com o Banco
Interamericano de Investimento (BID) desde 1993, e atualmente tem tido um crescente aumento
nessa relacdo financeira.

De acordo com os registros de empréstimos e/ou financiamentos do SADIPEM® o
Estado do Paré ja realizou sete operacdes, de 1993 a 2022, com um montante de principal de
US$ 538.910.000,00 (quinhentos e trinta e oito milhdes e novecentos e dez mil dolares).

Visando ampliar a compreensdo da extensdo dos projetos financiados pelo BID ao
Estado do Pard, destacamos a seguir os trés altimos empréstimos contratados, sendo que o
terceiro com status de assinado (contratado) no final de 2022, e ainda sem execucao:

i) Projeto de Melhoria da Qualidade e Expanséo da Cobertura da Educacgéo Basica do
Estado do Para, Contrato BID n° 2933/0OC-BR, assinado em dezembro de 2013, executado pela
Secretaria de Estado de Educacdo (SEDUC), na area da educacdo, no valor de US$
200.810.000,00 (duzentos milhdes, oitocentos e dez mil ddlares). Com a duracdo de execugdo
inicial de 5 anos, prorrogado por mais 4 anos, tendo finalizados os desembolsos e pagamentos
no ano de 2022, e com avaliacdes de conclusdo em 2023;

ii) Projeto de Modernizacdo da Gestdo Fiscal do Estado do Pard — PROFISCO I,
Contrato BID n° 4459/0C-BR, assinado em 2018, executado pela Secretaria de Estado de
Fazenda (SEFA), na area de modernizacdo da administracdo fazendéria, no valor de US$
35.100.000,00 (trinta e cinco milhGes e cem mil délares). Sendo uma continuidade do
empréstimo anterior (PROFISCO 1), iniciou sua execucdo em 2019, com duracdo prevista de 5

anos, e expectativa de finalizagdo em 2023;

65 Informagdes extraidas conforme consulta ao Sistema de Andlise da Divida Publica, Operacfes de Crédito e
Garantias da Unido, Estados e Municipios (SADIPEM). Acesso em: 25/11/2023.
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iii) Em dezembro de 2022, o Governo do Estado do Paré assinou outro Contrato de
Empréstimo BID n° 5435/0C-BR, na area de saneamento, no valor de US$100.000.000,00
(cem milhdes ddlares) a serem aplicados no Projeto de Desenvolvimento do Saneamento do
Parda — PRODESAN PARA, que sera executado pela Companhia de Saneamento do Para
(COSANPA), atualmente em implantacéo.

Estes sdo os contratos realizados até este momento com o BID, j& existem outros em
processo de avaliacdo dos projetos ou programas pelas equipes do banco, inclusive com outros
organismos multilaterais como o BIRD, NDB e FONPLATA.

Como exemplo da crescente expectativa de utilizacdo do crédito publico para financiar
desenvolvimento, citamos a autorizacdo dada pela Assembleia Legislativa do Estado do Para
(ALEPA), por meio da publicagio da Lei Estadual n° 10.053, de 13 de setembro de 2023°%, a0
Poder Executivo de contratar operacdes de crédito externo, com garantia da Unido, junto ao
BID e 0 BIRD.

Sendo com o BID a contratacdo do montante de até US$ 300.000.000,00 (trezentos
milhGes de dolares), na modalidade de empréstimo baseado em politicas (Policy Based Loan —
PBL), em apoio ao Projeto de Reforma de Politicas para o Desenvolvimento Sustentavel na
Amazonia (Projeto Descarboniza Pard). Visando a implantacdo de reformas estruturantes de
politicas publicas, buscando a promogdo de um modelo de desenvolvimento econdmico de
carbono eficiente e sustentavel para o Estado do Para.

E, junto ao Banco Internacional para Reconstrucdo e Desenvolvimento (BIRD), foi
autorizado o montante de até US$ 280.000.000,00 (duzentos e oitenta milhdes de dolares dos
Estados Unidos da América), na modalidade de projeto de investimento, em apoio ao Programa
de Combate a Fome, Conservacdo Ambiental e Aceleracdo de Aprendizagens do Estado do

Para (Programa Avanca Pard).

4.6.1 Normas, Gestdo e Controle Interno das Operacdes de Crédito no Estado

Iniciaremos a compilacdo das normas estaduais que tratam do crédito publico pela
Constituicdo do Estado do Para (CE/89), de 05/10/1989, que determina em seu inciso Il, art.
91 que cabe a Assembleia Legislativa dispor sobre todas as matérias de competéncia do Estado,

%6 Diario Oficial n® 35.539, 14 de setembro de 2023. Disponivel em: https://www.ioepa.com.br/portal/#2.
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especialmente sobre operacdes de crédito, divida publica e meio de solvé-las e emissdo de letras
do tesouro estadual (Para, 1989).

Determina em seu inciso XIV, art. 92 da CE/89 que é da competéncia exclusiva da
Assembleia Legislativa autorizar ou aprovar opera¢fes ou contratos de que resultem para o
Estado quaisquer Onus, dividas compromissos ou encargos ndo estabelecidos na lei
orcamentaria, bem como autorizar, previamente, operac@es financeiras externas de interesse do
Estado (Para, 1989).

Estabelece também nos incisos 111 e 1V, art. 121 da CE/89 que os Poderes Legislativo,
Executivo e Judiciario manterdo, de forma integrada, com auxilio dos respectivos 6rgdos de
auditoria, sistema de controle interno com a finalidade de exercer o controle das operagdes de
crédito e apoiar o controle externo no exercicio de sua misséo institucional (Para, 1989).

A gestdo da divida do estado é atribuicdo da Secretaria Executiva de Estado da
Fazenda, conforme determina o inciso X, do art. 3°, da Lei Estadual n® 6.625, de 13 de janeiro
de 2004.

A recente Lei Estadual n® 10.021, de 31 de julho de 2023, renovou 0 Sistema de
Controle Interno do Executivo do Para com a transformacéo da Auditoria-Geral do Estado do
Pard (AGE) em Controladoria-Geral do Estado do Pard (CGE), assim como na criacdo da
carreira de Auditor de Financas e Controle Estadual. Reforcando dessa forma o controle interno
das operaces de crédito estadual.

O Decreto Estadual n° 1.665/2021 dispGe sobre o procedimento de contratacdo de
operacdes de crédito para financiamento de projetos de investimento pelo Estado do Para.
Caberé ao 6rgao ou entidade interessada apresentar o pleito de financiamento devidamente
instruido a Secretaria de Estado de Planejamento e Administracdo (SEPLAD), conforme arts.
2° e 3°, e serdo avaliadas em conjunto com a Secretaria de Estado da Fazenda (SEFA), de acordo
art. 9° (Para, 2021).

Quadro 6 — Normas sobre operagdes de crédito do Estado do Paré

Constituicdo do Estado do Para de 1988

Art. 91 Compete privativamente a Assembleia Legislativa legislar sobre todas as matérias de competéncia
) do Estado, especialmente sobre operagdes de crédito, divida publica e meio de solvé-las.

Art. 92 Compete exclusivamente & Assembleia Legislativa autorizar as operacdes de crédito externas de
(X1V) interesse do Estado.

Art. 121 Os Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario manterdo, de forma integrada, com auxilio dos
(Inrelv) respectivos érgaos de auditoria, sistema de controle interno com a finalidade de exercer o controle
das operacdes de crédito e apoiar o controle externo no exercicio de sua misséo institucional.

Lei Estadual n° 6.625, de 13 de janeiro de 2004
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Sé&o fungdes basicas da Secretaria Executiva de Estado da Fazenda administrar o servico da divida

0
Art. 3 (X) publica estadual e monitorar o endividamento do Estado do Para.

Lei Estadual n°® 10.021, de 31 de julho de 2023

Dispde sobre o Sistema de Controle Interno do Poder Executivo, a transformagdo da Auditoria-
Geral do Estado do Para (AGE) em Controladoria-Geral do Estado do Para (CGE), e cria o
Aurt. 8° Conselho Estadual de Transparéncia Publica e Prevencdo da Corrupcéo (CTPC) e a carreira de
(V1) Auditor de Finangas e Controle, no &mbito do Poder Executivo Estadual.

VI - Exercer o controle das operagdes de crédito, avais e garantias, bem como dos direitos e
haveres do Estado do Parj;

Decreto Estadual n° 1.665, de 18 de junho de 2021

Oper. Dispbe sobre o procedimento de contratacdo de operacdes de crédito para financiamento de
Creéd. projetos de investimento pelo Estado do Para.
Externo

Fonte: Elaborado pelo autor do trabalho.

Uma analise simplificada e direta das normas estaduais, especificamente das recentes,
carrega uma expectativa de aumento da eficiéncia da gestdo do Estado, com a entrada da
SEPLAD na administracdo das contrata¢des, e do controle interno do endividamento publico
com o reforco das atribuicGes institucionais e de pessoal com a criacdo da CGE.

Sobre a gestdo das dividas publicas na esfera estadual, cabe a Secretaria Executiva
de Estado da Fazenda (SEFA) administrar o servico da divida publica estadual e monitorar o
endividamento do Estado, assim como acompanhar e controlar a movimentacao financeira dos
Orgdos estaduais, oriunda do Tesouro do Estado ou de outras fontes de recursos, conforme
incisos X e X1 do art. 3° da Lei n° 6.625, de 13 de janeiro de 2004°".

Atualmente, com a Lei n° 8.933, de 29/11/2019%, o Governo do Estado realizou a
fusdo da Secretaria de Estado de Administracdo (SEAD) e da Secretaria de Estado de
Planejamento (SEPLAN), constituindo a Secretaria de Estado de Planejamento e Administracéo
(SEPLAD), que tem entre as suas fun¢des basicas a gestdo da captacdo de recursos internos e
externos, assim como coordenar a elaboracao dos instrumentos de planejamento estadual, bem
como o processo de monitoramento e a avaliacdo das acdes de governo, buscando a eficacia na
aplicacdo dos recursos publicos.

Em relacdo a SEPLAD ressalta-se ainda a gestdo dos procedimentos de contratagéo e
prestacdo de contas de operacGes de credito para financiamento de projetos disposto pelo
Decreto Estadual n® 1.665/2021.

67 Disponivel em: http://www.sefa.pa.gov.br/legislacao/interna/lei/lp2004_06625.pdf. Acesso em: 19/08/2023.

68 Disponivel em: http://seplad.pa.gov.br/wp-content/uploads/2020/12/SEPLAD-LEI-No.-8.933-DE-29.11.2019-
Constitui-a-SEPLAD.pdf. Acesso em: 20/08/2023.



http://www.sefa.pa.gov.br/legislacao/interna/lei/lp2004_06625.pdf
http://seplad.pa.gov.br/wp-content/uploads/2020/12/SEPLAD-LEI-No.-8.933-DE-29.11.2019-Constitui-a-SEPLAD.pdf
http://seplad.pa.gov.br/wp-content/uploads/2020/12/SEPLAD-LEI-No.-8.933-DE-29.11.2019-Constitui-a-SEPLAD.pdf
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Portanto, sdo esses 0s Orgaos da administracdo publica que possuem atribuicoes
atualmente de gestdo sobre as operagGes de endividamento publico, porém constatamos a
auséncia de informacdes detalhadas sobre a aplicacdo e resultados das operagdes de crédito
realizadas pelo Estado do Pard. Assim como, o impacto no desenvolvimento ocasionado pela
politica publica financiada para a sociedade atual e expectativa para as geragdes futuras, além
da divida publica.

Sobre o controle interno da gestdo das dividas publicas na esfera estadual, como
visto anteriormente, a Constituicao do Estado do Para determinou no inciso 11, do art. 121, que
os Poderes do Estado manterdo Sistema de Controle Interno com a finalidade de exercer o
controle das operaces de crédito, assim como reforca o dever de apoiar o controle externo no
inciso IV seguinte, do mesmo artigo (Para, 1989).

Atualmente no @mbito do Poder Executivo do Estado do Pard, o Sistema de Controle
Interno possui como 6rgdo central a Controladoria-Geral do Estado (CGE), com a funcéo
constitucional de fiscalizagdo por meio de atividades de inspecdo, auditoria interna,
acompanhamento, monitoramento, dentre outras atividades e instrumentos previstos em lei, de
acordo com paragrafo unico do art. 3° da Lei Estadual n® 10.021, de 31 de julho de 2023.

A recente lei reafirma entre as funcdes basicas da CGE a de exercer o controle das
operacOes de crédito, avais e garantias, bem como dos direitos e haveres do Estado do Para (inc.
VI, art. 8°).

S&o esses 0s principais 6rgdos com competéncias atribuidas pela legislacdo em vigor
no Estado do Para que regulamentam, administram e controlam a realizacdo e execu¢do de
operacOes de crédito externo pelos Estados Brasileiros. Seguiremos para 0 mapeamento das
normas, instrumentos e metodologias para aplicar a avaliacdo do desempenho das operagdes de
crédito.

Por fim, o exposto vem reforcar a importancia de se acompanhar e fiscalizar a
utilizacdo do gasto publico financiado com o endividamento. Afinal, as informagdes dos
resultados, desempenhos, efeitos, continuidades ou legados relacionados aos empréstimos
feitos até este momento é uma informagdo desconhecida, de dificil acesso e diluida entre as
centenas de politicas publicas apresentadas pela administragdo publica, de forma que ninguém
consegue mensurar sua qualidade ou impacto no desenvolvimento do Estado do Para, ou
Nacional, se tivermos a sensibilidade de considerar a importancia da influéncia do

desenvolvimento regional no desenvolvimento da Federacgéo Brasileira.
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5 SUSTENTABILIDADE DA DIVIDA PUBLICA: PERSPECTIVAS

5.1 Conceito de Sustentabilidade nas Financas Publicas

Entre os ramos do Direito Publico, cabe ao Direito Financeiro estudar os aspectos
juridicos sobre como o Estado arrecada, se endivida, distribui e gasta seus recursos, assim
como esse processo é controlado e fiscalizado. O equilibrio orcamentério deve ser
compreendido como um instrumento de sustentabilidade financeira, ndo como um mero
indicador contabil e econdmico, sempre buscando a justica intergeracional, respeitando o bem-
estar presente e futuro (Scaff, 2014). Este tema surge nesta pesquisa pela impossibilidade de
desvincula-la de qualquer pesquisa sobre o endividamento publico, principalmente apds o
comando constitucional inserido pela Emenda Constitucional (EC) n° 109, em 15 de marc¢o de
2021, que seré detalhado na secdo seguinte.

Este tema envolve diretamente a dindmica normativa da implementacao de politicas
publicas e o desenvolvimento sustentavel da Agenda 2030, aprovada pela Assembleia Geral da
ONU em 2015, adotada por todos os 193 Estados Membros das Na¢6es Unidas. Vale ressaltar
a natureza multidisciplinar do estudo da sustentabilidade, nocdo sem a qual impossibilitaria a
analise satisfatdria por qualquer area do conhecimento.

Atualmente, é preciso trabalhar o desenvolvimento de forma conectada com a Agenda
2030, levando em conta principalmente o que diz respeito aos seus Objetivos de
Desenvolvimento Sustentavel (ODS). Entre eles, destaca-se, sobre 0 nosso tema, a ODS 17°°,
gue tem diversas metas e aborda diferentes frentes associadas ao desenvolvimento sustentavel,
envolvendo objetivos no campo das financas, tecnologia, capacitacdo, comercio, coeréncia de
politicas e de instituicbes, parcerias multissetoriais, dados, monitoramento e prestacdo de

contas.

Especificamente sobre sustentabilidade da divida, destacamos a meta 17.4, que assim

versa.

17.4 - Ajudar os paises em desenvolvimento a alcangar a sustentabilidade da divida
de longo prazo por meio de politicas coordenadas destinadas a promover o
financiamento, a reducdo e a reestruturacdo da divida, conforme apropriado, e tratar
da divida externa dos paises pobres altamente endividados para reduzir o
superendividamento. (grifo nosso)

69 Disponivel em: https://brasil.un.org/pt-br/sdgs/17. Acesso em: 17/01/2024.



https://brasil.un.org/pt-br/sdgs/17
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Sobre a relagdo das Cortes de Contas com as metas estabelecidas nos ODS, ressalta-
se 0 trecho constante no hotsite do Tribunal de Contas do Estado de S&o Paulo (TCE-SP)°, que
apresentou a sociedade o Observatorio do Futuro, como viabilizador da implantacdo da Agenda

2030 no Estado de S&o Paulo pela Corte:

Trabalhar em beneficio da sociedade, monitorando a eficiéncia e a efetividade dos
6rgdos fiscalizados, ¢ a principal diretriz de atuacdo da Corte.

Como a implementacdo dos ODS demanda esforcos conjuntos entre os diversos atores
publicos e privados, cabe ao Tribunal propor uma abordagem mais compreensiva e
integrada dos problemas estruturais e conjunturais a serem enfrentados para o sucesso
da Agenda 2030.

Apoiar a governanca e o desenvolvimento sustentavel também é essencial para que as
metas acordadas internacionalmente possam ser cumpridas. O controle externo deve
fazer parte desse processo, orientando as autoridades para a tomada de decisdes mais
conscientes e incentivando a inclusdo dos ODS no planejamento dos governos do
Estado e dos municipios.

Os Tribunais de Contas estdo incluidos nas ODS, especificamente na Meta 16 — Paz,
Justica e Instituicdes Fortes’, que é coordenada e desenvolvida pela INTOSAI, que possui
como misséo o alinhamento e fortalecimento das EFS no mundo.

Logo, uma das novas missGes dos tribunais de contas é apoiar e viabilizar a
concretizacdo dos ODS, incluindo a fiscalizacdo do uso adequado e qualificado do
endividamento publico, assim como das diversas outras metas estipuladas, que estdo
basicamente refletidas nas avaliacdes das politicas publicas, considerada até 0 momento uma
modalidade de auditoria em desenvolvimento, na qual é necessario investir em capacitacdes
stricto sensu, visando a realizacdo de pesquisas sobre as novas formas de governancas,
conceitos e tecnologias necessarias para o desenvolvimento e adequacdo dos processos de
fiscalizagOes futuros.

Portanto, ha uma necessidade imperativa do aprofundamento dos estudos das novas
atribuicbes da administracdo publica pelos Tribunais de Contas, com o objetivo de
complementar a fiscalizagdo fiscal, contabil e de conformidades, para a tendéncia atual de
Avaliacdo de Politicas Publicas, onde estdo sendo aprofundadas as analises de desempenho e
dos resultados e impactos das politicas publicas programadas.

Sobre isso, sobrevém na area do Direito Financeiro, que abrange nosso estudo, o

financiamento de politicas publicas do Estado por meio do endividamento publico. Dessa

70 Disponivel em: https://www.tce.sp.gov.br/observatorio/o-que-e. Acesso em: 17/01/2024.

"L Meta 16 “Promover sociedades pacificas e inclusivas para o desenvolvimento sustentdvel, proporcionar acesso
a justica para todos e construir institui¢des eficazes, responsaveis e inclusivas em todos os niveis”.



https://www.tce.sp.gov.br/observatorio/o-que-e
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forma, torna-se indispensavel a sistematizacdo do conhecimento dos temas apresentados
anteriormente, que sdo 0s Nnossos objetos de estudo: as Operacdes de Crédito Externo e a
Sustentabilidade da Divida.

Sobre as Operacdes de Crédito Externo, aqui como uma espécie peculiar de crédito
publico utilizado basicamente pelos Estados para o financiamento de grandes investimentos a
longo prazo em desenvolvimento socioecondmico, obtidos de Organismos Multilaterais
Internacionais; e, a Sustentabilidade da Divida, como ferramenta de avaliacdo e monitoramento
do endividamento introduzida recentemente no ordenamento juridico que vem buscar qualificar
0 processo de execugéo.

Portanto, os assuntos destacados, objetos desse estudo, sdo recortes de temas mais
complexos, genéricos e amplos, que sdo as Politicas Publicas, as Dividas Publicas e o proprio
conceito de Sustentabilidade, ambos de relevancia incontestavel para qualquer Estado que
possua como meta o desenvolvimento socioeconémico do seu povo e do seu territdrio,
conforme os ODS da Agenda 2030.

5.2 Retrospecto da Sustentabilidade da Divida no Brasil

A sustentabilidade da divida publica carrega a relevancia da garantia financeira para a
sociedade, visto que o endividamento aplicado a necessidade de emprego de recursos publicos
em investimentos ira repercutir tanto na atualidade quanto nas futuras geracGes. Nesse passo,
uma ma gestdo das operacdes de crédito, por exemplo, podera acarretar num prejuizo fiscal
(impedindo a captagdo de novos créditos) e, principalmente, trazer sérios prejuizos
socioeconémicos de impacto intergeracional.

O interesse no tema da sustentabilidade do endividamento pablico ressurge com a
promulgacgéo da EC n° 109/2021, que incluiu no Art.163, da Constituicdo Federal de 1988 (CF),
o inciso VII, que estabelece que caberd a Lei Complementar (LC) dispor sobre a
sustentabilidade da divida, especificando: a) indicadores de sua apuragdo; b) niveis de
compatibilidade dos resultados fiscais com a trajetoria da divida; c) trajetoria de convergéncia
do montante da divida com os limites definidos em legislacéo; d) medidas de ajuste, suspensdes

e vedacdes; e) planejamento de alienacdo de ativos com vistas a reducdo do montante da divida.
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A EC n°109/217% introduziu mudangas sobre a atuagdo do Controle Externo, o Instituto
Rui Barbosa (IRB)’3, reconhecido representante académico dos Tribunais de Contas, trata do

assunto na publicagdo em seu site’* abaixo:

Publicada em 15/03/21, a Emenda Constitucional 109/21, originaria da promulgacéo
da PEC 186/2019 (PEC Emergencial), introduziu uma série de disposi¢des relevantes
ao ordenamento juridico brasileiro, notadamente no campo do Direito Financeiro. E,
portanto, reclama das Cortes de Contas do Brasil um importante aprofundamento nos
estudos dos aspectos fiscais, dos controles publicos e outras questdes atinentes ao
Direito e a atividade de Controle Externo de modo geral. A Emenda traz mudancas
em carater permanente e outras de carater provisorio a exemplo dos impactos
decorrentes da decretacdo nacional de calamidade publica produzida pela COVID-19.
O fato é que, independentemente da situacdo ensejadora da aplicacdo dos dispositivos
dispostos na Emenda, todos sdo merecedores de igual rigor na 6tica de fiscalizagdo e
controle do Tribunais de Contas do Brasil.

Outrossim, a EC n° 109/21 torna os tribunais de contas responsaveis por declarar se as
medidas implementadas de ajuste fiscal serdo implantadas e realizadas, assim como verificar
os saldos financeiros no caixa Unico do tesouro. O IRB ressalta ainda a mudanca de perfil na

fiscalizacdo das Corte de Contas, quanto aos aspectos qualitativos da divida publica:

Desde o advento da Lei de Responsabilidade Fiscal, a fiscalizagdo da divida publica
¢ atribuicdo dos Tribunais de Contas (art. 59, LRF). Mas, com as mudangas da
Emenda Constitucional n® 109/21, os Tribunais passardo a ter que fiscalizar também
a trajetdria sustentdvel da divida publica que inclui: indicadores de apuracdo da
sustentabilidade da divida, niveis de compatibilidade dos resultados fiscais com a
trajetoria da divida; trajetéria de convergéncia do montante da divida com os limites
definidos em legislacdo; medidas de ajuste, suspensdo e vedagOes; planejamento de
alienagdo de ativos com vistas a reducdo do montante da divida.

Preliminarmente, devemos esclarecer que o problema ndo envolve somente, em
primeiro momento, pelo menos, o que a lei complementar, disposta pela EC 109/21, ira definir
como indicador de sustentabilidade e as demais formas matematicas de sua avaliacdo e
monitoramento. Essa definicdo ocorreu com a publicacdo da Lei Complementar n® 200, em 30

de agosto de 2023, conhecida com Novo Arcabouco Fiscal, que estabelece regime fiscal

72 Ressalta-se a recente inovacdo constitucional efetivada com a publicacdo da EC n° 109, de 15 de marc¢o de 2021,
que alterou os arts. 29-A, 37, 49, 84, 163, 165, 167, 168 e 169 da Constituicdo Federal e os arts. 101 e 109 do Ato
das DisposicBes Constitucionais Transitorias; acrescentou a Constituicdo Federal os arts. 164-A, 167- A, 167-B,
167-C, 167-D, 167-E, 167-F e 167-G; revogou dispositivos do Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitérias e
instituiu regras transitorias sobre reducdo de beneficios tributérios; desvinculou parcialmente o superavit
financeiro de fundos publicos; e suspendeu condicionalidades para realizacdo de despesas com concessdo de
auxilio emergencial residual para enfrentar as consequéncias sociais e econdmicas da pandemia da Covid-19.

73 1dem nota 29.

" Disponivel em:  https://irbcontas.org.br/emenda-constitucional-109-21-estipula-novas-atribuicoes-aos-
tribunais-de-contas/. Acesso em: 17/01/2024.



https://irbcontas.org.br/emenda-constitucional-109-21-estipula-novas-atribuicoes-aos-tribunais-de-contas/
https://irbcontas.org.br/emenda-constitucional-109-21-estipula-novas-atribuicoes-aos-tribunais-de-contas/
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sustentavel para garantir a estabilidade macroecondmica do Pais, que serd detalhada a seguir
em secdo propria.

A questdo sera poder analisar e entender, também, quanto ao aspecto qualitativo
resultante do uso sustentavel do crédito, com a finalidade de financiar antecipadamente o
desenvolvimento social e econdmico como forma de proteger e otimizar 0s recursos atuais para
as futuras geragoes.

Neste ponto, vale ressaltar que os conceitos a seguir de sustentabilidade visam
complementar e integrar a analise do tema realizada no item 3.4 desse trabalho, que apresentou
a guia orientativa da INTOSAI (GUID-5202) sobre desenvolvimento sustentavel.

Entender o conceito de sustentabilidade envolve diretamente a ampliacdo do que seja
direito fundamental coletivo, enquanto interesses difusos da sociedade, como sendo aqueles
gue atingem um grupo indeterminavel de pessoas, do tempo atual, mas também as futuras
geragdes. Esta nova dimens&o dos direitos humanos deve estar presente em nossa consciéncia
ao interpretar a norma enquanto instrumento de sustentabilidade no ordenamento juridico
(Scaff, 2014).

Para Juarez Freitas (2019), o principio do desenvolvimento sustentavel ou da
sustentabilidade introduz na sociedade e no sistema juridico-politico um novo paradigma, com
um aspecto nuclear, de determinacg&o ética e institucional, conforme a Constituicdo (artigos 3°,
170, VI, e 225)7, de assegurar, as geracdes presentes e futuras, o ambiente propicio ao bem-
estar, monitorado por indicadores qualitativos, com a menor subjetividade possivel.

O conceito proposto para o principio da sustentabilidade, por Freitas:

[...] trata-se do principio constitucional que determina, com eficacia
direta e imediata, a responsabilidade do Estado e da sociedade pela
concretizacdo solidaria do desenvolvimento material e imaterial,
socialmente inclusivo, duravel e equanime, ambientalmente limpo,
inovador, ético e eficiente, no intuito de assegurar, preferencialmente
de modo preventivo e precavido, no presente e no futuro, o direito ao
bem-estar (FREITAS, 2019).

> Art. 3° Constituem objetivos fundamentais da RepuUblica Federativa do Brasil: [...] Il - garantir o
desenvolvimento nacional.

Art. 170. A ordem econdmica, fundada na valoriza¢do do trabalho humano e na livre iniciativa, tem por fim
assegurara todos existéncia digna, conforme os ditames da justica social, observados os seguintes principios:[...]
VI - defesa do meio ambiente, inclusive mediante tratamento diferenciado conforme o impacto ambiental dos
produtos e servicos e de seus processos de elaboracao e prestacao.

Art. 225. Todos tém direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, bem de uso comum do povo e essencial
a sadia qualidade de vida, impondo-se ao Poder Publico e a coletividade o dever de defendé-lo e preservéa-lo para
as presentes e futuras geracfes. (BRASIL, 1988, grifo nosso)
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Pensar a integracdo dos conceitos de sustentabilidade e qualidade de vida das pessoas
ndo deve significar tdo somente uma transformacdo tedrica e argumentativa, mas
principalmente uma propulsdo da prépria razdo de um Estado Socioambiental de Direito
(Araujo Junior; Martins, 2020).

Quando falamos sobre a elaboragdo da norma sobre sustentabilidade da divida,
considerando o aspecto técnico que envolve a elaboragdo dos indicadores de apuracdo,
relembramos que no Brasil, apds realizar o acordo com o Fundo Monetario Internacional (FMI),
fechado ap0s a crise da divida externa em 1982, foram produzidos diversos indicadores basicos,
como os de endividamento e de necessidades de financiamento do setor publico. Atualmente,
existem diversos indicadores aplicados as financas publicas brasileira, de boa qualidade, que
auxiliam o acompanhamento adequado da evolucédo das contas publicas federais pelo Tesouro
Nacional (Borges, 2006).

Antes de realizar uma breve revisdo bibliografica dos testes empiricos de
sustentabilidade do endividamento publico, é necessario fazer uma breve digressao sobre o que
significa dizer que a divida é ou ndo sustentavel, considerando que existem uma série de
conceitos relacionados (incluso o proprio conceito de sustentabilidade), que sdo utilizados na
discusséo acerca da dindmica da divida publica (Borges, 2006).

Por seu turno, os conceitos basicos relacionados a mensuracao do endividamento séo:
solvéncia, liquidez, sustentabilidade e vulnerabilidade. Adotando as defini¢bes do Fundo
Monetario Internacional (2002), uma entidade serd considerada solvente se o valor presente
descontado de seus gastos primarios (encargos financeiros) correntes e futuros ndo é maior que
o valor presente descontado de sua renda corrente e futura, liquida de qualquer endividamento
inicial (Borges, 2006). Em resumo, que possua ganhos que cubram todos 0s seus gastos e a
divida, ou seja, capacidade de pagamento.

Ainda de acordo com o FMI (2002), sera liquida se seus ativos liquidos e o
financiamento disponibilizado pelo mercado s&o suficientes para honrar o pagamento e/ou a
rolagem do servigo e das amortiza¢Oes de suas dividas. Conforme ressaltado pelo FMI (2002),
a distin¢do entre os conceitos de solvéncia e liquidez algumas vezes pode se tornar dificil, j&
que uma situacdo de iliquidez pode ter como consequéncia a elevacdo do custo de
financiamento da divida, com a elevacéo das taxas de juros, por exemplo, 0 que traz a tona a
questdo da (in)solvéncia da entidade, principalmente quando a situacdo se prolonga (Borges,
2006).

Ja por sustentabilidade, podemos afirmar que o endividamento de uma entidade é dito

sustentavel se ela atende satisfatoriamente a condi¢é@o de solvéncia sem que sejam necessarias
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maiores corre¢des em suas receitas e/ou gastos dados os custos de financiamento que ela encara
no mercado. Logo, o conceito de sustentabilidade compreende conjuntamente os de solvéncia
e liquidez, sem, entretanto, fazer uma delimitacdo clara entre eles. Enfim, o conceito de
vulnerabilidade decorre do risco de que as condicdes de solvéncia e/ou liquidez ndo sejam
cumpridas e a entidade devedora entre em crise (Borges, 2006).

Por conseguinte, sobre a revisdo bibliografica dos testes empiricos de
sustentabilidade do endividamento publico no caso brasileiro, ressaltamos que o primeiro teste,
baseado na Restricdo Orcamentaria Intertemporal (ROI), foi realizado por Affonso Celso
Pastore em 19956, Em seu trabalho, o autor procurou testar a hipdtese de inflacio fiscal, teoria
com origem nos argumentos de Sargent & Wallace (1981). O segundo por Fabiana Rocha em
199777, que testou a sustentabilidade da divida publica brasileira utilizando dois testes. No
primeiro, seguindo a abordagem de Trehan & Walsh (1988), a autora testou a estacionaridade
da primeira diferenca da divida publica interna e no segundo, usando a abordagem de Hakkio
& Rush (1991), testou a cointegracdo entre gastos (exclusive juros pagos sobre a divida) e
receitas (Borges, 2006).

Posteriormente, Issler & Lima (2000)®, usando dados de receitas (com e sem
senhoriagem’®) e despesas (incluindo juros) do governo de 1947 a 1992 como proporgdo do
PIB, testaram a existéncia de cointegracdo entre tais variaveis. Luporini (2000)% testou a
sustentabilidade da politica fiscal brasileira no periodo 1966-1996, ou seja, apos as reformas
financeiras implementadas pelo Plano de Acdo Econdmica do Governo (PAEG). Gamboa &
Silva (2004)% buscaram avaliar a sustentabilidade do endividamento publico brasileiro
verificando a existéncia de cointegracdo entre gastos e receitas fiscais, no periodo
compreendido entre julho de 1986 e outubro de 2003 (Borges, 2006).

8 PASTORE, Affonso Celso. Déficit Pablico, a Sustentabilidade do Crescimento das Dividas Interna e Externa,
Senhoriagem e Inflagcdo: Uma Anélise do Regime Monetario Brasileiro. Revista de Econometria, V.14, n° 2, p.177-
234, novembro 1994/ margo 1995.

T ROCHA, Fabiana. Long-Run Limits on the Brazilian Government Debt. Revista Brasileira de Economia,
V.51, n%4, p. 447-470, 1997.

8 |SSLER, Jodo Vitor; LIMA, Luiz Renato. Public Debt Sustainability and Endogeneous Seigniorage in Brazil:
Time-Series Evidence from 1947-92. Journal of Development Economics, V. 62, n° 1, p. 131-147, 2000.

& Senhoriagem € a receita ou o lucro proveniente do monopolio de emissdo de moeda. A senhoriagem monetéria
se sustenta na premissa de que a moeda emitida ndo constitui um passivo do governo e, por consequéncia, ndo é
um ativo do setor privado, uma vez que ndo ha uma obrigacdo de resgate futuro.

8 LUPORINI, Viviane. Sustainability of the Brazilian Fiscal Policy and Central Bank Independence. Revista
Brasileira de Economia, V. 54, n° 2, p. 201-226, 2000.

81 GAMBOA, Ulisses Ruiz de; SILVA, Roseli da. Nova Evidéncia sobre a Sustentabilidade da Politica Fiscal
Brasileira: Cointegracéo, Quebras Estruturais e Senhoriagem. Seminérios Bacen-USP de Economia Monetéria e
Bancaria, 2004.
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No geral, todos estes testes resultaram na deducéo que a divida publica era sustentavel
no periodo pré-estabilizacdo, principalmente pela contribui¢do da senhoriagem como fonte de
financiamentos dos déficits; no periodo pds-estabilizacdo, a maioria dos trabalhos apontaram
para a insustentabilidade do endividamento, mesmo com a implantacdo de um programa de
ajustamento fiscal a partir de 1999 (Borges, 2006).

Dentre esses autores, vale destacar a importancia de Mendoza & Oviedo (2004a, b)®?
8 que propuseram uma nova abordagem para testar a sustentabilidade do endividamento
publico dos paises. Eles desenvolveram esse novo arcabougo por considerarem que os testes
apresentados até entdo apresentavam sérias limitacfes. A primeira limitacéo reside no fato de
que tais testes sdo backward-looking (voltados para tras), isto é, tentam inferir a
sustentabilidade da divida olhando para o comportamento das variaveis no passado, quando a
questdo relevante, segundo os autores, é verificar se a relacdo entre a divida e o produto no
momento corrente € sustentavel, dados os ambientes correntes doméstico e internacional e suas
estimativas forward-looking (voltados para frente) da relacdo entre divida pablica e solvéncia
fiscal (Borges, 2006).

Portanto, como demonstrado na breve revisdo, o Brasil possui historico na avaliacdo
da sustentabilidade do endividamento, que demonstra uma evolugdo no aspecto avaliativo de
natureza quantitativa. Porém, isto ainda ndo é considerado pelos especialistas da Secretaria do
Tesouro Nacional como garantidor de uma avaliacdo segura de sustentabilidade.

O endividamento publico de um pais é considerado sustentavel quando a restricdo
orcamentaria do governo pode ser satisfeita sem violacdo nas politicas monetaria e fiscal, dessa
forma, 0 montante da divida publica ndo deve superar o valor presente de todos os superavits
primarios futuros (Costa, 2009).

Verificar arelacdo direta entre sustentabilidade e o valor presente dos resultados fiscais
do governo passa a ideia errdnea que pode ser objetiva, livre de qualquer incerteza, porém, na
realidade prética, ndo temos como saber quais serdo os resultados primarios futuros ou mesmo
a taxa porque esses resultados serdo descontados. Inclusive, sendo o resultado priméario do
governo uma variavel de escolha, qualquer deducéo em torno de suas realizacGes futuras requer
a convicgdo ndo somente da capacidade de sua geragdo, mas também a discricionariedade do

governante ao cria-lo (Costa, 2009).

8 MENDOZA, Enrique G.; OVIEDO, P. Marcelo. Fiscal Solvency and Macroeconomic Uncertainty in Emerging
Markets: the tale of the Tormented Insurer. IADB Working Paper, abril de 2004 (a).

83 . Public Debt, Fiscal Solvency and Macroeconomic Uncertainty in Latin America: the Cases of Brazil,
Colombia, Costa Rica and Mexico. NBER Working Paper, Working Paper 10637, julho de 2004 (b).
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Existem duas perspectivas em que a incerteza € relevante nesse caso, a primeira, sobre
o valor das receitas e das despesas e, consequentemente, dos superavits primarios do governo
serem incertos, o que faz com que haja incerteza com relacdo a trajetoria da divida. A segunda,
para cada cendrio, o “valor” dos superavits ou dos déficits acumulados pode ser diferente,
dependendo da taxa pela qual séo descontados (Costa, 2009).

O departamento técnico responsavel pelo tema divida pablica do Tesouro Nacional
brasileiro desenvolveu ferramentas para contribuir com a analise de sustentabilidade da divida,
utilizando os dados do superavit primario para os proximos anos definido na Lei de Diretrizes
Orcamentérias (LDO), em conjunto com as projecGes de taxa de juros real e do crescimento
econdmico e da estratégia de financiamento da divida, assim como as incertezas associadas a
ela e as outras variaveis da analise (Costa, 2009).

A inegavel importancia, para a politica fiscal do pais, da administracdo do
endividamento, levando em conta a relagdo entre a estrutura da divida e sustentabilidade, é a
razdo da Secretaria do Tesouro Nacional vir aperfeicoando seus instrumentos de avaliagdo e
planejamento da divida publica ha décadas (Costa, 2009). E conclui, que, “na pratica, a
sustentabilidade da divida, além de envolver grande incerteza quanto ao comportamento de
variaveis dificeis de serem antecipadas, depende de opcdes politicas cuja avaliagdo envolve a
formagao de crengas acerca da postura de governos presentes e futuros” (Costa, 2009).

Em sintese, de acordo com a literatura oficial e especializada no tema, a determinacgéo
de criar indicadores capazes de avaliar a sustentabilidade da divida publica ndo se apresenta
viavel até este momento. E, ainda, ndo ha uma linha de estudo que se preocupe em apresentar
uma ferramenta ou técnica que avalie a mensuragdo da qualidade desse endividamento, nem
como operagdo de crédito (per si) e nem como instrumento para avaliar a qualidade de sua

aplicacdo, enquanto fonte de crédito para antecipacdo de investimentos em politicas publicas.

5.3 A Sustentabilidade da Divida no Novo arcabouco fiscal da LC n° 200/2023

Foi publicada a Lei Complementar n° 200, em 30 de agosto de 2023, conhecida com
Novo Arcabouco Fiscal®*, que estabelece o regime fiscal sustentavel para garantir a estabilidade
macroecondmica do Pais e criar as condigdes adequadas ao crescimento socioeconémico (art.

1°). Inserida no ordenamento juridico pela EC n°® 109/2021, a sustentabilidade da divida foi

8 Que substituira, de forma permanente, o regime fiscal implantado pela EC n° 95, de 2016 (teto de gastos) a
partir de 01 de janeiro de 2024.
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acrescentada a fundamentacdo original do projeto no art. 163, caput, inciso VIII, e paragrafo
unico, na CF/1988:

Art. 163. Lei complementar dispora sobre:

[]

VIII - sustentabilidade da divida, especificando:

a) indicadores de sua apuracéo;

b) niveis de compatibilidade dos resultados fiscais com a trajetéria da divida;

c) trajetéria de convergéncia do montante da divida com os limites definidos em
legislacdo;

d) medidas de ajuste, suspensdes e vedacdes;

e) planejamento de alienacdo de ativos com vistas a reducdo do montante da divida.
Paragrafo Gnico. A lei complementar de que trata o inciso VIII do caput deste artigo
pode autorizar a aplicacdo das vedagdes previstas no art. 167-A desta Constituicao
(Brasil, 1988, grifo nosso).

Teve como fundamentagdo constitucional o art. 6° da Emenda Constitucional
n°126/2022%° e o inciso VIII do caput e o paragrafo Gnico do art. 163 da CF/1988. E ainda,
previu alteracdes na Lei Complementar n® 101, de 4 de maio de 2000 (Lei de Responsabilidade
Fiscal).

Considerando o ineditismo da lei, buscamos nos documentos técnicos do poder
legislativo informacOes sobre o seu conteudo, caracteristicas e objetivos. Entre os estudos
teodricos aprofundados, encontramos na Consultoria de Or¢amentos, Fiscalizacdo e Controle
do Senado Federal diversos documentos de consultoria e analises utilizado como apoio aos
congressistas no processo legislativo.

Selecionamos preliminarmente a Nota Informativa da Lei Complementar n°
200/2023 — Novo Arcabouco Fiscal, elaborada por solicitacdo do Consultor-Geral de
Orcamentos do Senado Federal®, de 12/09/2023, por ser a mais recente e atualizada sobre a
nova lei. Destacaremos a seguir as principais caracteristicas da Lei Complementar 200/2023,

de acordo com essa nota.

8 Art. 6° O Presidente da Republica devera encaminhar ao Congresso Nacional, até 31 de agosto de 2023, projeto
de lei complementar com o objetivo de instituir regime fiscal sustentdvel para garantir a estabilidade
macroecondmica do Pais e criar as condi¢des adequadas ao crescimento socioecondmico, inclusive quanto a regra
estabelecida no inciso 111 do caput do art. 167 da Constituicdo Federal. (Vide Lei Complementar n® 200, de 2023).
Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/emendas/emc/emc126.htm.

8 Esta Nota Informativa foi elaborada, por solicitacdo do Consultor-Geral de Orgcamentos do Senado Federal, com
0 intuito identificar as principais caracteristicas da Lei Complementar n® 200/2023, destacando-se as alteragfes
efetuadas pelas Casas do Congresso Nacional no Projeto de Lei n° 93, de 2023 — Complementar (PLP 93/2023),
bem como indicar os vetos adotados pelo Poder Executivo quando da sancdo da referida lei. Disponivel em:
https://www12.senado.leg.br/orcamento/documentos/estudos/tipos-de-estudos/notas-tecnicas-e-informativos/plp-
93-de-2023_sto-2023-01658-nota-informativa-sobre-a-c-200-2023 atualizacao-da-ni-do-plp-93-23_novo-
arcabouco-fiscal.pdf/view.



https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/emendas/emc/emc126.htm
https://www12.senado.leg.br/orcamento/documentos/estudos/tipos-de-estudos/notas-tecnicas-e-informativos/plp-93-de-2023_sto-2023-01658-nota-informativa-sobre-a-lc-200-2023_atualizacao-da-ni-do-plp-93-23_novo-arcabouco-fiscal.pdf/view
https://www12.senado.leg.br/orcamento/documentos/estudos/tipos-de-estudos/notas-tecnicas-e-informativos/plp-93-de-2023_sto-2023-01658-nota-informativa-sobre-a-lc-200-2023_atualizacao-da-ni-do-plp-93-23_novo-arcabouco-fiscal.pdf/view
https://www12.senado.leg.br/orcamento/documentos/estudos/tipos-de-estudos/notas-tecnicas-e-informativos/plp-93-de-2023_sto-2023-01658-nota-informativa-sobre-a-lc-200-2023_atualizacao-da-ni-do-plp-93-23_novo-arcabouco-fiscal.pdf/view
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Sobre o campo de aplicacdo do regime fiscal, a LC 200/2023 estabeleceu os
orcamentos fiscal e da seguridade social (OFSS) da Unido como campo de aplicacdo do regime

fiscal sustentavel (Borges; Macédo, 2023). E, que:

A apuracdo do resultado primario do Governo Central, ndo se faz exclusivamente pelo
confronto entre as receitas primarias e as despesas primarias que ocorrem no dominio
desses orcamentos, pois outras operac@es interferem nesse resultado, o qual deve ser
apurado pelo Banco Central para fins de verificagdo do cumprimento da meta
correspondente no exercicio financeiro.

Observe-se que, enquanto a lei complementar trata do teto de gastos no &mbito dos
orcamentos da Unido, o resultado primario fica na esfera do Governo Central (inclui
o0 Banco Central; inclui somente empresas estatais integrantes dos OFSS). Ja a divida
bruta refere-se ao Governo Geral (inclui todos os entes da Federacdo, inclusive
empresas estatais integrantes dos OFSS; ndo inclui o Banco Central) (Borges;
Macédo, 2023).

Em relacdo ao Resultado primario do Governo Central, dispds a nota sobre os
seguintes pontos que foram propostos, seguidos do comentario do que realmente foi aprovado
na LC n° 200/2023:

a) Previsdo de intervalo de tolerancia para a meta de resultado primario:

De acordo com a LC 200/2023, a verificacdo do cumprimento da meta de resultado
priméario estabelecida na lei de diretrizes orgamentarias contard com intervalo de
tolerancia a partir de 2024, cujo limite superior é determinado pela soma do valor
central definido para a meta e do equivalente a 0,25% do PIB, enquanto o limite
inferior é definido pela diferenca entre 0s mesmos valores (inciso IV do § 5° do art.
4° da LRF — parégrafo acrescentado pelo art. 11). O projeto de lei complementar
elaborado pelo Executivo definia 0 mesmo intervalo de tolerancia, que seria aplicado,
contudo, somente ao quadriénio 2024-2027. Para os quadriénios seguintes, a
proposicao previa que o intervalo deveria ser definido na primeira LDO de cada uma
das legislaturas seguintes (art. 4°, § 1°, inciso I) (Borges; Macédo, 2023).

b) Meta de resultado priméario para o exercicio financeiro de referéncia e para os trés

subsequentes:

Assim como estabelecia o PLP 93/2023 elaborado pelo Executivo, a LC 200/2023
prevé que cada LDO deve estabelecer a meta de resultado primario para o exercicio
financeiro de referéncia e conter proje¢do para 0s trés exercicios subsequentes
(anteriormente a projecéo se fazia para os dois subsequentes), bem como apresentar
marco fiscal de médio prazo, com projecdes para 0s principais agregados fiscais que
comp8em os cenarios de referéncia (incisos I e 11 do § 5° do art. 4° da LRF — parégrafo
acrescentado pelo art. 11) (Borges; Macédo, 2023).

c) Metas compativeis com a trajetoria sustentavel da divida pablica:

O PLP 93/2023 previa que 0 Anexo de Metas Fiscais que acompanhar o projeto de lei
de diretrizes orcamentérias evidenciaria, no periodo de dez anos, o efeito esperado
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dos resultados primarios sobre a trajetéria da divida pablica (art. 2°, § 1°). Essa
previsdo também consta LC 200/2023, que acrescenta que se deve evidenciar “o nivel
de resultados fiscais consistentes com a estabilizagéo da Divida Bruta do Governo
Geral (DBGG) em relacéo ao Produto Interno Bruto (PIB)” (inciso 111 do § 5° do
art. 4° da LRF — paragrafo acrescentado pelo art. 11).

Em face da previsdo dessa trajetoria em dez anos, é necessaria a determinagdo da
projecdo de resultado primario a ser utilizada a partir do quinto ano, uma vez que a
meta de resultado primario € fixada para o primeiro exercicio financeiro e projetada
para apenas os trés subsequentes (art. 2°, caput e § 2°). A forma como essa lacuna seréa
preenchida ndo constava do projeto de lei, nem consta da lei complementar.

A LC 200/2023 deixa expresso que as metas de resultado primario, para o exercicio
de referéncia e para 0s trés seguintes, devem ser compativeis com a trajetoria
sustentavel da divida publica (art. 2°, caput). Define que essa compatibilidade diz
respeito ao estabelecimento de metas que conduzam a estabilizagdo da divida bruta
do Governo Geral como proporcéo do PIB (art. 2°, § 1°). Deixa expresso também que
a relagdo DBGG/PIB é calculada pelo Banco Central (art. 2°, § 49).

Prevé ainda que a “trajetoria de convergéncia do montante da divida, os
indicadores de sua apuracao e os niveis de compatibilidade dos resultados fiscais
com a sustentabilidade da divida constardo do Anexo de Metas Fiscais da lei de
diretrizes orcamentérias” (art. 2°, § 2°). Observe-se que esses temas estdo
relacionados com as alineas “a”, “b” e “c” do inciso VIII do art. 163 da Constituigdo.
Em virtude da fundamentacgo da LC 200/20233, esses temas poderiam ter sido nela
tratados diretamente, assim como o “planejamento de alienagdo de ativos com vistas
a reducdo do montante da divida” a que se refere a alinea “e” do mencionado inciso
VIII® (Borges; Macédo, 2023, grifo nosso).

d) Limitacdo de empenho e movimentacao financeira (contingenciamento);
e) Né&o configuracdo de infragdo administrativa no caso de descumprimento da meta
de resultado primario (ressaltamos que esse ponto proposto foi REJEITADO no todo, sendo

confirmada pela lei a configuracédo de inflacdo administrativa):

Importa destacar que a LC 200/2023 inova no sentido de prever que, diante de
determinadas circunstancias (0 ndo contingenciamento requerido e a inobservancia de
vedagles), o descumprimento da meta de resultado primario passa a constituir
infracdo contra a LRF.

Inova também ao prever que o valor minimo das despesas discricionarias necessarias
ao funcionamento da administracdo publica federal corresponde a 75% do montante
autorizado na lei orgamentarias para essas despesas. Esse valor minimo fica protegido
da limitacdo de empenho e movimentacdo financeira (art. 7°), o que pode
eventualmente levar a que o resultado primério fique aquém do limite inferior da meta
estabelecida para o exercicio financeiro (Borges; Macédo, 2023).

f) Despesa autorizada na lei orcamentaria compativel com a meta de resultado

primario:

A LC 200/2023 prevé que a elaboracdo, a aprovagdo do Projeto de Lei Orcamentaria
Anual e a execugdo da respectiva Lei deverdo ser compativeis com a obtencdo da meta

87 pode-se considerar que a LC 200/2023 trata do tema a que se refere a alinea “d” do inciso VIII do art. 163 da
Constituicao (“medidas de ajuste, suspensdes e vedagdes”), uma vez que estabelece condigdes para controlar o
crescimento das despesas primaria e o resultado primario, pontos de partida para que a divida publica venha a
apresentar uma trajetoria sustentavel (Brasil, 2023).
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de resultado primério estabelecida na lei de diretrizes orcamentarias, observados, na
execucdo, os intervalos de tolerancia de que trata o art. 4°, § 5°, inciso 1V, da LRF (art.
20, § 3° - dispositivo hovo em relagdo ao PLP 93/2023 (Borges; Macédo, 2023).

g) Audiéncia publica para avaliacdo das metas fiscais:

A LC 200/2023 altera o art. 9°, § 4°, da LRF (alteracdo efetuada pelo art. 11) para
prever que a audiéncia publica para demonstracdo e avaliacdo do cumprimento das
metas fiscais, no ambito da Unido, possa ser realizada ndo apenas na Comissdo Mista
de Orgcamentos, Planos e Fiscalizacdo, mas também em reunido conjunta com outras
comiss@es tematicas do Congresso Nacional (Borges; Macédo, 2023).

Sobre o Teto de gastos da Uni&o, a nota tratou dos topicos seguintes:

a) Incidéncia do teto de gastos:

A LC 200/2323 ndo adota a proposta do Executivo de retirar a obrigatoriedade do
contingenciamento e, em consonancia com isso, prevé que os pagamentos ndo podem
superar o teto de gastos, salvo quando ndo houver risco de descumprimento da meta
de resultado primario (art. 3°, § 7°)% (Borges; Macédo, 2023).

b) Distribuigéo do teto de gastos em Limites Individualizados:

A LC 200/2023 ndo altera o estabelecimento de limites individualizados para 0s
Poderes Executivo (que conta com apenas um limite individualizado global),
Legislativo (detalhado por 6rgdo) e Judiciario (detalhado por 6rgdo) e para o
Ministério Publico da Unido - MPU (com detalhamento entre 0 MPU e o Conselho
Nacional do Ministério Publico) e a Defensoria Publica da Unido (art. 3°, caput,
incisos | a V) (Borges; Macédo, 2023).

c) Base de calculo inicial do teto de gastos:

O PLP 93/2023 estabelecia como base de calculo inicial as dotagdes primarias
constantes do autégrafo do PLOA 2023 (o que ndo considera vetos havidos), efetuadas
as exclusdes previstas no art. 3°, § 2°. A LC 200/2023, por sua vez, considera ndo as
dotagBes do autografo, mas as que constam da LOA 2023 e dos créditos
suplementares e especiais vigentes na data de promulgacéo da lei complementar,
efetuadas as exclusdes. Essa base de calculo sera utilizada para determinar, apés
corregdes a serem efetuadas a titulo de atualizacdo monetéria e aumento real, o teto
de gastos aplicavel a partir do exercicio financeiro de 2024.

No que se refere ao teto de gastos aplicavel ao exercicio financeiro em curso, tanto o
projeto de lei complementar (art. 8°) como a LC 200/2023 (art. 12) definem que devem
ser mantidos os critérios vigentes quando da aprovacdo da LOA 2023. Essa previsao
é necessaria diante do fato de que as disposi¢cdes constitucionais definidoras dos

8 |C 200/2023, art. 3°, § 7° Os limites de pagamento e de movimentagdo financeira ndo poderdo ultrapassar os
limites orcamentarios de que trata o caput deste artigo, exceto quando as estimativas de receitas e despesas durante
0 exercicio indicarem que ndo haver4 comprometimento na obtencdo da meta de resultado primério da Unido,
observados os intervalos de tolerancia de que trata o inciso IV do § 5° do art. 4° da Lei Complementar n° 101, de
4 de maio de 2000 (Brasil, 2023).
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limites individualizados estardo revogadas ap6s a sancdo da lei complementar,
conforme art. 9° da EC 126/2022 (Borges; Macédo, 2023).

d) Atualizacdo monetaria e aumento real do teto de gastos:

A LC 200/2023 estabelece que o periodo de doze meses para a apuragéo do IPCA
se encerra ndo em dezembro, mas no més de junho (art. 4°, caput), critério que
havia vigorado até o exercicio de 2021, mas que foi posteriormente modificado pela
EC 113/2021.

Quanto a possibilidade de aumento real, a LC 200/2023 mantém os critérios previstos
no projeto de lei complementar para 0 aumento real da despesa primaria, que podera
crescer em percentual méaximo que corresponda a 70% do crescimento real da receita
primaria, ou a 50%, no caso de descumprimento da meta de resultado primario do
exercicio anterior ao da elaboragéo da lei orgamentéria (art. 5°, caput, incisos | e ).
Em todo caso, ndo pode o crescimento real da despesa se situar fora do intervalo de
0,6% (percentual minimo independente do crescimento da receita) a 2,5% (art. 5°, §
1°). A inovagdo da LC 200/2023 € que esses critérios se tornam permanentes, ndo
se aplicando somente para o quadriénio 2024-2027 (Borges; Macédo, 2023).

Ainda sobre o teto de gastos, a nota destacou outros topicos, como a possibilidade de
aumento adicional do limite individualizado do Poder Executivo; a apuracao da receita para
fins de calculo da propor¢do maxima do crescimento real da despesa; das despesas excluidas
da incidéncia do teto de gastos; do efeito da abertura de créditos suplementares e especiais
sobre o teto de gastos; dos valores maximos de programacao e limites individualizados; da
compensacao entre limites individualizados; da prevaléncia de limites individualizados sobre
outros previstos na Constituicdo; e, ainda em relagdo a LC 200/2023, ndo exclui do teto de
gastos a assisténcia financeira da Uni&o aos demais entes da Federagdo para complementar as
despesas necessarias ao cumprimento dos pisos salariais dos enfermeiros, técnicos de
enfermagem, auxiliares de enfermagem e parteira.

Comenta ainda sobre a limitagdo minima da destinacao de recursos para investimentos:

De acordo com a LC 200/2023, o montante dos investimentos constante dos
orcamentos fiscal e da seguridade social ndo serd inferior ao montante equivalente a
0,6% PIB estimado no projeto de lei orgamentéria. Para fins dessa disposicdo, as
despesas poderao ser classificadas tanto no GND 4 - investimentos como no GND 5 -
inversdes financeiras, nesse Ultimo caso quando relativas a programas habitacionais
que incluam em seus objetivos a provisdo subsidiada ou financiada de unidades
habitacionais novas ou usadas em areas urbanas ou rurais. Prevé-se ainda que se pode
adotar outras classificacdes que venham a substituir esses GNDs (art. 10, caput e 8§
1° e 2°) (Borges; Macédo, 2023).

Por fim, a nota ressalta que a LC 200/2023 prevé a imposic¢ao de ajustes das contas

publicas em caso de descumprimento da meta de resultado primario ou de, no ambito das
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despesas submetidas ao teto de gastos, 0 montante das despesas obrigatorias superar 95% do
total (Borges; Macédo, 2023).

Podemos considerar que todas as regras e mecanismos de controle fiscal ttm como
objetivo final de garantir o controle ou a sustentabilidade da divida publica. Nesse sentido,
considera o Estudo n° 03/2023 do CONOF®® da Camara dos Deputados que:

O controle ou a sustentabilidade da divida pode ser considerado o objetivo final do
conjunto de regras fiscais. Pode ser efetuado com medidas de correcdo diretamente
relacionadas ao estoque da divida (relacdo divida/PIB), ou de forma indireta,
impondo-se limites as varidveis de fluxo (receitas, despesas e resultados). Ou ainda
de forma integrada, combinando-se o limite da divida com uma regra operacional de
fluxo (resultado ou teto de gastos) (Greggianin, 2023, p.3).

De acordo com esse Estudo a sustentabilidade pode ser entendida sob dois aspectos: o
fiscal, de contencdo da trajetoria da divida, e o politico, de atendimento a demandas sensiveis
(Greggianin, 2023). Entendemos que a sustentabilidade da divida é espécie do género
sustentabilidade financeira, que envolve todas as condutas preventivas de resguardo da
capacidade de pagamento e gestdo fiscal. Nesse sentido, entende o estudo que:

As demandas da sociedade quase sempre extrapolam as disponibilidades financeiras
do estado, razdo pela qual existem normas fiscais estabilizadoras que tentam conter o
desequilibrio orgamentario e a tendéncia de endividamento crescente. As regras fixam
limites e condi¢des que desestimulam e atenuam os déficits, além de servir como
salvaguarda de agentes publicos contra pressdes por aumento de despesas publicas e
por reducdo de receitas (rendncias, incentivos).

Uma diretriz fiscal adequada reduz a discricionariedade dos governantes e aumenta a
transparéncia e previsibilidade da politica fiscal, modulando diferengas entre
governos na conducéo da gestéo fiscal. A existéncia de norma que sanciona condutas,
por sua vez, aumenta o poder de dissuaséo, induzindo os agentes politicos a abdicarem
de seu interesse de curto prazo em favor do equilibrio intergeracional (Greggianin,
2023, p.9).

O Estudo n° 03/2023 destaca a legislacdo que define os limites para a divida publica,
concessdo de garantia e operacdes de crédito na CF (art. 48, X1V, e art. 52, VII, IX); na LRF
(art. 30, I e I1); e nas Resolugdes do Senado (Res. SF 40/2000; Res. SF 48/2007 e Res. SF
43/2001) (Greggianin, 2023).

Ressalta a relacdo da gestdo fiscal com a sustentabilidade ao destacar que a EC n°

109/2021 incluiu no art. 164-A da CF/1988% o principio de como os entes da federagio devem

8 Consultoria de Orgamento e Fiscalizacio Financeira (CONOF) da Camara dos Deputados.

% Art. 164-A. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios devem conduzir suas politicas fiscais de
forma a manter a divida pablica em niveis sustentaveis, na forma da lei complementar referida no inciso VIII do
caput do art. 163 desta Constitui¢do. (Incluido pela Emenda Constitucional n° 109, de 2021)
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conduzir suas politicas fiscais com o objetivo de manter a divida publica em niveis sustentaveis.
Além disso, evidencia no paragrafo Unico desse artigo a funcdo central da gestéo fiscal para a
sustentabilidade da divida, ao estabelecer que a elaboracéo e a execucéo de planos e orgcamentos
devem refletir a compatibilidade dos indicadores fiscais com a sustentabilidade da divida
(Greggianin, 2023).

Segue abaixo a demonstracdo grafica da expectativa de mecanismo de controle da
divida:

Figura 8 — Mecanismo de Controle da Divida Publica

Situacao Fiscal Desejada

Sustentabilidade da Divida
(trajetéria de convergéncia)

Sangoes

LRE b d ford Indicador. Limites.
- proibicdo de transferéncia e . ;
voluntéria e OC; Crime de Unido - inexsitente; Est/DF /Mun.

Responsabilidade (Lei 1079/50) e Divida Consolidada/Receita
Codigo Penal. Corrente Liquida.

Medidas de Correcao

Vedacdo OC, Obtencgio Superavit,
Proibicdo Rec. Transferéncia
Voluntaria

Fonte: Estudo n° 03/2023 CONOF da Camara dos Deputados. (Greggianin, 2023, p.16)

S&0 esses 0s quatros eixos do mecanismo de controle que orientam toda a elaboracéo
da norma:

Quadro 7 — Detalhamento dos eixos do mecanismo de controle da divida

A situacao fiscal desejada, a sustentabilidade da divida, deve orientar a
politica fiscal de modo a fixar uma trajetéria de sua convergéncia no
médio e longo prazo.

As alteracGes do estoque da divida sofrem inimeras variag@es e demoram
em dar resultado, exigindo medidas que se prolongam no tempo, para
além dos mandatos, o que dificulta o estabelecimento de limites fixos na
legislacdo. O desafio é conter o crescimento da divida pablica em relagdo
ao PIB, criando condigBes para a redugdo dos juros e o crescimento

Situacao Fiscal Desejada

Pardgrafo Unico. A elaboragdo e a execugdo de planos e orcamentos devem refletir a compatibilidade dos
indicadores fiscais com a sustentabilidade da divida. (Incluido pela Emenda Constitucional n°® 109, de 2021)
(Brasil, 1988).
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econdmico. A divida cresce com os juros reais e com os déficits. De outra
parte, o maior crescimento do PIB faz com que a relacdo Divida/PIB
diminua e menor o resultado primario necessario para estabilizar a divida.
Quando os juros reais ultrapassam o crescimento do PIB, a relagéo
divida/PIB aumenta. Quanto maior os juros, maior o resultado primario
requerido.

Quanto aos demais entes, o indicador é a relagdo Divida Liquida
Consolidada/Receita Corrente Liquida®. A escolha do indicador como
percentual de comprometimento da receita corrente liquida faz com que
a regra tenha natureza pré-ciclica, ou seja, favorece o aumento de
despesas em periodos de maior crescimento econémico e maior
arrecadacao.

De acordo com a LRF (art. 31), se ultrapassado o limite da divida, essa
devera ser reconduzida no prazo de doze meses, com reducdo de 25% do
excedente no primeiro quadrimestre do periodo de ajuste. Enquanto o
excesso perdurar o ente ndo podera realizar novas operacgdes de crédito,
internas ou externas, ressalvadas as destinadas ao pagamento de dividas
mobiliérias (art. 31, § 1°, I).

A tipificagdo de condutas proibidas com vistas ao controle da divida e das
operacBes de crédito é relativamente detalhada e extensa na legislagéo.
Vide em especial art. 1036 da Lei 1.079/50, Resolu¢des do Senado, arts.
359-A do cddigo penal e art. 1°, XV e XX do DL 201/67.

Existem também sang¢des que envolvem o pagamento de multa que pode
chegar a 30% dos vencimentos anuais, a inabilitacdo para o exercicio da
funcdo publica por um periodo de até 5 anos e a perda do cargo publico
e a cassacdo de mandato, e, até pena prevista no cédigo penal.

Fonte: Adaptado do Estudo n® 03/2023 CONOF da Camara dos Deputados. (Greggianin, 2023, p.17-20)

Indicador

Medidas de correcao

Sancgdes

Estas sdo as analises que se aplicam diretamente a questdo da sustentabilidade da
divida no estudo. Além disso, houve aprofundamento de outros mecanismos de controle®?,
como: Regra de Ouro; Resultado Fiscal (Primario); Despesa Primaria Total/Poder e Orgdo
Auténomo (Regra do Teto); Despesas Totais com Pessoal/Poder-Orgdo Autdnomo; Regras de
Neutralidade Orcamentaria dos Atos e Proposi¢fes (Compensacdo) e a responsabilizacdo
pessoal no &mbito das financas publicas.

Portanto, podemos concluir de todo o exposto sobre o tema da sustentabilidade da
divida que conceitualmente ndo é assunto novo, porém sua aplicacéo ainda é um processo em
construcdo no Brasil, ndo sendo um instituto de simples configuracdo e aplicacdo. Podemos
encontrar muitos trabalhos em outros paises, Organismos Multilaterais (FMI, Banco Mundial,
entre outros) e Instituicdes Internacionais (DFI%, RICDP®, entre outros), e, como visto, ja ha

referéncia conceitual e pratica até na INTOSAI. Sobre outros paises, encontramos em Portugal,

9 0 limite para Estados/DF e Municipios encontra-se na Resolucao n° 40, de 2001, do Senado Federal.

92 0 contetido sera apresentado para consulta no ANEXO 1 — QUADRO SINTESE DAS REGRAS FISCAIS.
% Grupo Development Finance International (DFI). Disponivel em: https://www.development-
finance.org/pt/topicos/estrategia-da-divida/sustentabilidade-da-divida.

% Red Internacional de Catedras, Instituciones y Personalidades sobre el Estudio de la Deuda Publica (RICDP).
Disponivel em: https://redcatedrasdeudapu.wixsite.com/ricdp/quienes-somos?lang=pt.



https://www.development-finance.org/pt/topicos/estrategia-da-divida/sustentabilidade-da-divida
https://www.development-finance.org/pt/topicos/estrategia-da-divida/sustentabilidade-da-divida
https://redcatedrasdeudapu.wixsite.com/ricdp/quienes-somos?lang=pt
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nosso pais referéncia na Europa pela relacdo cultural e a lingua falada, e que também é membro
da INTOSALI, o estudo tedrico que iremos apresentar a seguir.

5.3.1 Metodologia de Célculo do Regime Fiscal Sustentavel da LC n° 200/2023

O regime fiscal sustentavel sera baseado em metas fiscais compativeis com a
sustentabilidade da divida estabelecidas na Lei de Diretrizes Or¢camentéarias (LDO), visando a
estabilizacdo da relacdo entre a Divida Bruta do Governo Geral (DBGG) e o Produto Interno
Bruto (PIB), por meio de metas de resultado primario. A meta de resultado primario é
estabelecida na LDO e operacionalizada na Lei Orcamentaria Anual (LOA). As apuracdes
respectivas serao realizadas pelo Banco Central do Brasil (Brasil, 2023).

Vale ressaltar que a norma nao prevé a reducdo da divida publica, e sim a manutencéao
de sua estabilizacdo em relacdo aos resultados primarios.

A metodologia de calculo esté disposta nos arts. 3°, 4° e 5°da LC n°® 200/2023 é baseada
em limites individualizados para 0 montante global das dotagdes orcamentarias relativas a
despesas primarias dos poderes e 6rgaos autbnomos.

Os limites individualizados serdo calculados da seguinte forma:

° No ano de 2024, serd igual ao resultado das dotacfes orcamentarias primarias
da LOA 2023 mais (+) os créditos suplementares e especiais vigentes até 30/08/2023, corrigidos
pelos IPCA acumulado de 01/07/2022 a 30/06/2023 mais (+) variacdo real da despesa (minimo
de 0,6% a.a. e maximo de 2,5% a.a.);

° A partir de 2025, sera igual as dotacdes orcamentéarias primarias da LOA 2024
(que é o ano anterior ao de referéncia) corrigidas pelo IPCA acumulado de 01/07/2023 a
30/06/2024, mais (+) variacdo real da despesa (minimo de 0,6% a.a. e maximo de 2,5% a.a.).

E obrigatorio observar que a variacao real dos limites de despesa primaria depende da
variacdo real da receita primaria, e dependendo do cumprimento da meta de resultado primario,
ird variar entre 50% (ndo cumprida) e 70% (cumprida), sendo que o crescimento real da despesa
ndo pode ser inferior a 0,6% a.a., nem superior a 2,5% a.a.

Por fim, ressaltamos que o Regime Fiscal Sustentavel da Lei Complementar n°
200/2023 é aplicavel de forma obrigatdria as receitas primarias e as despesas primarias dos
Orgamentos Fiscal e da Seguridade Social a partir de 01/01/2024. Ficam de fora o regime todas
as despesas do Orgamento de Investimentos e as despesas financeiras dos Or¢camentos Fiscal e

da Seguridade Social.
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5.3.2 Aplicagdo das medidas de ajuste fiscal pelos Estados e Municipios

A propria Emenda Constitucional n® 109/2021 acrescentou a CF/1988 o art. 167-A, 0
qual torna a opg¢do pelo regime fiscal facultativo para Estados, Distrito Federal e Municipios.
De acordo com Pacelli (2024, p. 1222): “Esse regime respeitado o gatilho pode ser
implementado por ato préprio de cada Poder sem passar pelo legislativo respectivo. O gatilho

¢ apurado com base na relagdo entre despesas correntes e receitas correntes”.

Art. 167-A. Apurado que, no periodo de 12 (doze) meses, a relacdo entre despesas
correntes e receitas correntes supera 95% (noventa e cinco por cento), no ambito dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, é facultado aos Poderes Executivo,
Legislativo e Judiciario, ao Ministério Publico, ao Tribunal de Contas e & Defensoria
Publica do ente, enquanto permanecer a situacdo, aplicar o mecanismo de ajuste fiscal
de vedacéo da:

L]

8§ 4° A apuracao referida neste artigo deve ser realizada bimestralmente. (Brasil, 2021)

Embora seja denominado como facultativo, o dispositivo prevé restricdes aos entes

caso o gatilho disposto no caput ocorra e sua apuracéo cabe aos Tribunais de Contas locais.

8§ 6° Ocorrendo a hipotese de que trata o caput deste artigo, até que todas as medidas
nele previstas tenham sido adotadas por todos os Poderes e 6rgaos nele mencionados,
de acordo com declaragéo do respectivo Tribunal de Contas, ¢é vedada:

| - a concessao, por qualquer outro ente da Federacao, de garantias ao ente envolvido;

Il - a tomada de operacéo de crédito por parte do ente envolvido com outro ente da
Federacdo, diretamente ou por intermédio de seus fundos, autarquias, fundagdes ou
empresas estatais dependentes, ainda que sob a forma de novacao, refinanciamento ou
postergacdo de divida contraida anteriormente, ressalvados os financiamentos
destinados a projetos especificos celebrados na forma de operacfes tipicas das
agéncias financeiras oficiais de fomento. (Brasil, 2021, grifo nosso)

O artigo prevé dois mecanismos de ajuste, um de 95%, que depende da manutengéo
da despesa corrente em relacdo a receita corrente, cujas vedacgdes estao dispostas nos dez incisos
do caput do art. 167-A, e um gatilho intermediario, previsto no § 1° do art. 167-A, que é

apurado quando a despesa corrente supera em 85% a receita corrente (Pacelli, 2024).

8§ 1° Apurado que a despesa corrente supera 85% (oitenta e cinco por cento) da receita
corrente, sem exceder o percentual mencionado no caput deste artigo, as medidas nele
indicadas podem ser, no todo ou em parte, implementadas por atos do Chefe do Poder
Executivo com vigéncia imediata, facultado aos demais Poderes e drgaos autbnomos
implementa-las em seus respectivos ambitos.
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§ 2° O ato de que trata o § 1° deste artigo deve ser submetido, em regime de urgéncia,
a apreciagdo do Poder Legislativo. (Brasil, 2021)

Por fim, estas sdo algumas das disposicGes constitucionais que foram introduzidas

visando a construcdo de um regime fiscal sustentavel, que entrou em vigor no ano de 2024.

5.4 Outras metodologias de afericdo da Sustentabilidade da Divida internacionais

Preliminarmente, sobre outras metodologias aplicadas a Sustentabilidade da Divida,
destacamos o trabalho de dissertagdo de mestrado em Economia apresentado a Faculdade de
Economia da Universidade de Coimbra por Jodo Miguel Martins Alves, em junho de 2019, com
o titulo de “A Sustentabilidade da Divida Publica - o Caso de Portugal”.

Alves (2019) inicia seu trabalho destacando a importancia do endividamento como
fator chave para as economias capitalistas atingirem o sucesso. Relaciona a capacidade de
captacdo de crédito com a melhoria da qualidade de vida. E apresenta o problema da

parametrizacdo do padrdo de sustentabilidade da divida:

Contudo, o novo milénio trouxe consigo um novo problema nos paises mais
desenvolvidos: o sobre-endividamento. Sendo esta problemética transversal aos
varios setores da economia (Estado, Empresas e Familias) levanta-se uma questéao: até
que ponto pode uma divida ser considerada sustentavel? A resposta a esta questdo ndo
sera de todo deterministica. Como referem os autores do livro Crise e Castigo
(Alexandre et al., 2016), a solucdo deste problema ndo passard por uma resposta
binaria (ser ou ndo ser sustentavel), mas sim por uma probabilidade de ser sustentavel
(Alves, 2019, p.1).

Neste trabalho, nos interessa principalmente a revisdo de literatura das metodologias
para aferir a sustentabilidade da divida publica da Comissdo Europeia e do Fundo Monetario
Internacional (FMI). Na introducédo da revisdo, o autor ja afirma a natureza probabilistica da
afericdo de sustentabilidade financeira:

A sustentabilidade da politica orgamental (e consequentemente da divida publica) nao
pode ser aferida de uma forma binaria (ser ou ndo ser sustentavel), mas sim através de
um conceito probabilistico, isto é, consoante a evolugdo de determinadas variaveis, a
probabilidade de sustentabilidade podera ser maior ou menor (Alexandre, Conraria,
& Bacdo, 2016). Esta ideia é reforgada por Blanchard e Das quando afirmam que “a
sustentabilidade da divida é fundamentalmente um conceito probabilistico. A divida
¢ raramente sustentavel com uma probabilidade igual a um” (Blanchard & Das, 2017,
p. 1) (Alves, 2019, p.2).
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Alves (2019) também apresenta o conceito de sustentabilidade da divida do Banco
Central Europeu (BCE):

E entdo necessario esclarecer o conceito de sustentabilidade da divida. Segundo o
Banco Central Europeu (BCE, 2012, p.58) a divida é sustentavel se for possivel paga-
la em qualquer momento (curto, médio e longo prazo), sendo que para tal é necessario
“que os governos apresentem solvabilidade e liquidez”® (Alves, 2019, p.2-3).

Ressaltamos aqui que o conceito de sustentabilidade da divida do BCE segue o que ja
apreciamos no item 5.2 desse capitulo, em relacao a solvabilidade e liquidez. Podemos deduzir
que este conceito é expandido além da capacidade de pagamento para o controle da gestéo fiscal
desejada.

Sera sustentavel a divida que se mantiver dentro da relacdo divida/P1B sem prejudicar
o resultado primario. De acordo com art. 2° da LC 200/2023, a Lei de Diretrizes Orgcamentarias
(LDO) estabelecerd as diretrizes de politica fiscal e as respectivas metas anuais de resultado
primario, que serdo compativeis com a trajetoria sustentavel da divida publica.

Sobre a metodologia de afericdo da sustentabilidade da divida da Comissdo Europeia,
foi elaborado em 2012 o Mecanismo de Estabilidade Europeu (MEE), o qual visou prestar
assisténcia financeira a Zona do Euro. Porém, a disponibilizacao de fundos requer uma analise
de sustentabilidade da politica orcamental que demonstre a solvabilidade do pais. Sdo realizadas
uma analise de liquidez de curto prazo, e adiante, uma analise de médio-longo prazo aferindo a

capacidade de pagamento (Alves, 2019). A descricdo da metodologia é a seguinte:

No curto prazo é utilizado um indicador de alerta prévio, S0, “que avalia a existéncia
de riscos de stress orcamental no ano seguinte” (Amador et al., 2016, p.20). Este
indicador é comparado com um valor de referéncia (0,43). Valores superiores a este
séo reflexo do aumento da vulnerabilidade.

No médio prazo sdo utilizados os indicadores S1 e DSA Tool. O indicador S1 “reflete
0 ajustamento acumulado necessario no saldo estrutural primario durante 5 anos (...),
para atingir um racio® de divida publica de 60 por cento do PIB até 2030” (Amador
et al., 2016, p.23). Os valores de referéncia para este indicador sdo 0% (risco médio)
e 2,5% (risco elevado). O indicador pode ainda ser decomposto em 3 vertentes. Sdo
elas: “o ajustamento necessario dada a posi¢do orgamental inicial, o requisito da
divida e as despesas relacionadas com o envelhecimento” (Amador et al., 2016, p.23).
O DSA Tool utiliza proje¢des para um horizonte temporal de 10 anos (Alves, 2019,
p.4, grifo nosso).

% EmBCE (2012, p.58-59) sdo dadas as defini¢des de solvabilidade e liquidez. “Solvabilidade é um conceito de
médio e longo prazo que requer (...) que o valor atualizado dos saldos primarios futuros seja pelo menos tdo
elevado como o valor atual da divida”. “Liquidez € um conceito de curto prazo referente & capacidade do governo
se financiar nos mercados” (Alves, 2019, p.3, grifo nosso).

% Relacdo quantitativa estabelecida entre dois valores que mostra 0 nimero de vezes que um valor est4 contido
em outro. De acordo com o dicionério eletrdnico: https://www.dicio.com.br/racio/.
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Nessa metodologia, o cenario base é o de politicas invariantes, nas quais o saldo
primario estrutural é constante e as restantes varidveis assumem os valores decorrentes dos
“pressupostos de convergéncia de longo prazo estipulados pelo Economic Policy Committee”.
Ainda, a andlise de sensibilidade é elaborada com a introducdo de choques no cenario base,

através da taxa de juro e da taxa de crescimento do PIB (Alves, 2019). Concluindo:

Por ultimo, no longo prazo é utilizado o indicador S2, que procura refletir “o
ajustamento necessario do saldo primario estrutural para satisfazer a restricdo
orcamental intertemporal, considerando despesas relacionadas com o envelhecimento
da populagdo” (Amador et al., 2016, p. 24). A condicdo anterior pode ser satisfeita
mesmo que o indicador projete valores muito elevados para o racio da divida. Neste
caso, e apesar de o indicador S2 ndo apresentar um nivel de risco consideravel, o facto
de se verificar um valor elevado para o racio da divida pode tornar o pais mais
vulnerével a uma hipotética crise (Alves, 2019, p.4, grifo nosso).

Ja a metodologia de anélise da sustentabilidade da divida publica do Fundo Monetério
Internacional é descrita em um texto de 2013 denominado de Debt Sustainability Analysis
(DSA)¥". Este documento foi desenvolvido pelo Conselho do FMI visando auxiliar os paises a
realizar analises de sustentabilidade da divida publica e externa (DSAs) como ferramenta para

melhor detectar, prevenir e resolver potenciais crises.

Para este fim, o FMI desenvolveu uma estrutura formal para a realizacéo de analises
de sustentabilidade da divida publica e externa (DSAs) como ferramenta para melhor
detectar, prevenir e resolver potenciais crises. Este quadro entrou em funcionamento
em 2002.

O objetivo do quadro é triplo:

e Auvaliar a situacéo atual da divida, a sua estrutura de vencimento, se tem taxas fixas
ou flutuantes, quer sejam indexadas, e por quem € detida;

e Identificar vulnerabilidades na estrutura da divida ou na estrutura da politica com
antecedéncia suficiente para que possam ser introduzidas corre¢fes de politicas
antes que surjam dificuldades de pagamento;

e Nos casos em que tais dificuldades surgiram, ou estdo prestes a surgir, examinem
0 impacto de caminhos politicos alternativos estabilizadores da divida.
(https://www.imf.org/external/pubs/ft/dsa/)

E assim que o documento do FMI compreende a sustentabilidade:

“Em termos gerais, a divida publica pode ser considerada sustentavel quando o saldo
primario necessario para, pelo menos, estabilizar a divida tanto no cenario de
referéncia como no cendrio de choque realista for econdmica e politicamente viavel,
de modo que o nivel da divida seja consistente com um risco de rolagem
aceitavelmente baixo. e com a preservagdo do crescimento potencial em um nivel
satisfatorio.” (FMI, 2013, p.4, tradugao livre)

97 Debt Sustainability Analysis (DSA). Traducdo livre: Analise de Sustentabilidade da Divida
(DAS).
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O FMI inicialmente considera ser preciso analisar trés aspectos importantes: a
distingdo entre setor publico e administracdo publica; a utilizacdo do conceito de divida publica
bruta ou liquida na analise; e, por Gltimo, a pressao de certas despesas no futuro, como sao 0s
casos do sistema de saude e das pensdes (Alves, 2019).

O aspecto da distingdo do setor publico decorre da dificuldade de analisar os dados
informados por cada nivel adequadamente, e, ainda, pela constante auséncia de entes
financeiros estatais e empresas publicas ficarem de fora dos orcamentos. O FMI recomenda a
utilizacdo do conceito de divida bruta, sem desconsiderar a divida liquida para analises
complementares, como exemplo considerar o saldo de ativos financeiros. Sobre a presséo das
despesas futuras, a recomendacdo € mensurar seu impacto percebendo os seus efeitos (Alves,
2019).

A metodologia faz distin¢do entre os paises de baixo e alto risco:

A metodologia utilizada difere consoante a classificagdo dos paises em dois grupos:
paises de baixo risco e paises de alto risco de insustentabilidade das finangas publicas
(os quais sdo referidos como paises de “alto escrutinio”). Para que um pais seja
considerado de alto escrutinio é necessario responder afirmativamente a pelo menos
uma das seguintes trés questdes: 1. A divida publica, atual ou projetada, excede 50%
(economias emergentes) ou 60% do PIB (economias avangadas)?; 2. As necessidades
brutas de financiamento publico excedem 10% (economias emergentes) ou 15% do
PIB (economias avangadas)?; 3. O pais procura ou beneficia de acesso excecional aos
recursos do Fundo Monetério Internacional? (Alves, 2019, p.6).

Considerando essa distingdo, a metodologia DSA é aplicada da seguinte forma:

Quadro 8 - Critérios de distingdo entre paises de baixo e de alto risco de insustentabilidade da divida publica.

Paises de baixo risco Paises de alto escrutinio
1. Basic DAS 1. Basic DAS

a. Cenério Base a. Cenério Base

b. Cenéarios Alternativos b. Cenérios Alternativos
Quando relevante deve ainda conter andlise a 2. Identificacdo e andlise de riscos:
passivos contingentes e a cenarios personalizados. a. Realismo do cenario base

b. Vulnerabilidade do perfil da divida
c. Sensibilidade a riscos macro orcamentais
d. Passivos contingentes

3. Relatério de Risco:
a. Heat map
b. Fan charts
c. Descricéo textual

Fonte: Baseado na tabela presente em FMI (2013, p.6) — (Alves, 2019)



122

A primeira anélise da metodologia é a Basic DSA (Analise de Sustentabilidade da
Divida Béasica), baseada em construgio de cenario base® e alternativos, sendo a referéncia de

analise dos Paises de Baixo Risco (Alves,2019):

O Basic DSA assenta a sua analise na construcdo de um cenario base e de cenarios
alternativos. O primeiro deve ter em conta projecdes macroecondmicas realistas para
as mais diversas variaveis: crescimento real do PIB, inflagdo (deflator do PIB), stock
de divida publica, entre outras. Os paises que tém utilizado os recursos do FMI devem
construir o cenario base em torno dos objetivos do plano de ajustamento delineado
pela Instituigdo. Relativamente aos cenarios alternativos existem dois standards: o
cenario histdrico e o cenario de saldos primarios constantes. O primeiro utiliza a média
histérica do crescimento real do PIB, taxas de juro reais e saldo primario, sendo que
as restantes variaveis assumem os valores do cenério base. No segundo caso, o saldo
primario assume um valor constante, isto é, o saldo assume o primeiro valor da
projecdo (ano corrente) para 0s anos seguintes. As restantes varidveis assumem 0s
valores do cendrio base. O FMI incentiva ainda a utilizacdo de outros cendrios
alternativos (Alves, 2019, p. 6-7, grifo nosso).

Como visto na figura 8, para os Paises de Alto Risco, além do Basic DSA, é preciso
uma identificacdo e andlise de riscos contendo os seguintes elementos: realismo do cenério
base, vulnerabilidade do perfil da divida, sensibilidade a riscos macro or¢camentais, e analise de
passivos contingentes. A veracidade das projecGes das variaveis do cenario base € requisito
essencial da andlise de sustentabilidade da divida (Alves, 2019).

Finalizando a andlise de sustentabilidade da divida com um relatério de risco:

Por dltimo, para paises de alto escrutinio é também requerida a elaboracéo de um
Relatério de Risco. O relatério deve incluir uma descricdo dos riscos para a
sustentabilidade da divida, bem como um heat map e dois fan charts. O heat map
tem como objetivo reportar os riscos de uma forma padronizada e transparente. O
risco de uma determinada componente (por exemplo, a percentagem de divida publica
denominada em moeda estrangeira) pode ser classificado como alto (colorido a
vermelho), moderado (amarelo) ou baixo (verde). Por sua vez, os fan charts procuram
dar uma ideia probabilistica da evolucdo prevista para o stock de divida pablica no
médio prazo (em percentagem do PIB). E apresentada a evolucio esperada para o
cenario base, bem como outras evolugdes que possam ser causadas por choques em
variaveis macroecondmicas relevantes (crescimento real do PIB, taxa de juro real
efetiva da divida publica, taxa de cAmbio e saldo orcamental primario) (Alves, 2019,
p. 8, grifo nosso).

% 0 FMI deixa um alerta relativamente as projecdes dos racios da divida para o cenario base. Se as projecdes
indicarem valores muito mais baixos que os valores provenientes dos dois cendrios “standard”, podera ser um sinal
de que as premissas utilizadas para a construcdo do cenario base sdo desadequadas (excessivamente otimistas).
Por exemplo, se um pais evidenciar, historicamente, uma tendéncia para apresentar défices primarios, um cenério
base que esteja assente em Vvarios superavits consecutivos pode ser visto como algo irrealista. Por outro lado, o
FMI acrescenta que em certos casos o otimismo das projecfes pode ser justificado por quebras estruturais
favoraveis, que nao se refletem em médias historicas (Alves, 2019, p.6).



123

Alves (2019) conclui afirmando que a sustentabilidade da divida possui uma relacao
inversa com o crescimento econémico, além de ser afetada pela inflacdo se considerados os

devidos ajustes de receitas e despesas conforme a taxa de inflacdo.
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6 CONSIDERACOES FINAIS

A pesquisa do tema do endividamento pdblico com uma abordagem voltada para a
fiscalizacdo, em primeiro momento, € tormentosa, sendo desoladora, tendo como uma das
principais barreiras a auséncia de estudos técnicos que abordem o controle dessa fonte de
financiamento t&o relevante e complexa, e, quando existente, estdo restritos a artigos que
avaliam o acompanhamento das metas e limites estabelecidos pela legislagdo, com uma
perspectiva estritamente quantitativa, sem interesse pelas operac6es em si.

Como visto, os tribunais de contas sdo constitucionalmente as principais instituicdes
com a designacao de fiscalizar e acompanhar as dividas publicas, assim como é também o ente
de fiscalizacdo por exceléncia da execuc¢do financeira da administragdo publica. Dentre suas
atribuicdes exclusivas, em relacdo a aplicacdo dos recursos publicos, destaca-se a competéncia
de auditorias de natureza operacionais ou de desempenho, como é denominada pelos
organismos internacionais de controle.

As auditorias de desempenho ganham relevancia quando incorporadas pelas Cortes de
Contas Nacionais as orientacdes e padrdes de auditoria da INTOSAI, sendo essas assimiladas
mediante consultas publicas e integradas as Normas Brasileiras de Auditoria do Setor Pablico
(NBASP). A importancia da adog&o dos padrdes internacionais é promover a credibilidade das
auditorias publicas com trabalhos de alta qualidade e retorno a sociedade.

No enfoque atual de fiscalizagdo do endividamento publico, o que importa é a
obediéncia a capacidade de pagamento do Estado, ou seja, 0 controle de sua saude financeira
por meio da gestdo fiscal. Como visto no estudo, esse processo de avaliacdo da gestdo fiscal
estd sendo modificado para estabelecer um regime fiscal sustentavel que visa garantir a
estabilidade macroeconémica do Pais e criar condi¢des de crescimento socioecondémico.

Em outros termos, a gestdo fiscal proposta tera um enfoque desenvolvimentista com o
controle da qualidade da gestdo do endividamento publico. Nesse ponto, entendemos que para
haver essa qualidade, sera obrigatorio a atencdo também sobre a avaliacdo continua da
utilizacdo desses recursos, como demonstrado na pesquisa.

O adequado uso da divida publica pode ainda viabilizar a distribui¢do dos custos dos
servicos e dos investimentos publicos ao longo do tempo, de modo que todas as geracGes
beneficiadas contribuam com sua amortizagcdo sem sacrificar as receitas ordinarias.

Afinal, sem operacOes de crédito, como se espera ter recursos para investir na

infraestrutura brasileira, sabendo que ela é formada pelo conjunto de servicos fundamentais de



125

uma regido, tais como saneamento, transporte, energia e telecomunicacgdo. Sua auséncia afasta
os demais investimentos, prejudica as empresas nacionais e a geracdo de empregos®.

Atualmente, ndo hd uma linha de estudo que Se preocupe em apresentar uma
metodologia que avalie a mensuracdo da qualidade desse endividamento, nem como operacédo
de crédito (per si), nem como instrumento para avaliar a qualidade de sua aplicacéo, enquanto
importante fonte de crédito para antecipacdo de grandes investimentos em politicas publicas.

A consequéncia natural, ao compreender essa diretriz, € que amplia a importancia de
se desenvolver e criar mecanismos de controles sobre a gestao publica dos recursos de terceiros,
a fim de otimizar sua aplicacdo e gerar retorno a toda a coletividade, dentro de um processo
sustentavel, devido & escassez natural dos recursos.

Esse estudo optou por propor um referencial de fiscalizacdo, com a pretensdo de
fomentar a ideia de micro avalia¢bes de politicas publicas, nesse caso, das financiadas com o
endividamento. O primeiro passo é no sentido de instigar o melhor uso da fiscalizagdo na
utilizacdo dos recursos oriundos de empréstimos na execucdo das politicas publicas, no caso
especifico desse trabalho, as financiadas com operacdes de crédito externo. Porém, entendemos
gue o rigor na apuracdo da aplicacdo dos recursos deve ser com todas as fontes de
financiamento, afinal, ndo possuimos a correta mensuracao do que perdemos com 0s prejuizos
das més execugdes de projetos ou programas (e mesmo das boas), até mesmo pelos vultosos
volumes de operacdes envolvidas.

O processo de construcdo do conhecimento para a fiscalizacdo de politicas publicas,
tanto tedrico quanto operacional, é um trabalho complexo, extenso e continuo, que necessita
ser realizado por cada tribunal de contas brasileiro, a fim de se adequar as suas carateristicas
regionais diversas.

Isso ocorre muito pelas dificuldades de se converter na pratica profissional o que
advém da teoria do direito e de normas legais. Reforca a crescente e imperiosa necessidade de
investir no estreitamento da relagcdo do profissional com a academia, buscando ultrapassar a
barreira existente entre a teoria e a prética.

O Sistema de Controle Externo esta em débito com a sociedade, pois somente agora,
35 anos apos a publicacdo da Constituicdo Federal de 1988, conhecida por sua vocagdo a
realizacéo dos direitos humanos e sociais, que as instituicdes de fiscalizacdo estdo iniciando as
avaliacOes de politicas publicas. Isso decorreu em muito pela auséncia de estudos e pesquisas

que abrangessem a fiscalizagdo da execuc¢édo da politica publica em todas as suas fases.

% 0O que é infraestrutura? Disponivel em: https://www.portaldaindustria.com.br/industria-de-a-z/infraestrutura/.
Acesso em: 30/01/2024.
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Nesse mesmo sentido, nas palavras do Ministro do TCU Antonio Anastasia no prefacio
do livro “Os Tribunais de Contas e as politicas publicas”, da Cole¢do Férum IRB:

A confecgdo e a execugdo de politicas publicas envolvem uma série de processos
(identificagdo, formulagdo, previsdo de recursos, implementagdo, analise) e a
atividade de avaliacdo ocorre em todas elas com suas peculiaridades.

No préprio Tribunal de Contas da Unido, a consolidacdo dos parametros da avaliacéo
de politicas publicas é relativamente recente, pois podemos considerar a publicacdo
em 2020 do Referencial de Controle de Politicas Publicas como o principal
marco. Este informativo visa a estabelecer pardmetros objetivos para classificar
achados de auditoria e estabelecer um nlcleo comum de quesitos para avaliagdes. O
documento destaca fatores cruciais para o sucesso das intervenc¢des publicas, como
diagnostico adequado do problema, processo transparente de formagdo de agenda,
desenho de politicas baseado em evidéncias, alocacdo transparente de recursos,
governanca eficaz, implementac&o eficiente e avaliagdo continua. Este referencial foi
desenvolvido a partir de fontes internacionais e nacionais, selecionando boas praticas,
critérios de auditoria e itens de verificagdo padronizados. (LIMA, 2023, p.16, grifo
Nosso)

Em relacdo ao problema de pesquisa, almejamos ter elaborado uma resposta a questao
da forma, pelo menos da teoria sugerida e da pratica ou técnica de como iniciar o
desenvolvimento do planejamento dos trabalhos de auditoria, sempre alertando que de forma
alguma as sugestdes do referencial pretendem esgotar as op¢Ges dos auditores, ao contrario,
servem para estimular seu aperfeicoamento.

Entendemos, nesse momento, que a resposta ao problema de pesquisa estd
representada nos produtos elaborados (apéndices), contendo um referencial com a teoria que
envolve diretamente a fiscalizacdo das operagdes de crédito, com foco nas externas, assim como
seu liame com a avaliacdo de politica publica. H& também o estudo destacado da
sustentabilidade da divida, com seu vinculo direto com as inovagdes que estdo entrando em
vigor com a nova gestdo fiscal, que obrigatoriamente contém a questdo do endividamento
publico e da justica intergeracional.

Por fim, entendemos todas as limitacbes que ainda nos & imposta no pais, mas
desejamos, com essa dissertacdo e seus produtos, contribuir minimamente para a compreensao
de um campo que afeta a toda a sociedade, que é a busca da melhor utilizacdo dos recursos
publicos. Ao nosso ver, se corrigida essa distor¢do, nos Estados e na Unido, com a utilizacao

eficiente e eficaz dos recursos publicos, iremos nos tornar uma nagdo desenvolvida e prospera.
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1 INTRODUCAO

1.1 Contexto do Referencial

A busca de recursos pelo Estado para o financiamento de suas politicas publicas,
préprios ou oriundos de empréstimos, € um dos principais objetivos dos Governos pelo mundo.
Quando utilizada a modalidade de empréstimos, sendo estes recursos de terceiros onerosos,
torna-se essencial otimizar e maximizar o retorno desse endividamento no tempo, com a
expectativa de sua execucdo seguir padrdes de qualidade desejaveis.

Diante disso, as fiscalizagbes de operacbes de crédito contratadas pelo Estado com a
finalidade de financiar projetos de desenvolvimento econdmico, social e institucional precisam
ser especializadas na analise dos aspectos qualitativos dessa execucdo e do controle da
sustentabilidade financeira da divida. Atualmente os tribunais de contas brasileiros estéo
iniciando trabalhos e investimentos em capacitacdes dos seus auditores para realizarem
fiscalizagOes especificas na &rea de politicas publicas, como instrumento colaborativo de
fomento ao desenvolvimento, isto muito em decorréncia da ampliacdo do escopo de auditoria
ocorrida apos a repercussao da Agenda 2030 da ONU, e a adocdo pelo pais.

A avaliacdo da gestdo dos financiamentos, gerador de divida publica, € um importante
e necessario ponto de controle administrativo da administracdo publica, que ainda carece de
instrumentos especificos de avaliacdo da economicidade, eficacia, eficiéncia e sustentabilidade
das dividas geradas, entre outros aspectos de avaliacdo importantes dessas transacoes
financeiras. E, aqui ha outro problema, pois existem uma miriade de trabalhos, com outras
equivalentes propostas de indicadores que precisam serem sistematizados e adaptados a
realidade a ser fiscalizada.

Cabe ressaltar que a Sustentabilidade da Divida mencionada, fora recentemente
inserida no ordenamento juridico com a publicacdo da EC n° 109/2021, inserindo o inciso VIII
no art. 163 da CF/1988, que estabeleceu que lei complementar ird definir o formato de sua
apuracdo. Em obediéncia ao comando constitucional foi publicada a Lei Complementar n° 200,
em 30/08/2023, que instituiu o regime fiscal sustentavel para garantir a estabilidade
macroecondmica do Pais e criar as condi¢bes adequadas ao crescimento socioecondémico, com
fundamento no art. 6° da Emenda Constitucional n°126/2022, e no inciso VIII do caput e no
paragrafo unico do art. 163 da Constituicdo Federal; e altera a Lei Complementar n® 101, de 4
de maio de 2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal).



Sustentabilidade da divida ainda € um conceito a ser incorporado pelo sistema de
controle externo, muito devido as pesquisas sobre esta tematica no pais, apesar de terem
ocorrido na década de 1990, os pesquisadores e o proprio Instituto de Pesquisa Econémica
Aplicada ndo chegaram a concretizacao dos resultados e defini¢do de indicadores, gerando uma
lacuna no conhecimento do tema. Especificamente sobre esse assunto foi desenvolvido uma
nota técnica informativa a parte, devido as peculiaridades e inovagoes a serem adotadas a partir

desse exercicio fiscal de 2024.

1.2 Objetivo do Referencial

O objetivo especifico desse Referencial de Fiscalizacdo de OperacGes de Crédito
Externos é apresentar a Secretaria de Controle Externo do TCE-PA o0s diversos recursos e
procedimentos que poderao ser utilizados, pelos auditores de controle externo, para desenvolver
a fiscalizacdo da qualidade do endividamento (como efetividade do gasto, retorno do
investimento, entre outros), sistematizando o contetdo tedrico dos principais conceitos,
natureza, componentes, métodos e indicadores capazes de orientar o desenvolvimento de

metodologias especificas de fiscalizagdo dos financiamentos?.

1.3 Relagdes com as GUIDs 5250 e 9020 da INTOSAI

O Guia de Orientages sobre a Auditoria da Divida Publica (GUID-5250)? é um
pronunciamento profissional da INTOSAI, que tem por objetivo orienta as Entidades de
Fiscalizacdo Superior (EFS) na auditoria da divida publica, aplicando os principios
fundamentais de auditoria da ISSAI 100° em todas as fases das Auditoria Financeira, de
Desempenho (Operacional) e de Conformidade, a fim de produzir relatérios de auditoria de
qualidade benéficos para a gestdo da divida pablica e boa governanca.

A outra GUID-9020 foi traduzida e incorporada pelo Instituto Rui Barbosa (IRB),
instituicdo civil responsavel pela emissdo das Normas de Auditoria do Setor Publico (NBASP),

a NBASP 9020 que trata da Avaliagdo de Politicas Publicas. O seu objetivo € auxiliar as

1 Alertamos que esse trabalho ndo visa esgotar as opcdes de procedimentos, ao contrario, vem dar um impulso
inicial a realizacdo do planejamento dos trabalhos.

2 Todas as informagdes foram baseadas em uma traducdo livre das versdes em inglés e espanhol feita pelo autor
da GUID - 5250 - Guidance on the Audit of Public Debt. Disponivel em:
https://www:.issai.org/pronouncements/guidance-on-the-audit-of-public-debt/.

3 NBASP 100 - Principios Fundamentais de Auditoria do Setor Pdblico, que ¢ a traducdo realizada pelo Tribunal
de Contas da Unido para o portugués da ISSAI 100 - Fundamental Principles of PublicSector Auditing, que foi
incorporada a estrutura das Normas Brasileiras de Auditoria do Setor Pdblico no ano de 2017



Entidades de Fiscalizacdo Superior (EFS) a fiscalizar de modo neutro e independente as

inimeras dimensdes das politicas publicas a fim emitir parecer sobre sua utilidade (IRB, 2021).

1.4 Metodologia adotada para elaboracéo do referencial

Esse referencial é produto de uma dissertacdo de mestrado profissional apresentada ao
Programa de Pds-Graduacdo em Direito e Desenvolvimento na Amazonia — PPGDDA do
Instituto de Ciéncias Juridicas — ICJ da Universidade Federal do Para — UFPA. E resultado de
um convénio de formacdo continuada e avangada assinado entre 0 TCEPA e a UFPA com o
objetivo de desenvolver estudos (pesquisas) cientificos e técnicos multidisciplinares que

possam contribuir com o desenvolvimento regional com responsabilidade social.

A dissertacdo foi desenvolvida a partir da selecdo de fontes, revisdo da literatura e
analise de contetdos tedricos que construissem uma base conceitual dos marcadores chaves
para o referencial, como controle externo, financiamento publico, dividas publicas, operacdes

de crédito, investimento e politicas publicas.

Tendo o universo tedrico da investigacdo definido, foi desenvolvida a analise e
interpretacdo dos dados por meio da categorizacdo dos aspectos qualitativos da fiscalizacdo do
endividamento, com a possivel defini¢do de pardmetros objetivos para classificar as evidéncias
de auditoria nos processos de fiscalizacdo das operacBes de crédito, bem como o
estabelecimento de um nudcleo comum de questbes de auditoria a serem propostas nas

fiscalizacOes e para a elaboragdo de uma Matriz de Planejamento.

1.5 Forma de Utilizacao

O referencial deve ser utilizado como suporte a auditoria de operacdo de crédito
externo que tive no escopo sua execucdo, resultado e impacto na politica publica respectiva,
visto que consolida um grupo especifico de conhecimentos, critérios de auditoria, questdes e

itens de verificacdo que podem ser abordados no trabalho.

Este referencial se coaduna com os demais documentos técnicos®, visto que se
harmoniza e alinha as praticas propostas, trazendo principios e padrdes especificos aplicaveis

aos grandes projetos financiados por operacdes de crédito externo.

4 Os documentos técnicos referenciados de dividas e politicas plblicas possuem diversas sugestdes de questdes de
auditoria que poderdo ser adaptadas a auditoria de operagdes de crédito conforme sua dimensdo de abrangéncia.



Ressalta-se que sua utilizacdo ndo dispensa as equipes de adotarem as praticas de
auditoria baseada em risco para selecionarem objetos de controle; delimitarem o escopo dos
trabalhos; e priorizarem itens de maior materialidade, relevancia e risco (TCU, 2020b).

Sua principal aplicagdo serd na elaboragdo das questdes de auditora na fase de
planejamento, onde se espera a aplicacdo sumarizada da técnica especifica de avaliacdo de
politicas publicas aos componentes ou subcomponentes do projeto financiado pelo contrato de

empréstimo, sempre buscando a relagdo e impacto com a politica publica principal.



2 REFERENCIAL CONCEITUAL
2.1 Aspectos Conceituais sobre Operacdes de Creédito Externa

Esta secdo apresenta o conhecimento base necessario para a compreensao dos aspectos
qualitativos que envolvem as operaces de crédito e sua relacdo estreita com as politicas
publicas que envolvem os grandes investimentos em infraestrutura e tecnologia téo

imprescindiveis ao desenvolvimento socioecondémico.

2.1.1 O endividamento e os investimentos publicos: relevancia intergeracional

O Estado é o responsavel direto pela gestdo de todas as necessidades da sociedade e
manutencdo do bem comum, em obediéncia estrita ao estabelecido na Constituicdo da
Republica Federal do Brasil de 1988, em ambito nacional, e regionalmente pelas respectivas
Constituicdes Estaduais. No desempenho da funcéo de gestdo administrativa, exerce o Estado
a mais importante de suas atribuicGes, sob pena de ndo subsistir, que é a atividade financeira de
obtencdo de receitas a fim de poder realizar as despesas publicas.

Para Piscitelli (2022, p. 16): “Esse obter e gastar ¢ a atividade financeira do Estado;
trata-se do conjunto de agdes que o Estado desempenha visando a obtencdo de recursos para
seu sustento e a respectiva realizagdo de gastos para a execucao de necessidades publicas”.

E ainda, Scaff (2014a, p. 3180), sobre a atividade financeira do Estado afirma: “Todo
0 aparato de normas complexas que regula a atividade financeira do Estado visa estabelecer um
modo de convivéncia social que regule como 0s recursos privados sdo transformados em
recursos publicos, e como sdo usados em proveito da sociedade.”

Por isso, na atividade financeira do Estado a busca de receitas é diversa e constante,
tendo nos tributos (impostos, taxas e contribui¢cdes) a sua principal fonte de recursos, entre
outras formas. Uma dessas fontes, que apesar de ser bastante antiga, sempre € objeto de debate,
é a obtencdo de recursos financeiros de terceiros, tanto internos ou externos, dependendo se é
do mesmo pais ou ndo, por meio de empréstimos ou financiamentos que, quando contratados,

se tornam as conhecidas, porem nem té&o claras e compreendidas, Dividas Publicas.

Essa capacidade de obter recursos de outras pessoas juridicas, fisicas e até mesmo de
outros Estados ¢ denominada de Crédito Publico. Para Regis Fernandes de Oliveira: “Crédito
publico é a possibilidade que o Estado tem de receber capital de Terceiros mediante a promessa
de reembolso” (Oliveira, 2022, p. 942). Crédito possui o mesmo sentido, tanto o publico quanto

o privado, de uma relagdo baseada nos elementos confianca, capital e tempo, uma vez que se
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utiliza um recurso presente com a promessa de um retorno futuro com juros aos prestamistas

(Assoni Filho, 2004).

Sobre isso, afirma José Mauricio Conti que existem muitas questdes e temas na area

do Direito Financeiro relegados, sendo o campo da divida pablica umas das principais (Conti,

2018, p.6). E ainda, a respeito da utilizacdo do crédito publico afirma que:

O endividamento do setor publico é um problema que afeta gravemente os Estados
ha décadas, e ndo seria exagerado dizer, ha séculos. Ma gestdo, falta de planejamento
e irresponsabilidade fiscal produzem crises que levam ao desequilibrio fiscal, trazendo
consequéncias irreparaveis para a sociedade e preocupagdo para as futuras geracoes.
Conhecer e saber gerir a divida publica torna-se fundamental, porém, mesmo assim,
nao recebe a atencdo devida dos estudiosos das mais diversas areas do conhecimento
em que esse tema que estd presente, especialmente a Economia, a Administracéo
Publica, a Contabilidade Publica, a Ciéncia Politica e o Direito. Em nenhuma delas se
vé haver a devida atencdo que o tema merece.

No ambito do Direito, a situagdo ¢é ainda mais grave, pois, além da lacuna académica,
o0 préprio ordenamento juridico mostra-se falho e fragil. (Conti, 2018, p.6, grifo nosso)

De outro modo, € preciso também entender que o endividamento publico, quando bem

gerido, pode e deve ser um instrumento de desenvolvimento econdmico e social. Nesta linha,

afirma Silva:

Na Republica Federativa do Brasil, o endividamento publico se sobressai como um
instrumento constitucional e legal de politica financeira, utilizado, entre outras
fungBes governamentais, para garantir niveis equilibrados de investimentos e de
servigos prestados pelo governo & sociedade, bem como mecanismo de conducéo da
politica monetéria, consubstanciando-se, quando bem gerido, em um importante
elemento para a manutenc¢do da estabilidade social e econdmica.

Quando se estuda a sistemética da formagdo da divida publica interna brasileira, é
preciso compreender, de antemao, que a capacidade de se valer de um crédito publico
para realizar uma operacdo de crédito € conferida ndo so ao governo central (Unido),
como também aos entes subnacionais (Estados e Municipios), dada a autonomia
financeira que constitucionalmente lhes foi atribuida. (Silva, 2019, p. 642, grifo
Nosso)

Neste ponto, torna-se fundamental discorrer sobre os principais conceitos para o

estudo, que sdo respectivamente o de operacdes de crédito publico, endividamento publico e

divida puablica, visando o delineamento que ira guiar a pesquisa. Pois ndo € objetivo exaurir a

conceituacdo doutrinaria, mas sim explicitar as significacdes e distin¢cdes necessarias.

Figura 4 — Fluxo de formacao do Endividamento Publico

Operacdoes
de Crédito

Publica Publico

- Divida = Endividamento
=

Fonte: Elaborado pelo autor do trabalho.
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Sobre o conceito de operagdes de crédito puablico, como o momento da celebragédo
efetiva da obrigacdo, com a formaliza¢do do contrato de mituo e a assuncdo da divida pelo
mutuario que se concretizara a divida publica. E o procedimento de formalizacdo do
empréstimo de recursos financeiros de uma entidade financeira publica ou privada para o
Estado.

Conforme Rodrigo Medeiros de Lima:

Trata-se, conforme doutrina majoritaria, de uma relagdo contratual — tal como a
operacgdo de crédito privada —, por meio da qual pessoa juridica de direito publico
obtém dinheiro de terceiro, publico ou privado, obrigando-se a restituicdo futura da
quantia, geralmente acrescida de juros, estes remuneratérios da temporaria
disponibilidade dos recursos financeiros alheios. Sua natureza contratual decorre do
fato de sua concretizacdo depender da manifestacdo de vontade do prestamista,
inexistindo imposic¢do do Estado. (Lima, 2021, p. 56)

A natureza juridica dos empréstimos publicos é tipicamente contratual (Oliveira, 2022,
p. 931). Abordaremos as operacOes de crédito com mais detalhes em secdo propria nesse
capitulo, inclusive sobre as defini¢cdes legais e regulamentares.

Sobre a defini¢do de divida publica, ciente que aqui serd delimitada ao estudo, pois
esse conceito possui uma ampla concepc¢do doutrinéria e podera extrapolar o entendimento
necessario aqui. Oliveira Salazar diz haver “estreita relacdo entre os empréstimos publicos e a
divida publico, visto que ¢ daquelas que resulta esta” (Salazar apud Oliveira, 2022, p. 774).

A divida publica é um tema controverso, incompreendido na maioria das vezes, porém
de grande importancia para a sociedade, pois quando bem administrado, permite a realizacao
ampla do bem-estar coletivo ao garantir niveis equilibrados de investimento e servicos
prestados pelo governo, promovendo maior equidade entre geracfes (SILVA et al., 2009).

E ainda, define Rodrigo Medeiros de Lima a divida publica como:

A divida publica corresponde ao estoque das obrigacg@es pecuniarias (ou conversiveis
em pecunia) assumidas pelo Estado em decorréncia de operagBes de crédito, aqui
genericamente denominadas obrigacdes debitorias, que ainda ndo tenham sido
adimplidas. Constitui, portanto, um subconjunto do passivo patrimonial do Estado.
Podem-se incluir no conceito as obriga¢des provenientes de garantias prestadas pelo
Estado, ndo obstante ndo envolverem obrigacdo financeira certa, mas eventual.
(LIMA, 2021, p. 58)

O conceito exposto reflete a ideia de um conjunto ou inventario das obrigagoes
assumidas pelo Estado perante a terceiros por meio de contratos de emprestimos financeiros. A

legislacdo brasileira por meio da Lei Complementar n® 101, de 04/05/2000, que estabeleceu
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normas de financas pablicas voltadas para a responsabilidade na gestdo fiscal, conhecida por
Lei da Responsabilidade Fiscal (LRF), definiu nos incisos I e 1l do seu art. 29 um conceito legal

de divida publica consolidada ou fundada e de divida pablica mobiliaria.

Art. 29. Para os efeitos desta Lei Complementar, sdo adotadas as seguintes defini¢des:

| - divida publica consolidada ou fundada: montante total, apurado sem duplicidade,
das obrigacdes financeiras do ente da Federacdo, assumidas em virtude de leis,
contratos, convénios ou tratados e da realizacdo de operacdes de crédito, para
amortizacdo em prazo superior a doze meses;

Il - divida pablica mobiliaria: divida publica representada por titulos emitidos pela
Unido, inclusive os do Banco Central do Brasil, Estados e Municipios; (Brasil, 2000,
grifo nosso)

Pela andlise do dispositivo concluimos que as operacdes de crédito, objeto desse
estudo é classificado como uma divida publica consolidada ou fundada, que serdo o foco de

nossa pesquisa. Nesta linha, define Regis Fernandes de Oliveira que:

A divida consolidada decorre de obrigagdes para a realizacéo de obras e prestacdo de
servigos, seja em decorréncia de empréstimos com institui¢des financeiras, seja em
razdo de contratos precedido de licitacdo ou pagamento de pessoal (decorrente de lei).
(Oliveira, 2022, p. 775)

Sobre a definicdo de endividamento publico, Rodrigo Medeiros de Lima afirma que:

O endividamento publico se refere ao processo genericamente considerado de
captacdo de recursos financeiros de terceiros, por meio de operages de crédito
publico. Corresponde a uma das modalidades pelas quais o Estado obtém recursos
financeiros para fazer frente as suas necessidades de dispéndio, a exemplo da
tributagdo — a principal delas — e da exploragdo do patrimonio proprio do Estado.
(Lima, 2021, p. 58)

Os Estados utilizam essa faculdade de obterem crédito extraordinarios ao longo de
suas histdrias, desde tempos imemoriais e em diferentes sociedades, o endividamento publico
como fonte subsidiaria de financiamento geralmente para pagar despesas inesperadas ou
investimentos estruturais (Lima, 2021).

Regis Fernandes de Oliveira (2022, p. 943) declara que “... hoje o empréstimo publico
passa a ser de extrema utilidade quando bem manejado, quando solicitado nas ocasifes
oportunas, para investimentos em obras de redundem em beneficios sociais”.

Aqui nos interessa 0 uso do endividamento para o financiamento de grandes

investimentos a longo prazo com efeito intergeracional. O uso do termo efeito € proposital, pois
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dependendo da gestdo da divida e de sua aplicacéo resultara em retorno positivo ou negativo as

geracOes futuras. Sobre essa capacidade do Estado, nas palavras de Aliomar Baleeiro:

A faculdade de contrair dividas, como meio de realizagdo dos fins do Estado, integra-
se no carater geral do processo econdémico de reparticdo do custo do funcionamento
do governo, e ao mesmo tempo, de redistribuicdo da renda nacional, um e outro
peculiares a toda a atividade financeira.

Uma velha concepcéo, geralmente aceita, a ponto de torna-se popular, quer que 0s
empréstimos publicos sejam a técnica pela qual as geracdes futuras partilham de
despesas da atualidade. (Baleeiro, 1981, p. 447)

Entendemos a relevancia do bom uso da operacdo de crédito, quando bem gerido
permite antecipar o bem-estar a sociedade, por meio de niveis equilibrados de investimento e
servicos publicos ofertados pelo governo a sociedade, permitindo uma maior equidade entre as
geracOes. Pois, com a falta de recursos, € por meio do endividamento que se evita penalizar
com carga tributaria excessiva ou cortes de gastos as geracdes atuais (Silva et al., 2009). Isso
configura a realizagdo do desenvolvimento por meio do uso consciente do crédito publico.

Para Scaff (2014), as operacdes de credito publico carregam a caracteristica
intergeracional, pois € muito usual que os valores obtidos pelos Estados para fazer frente aos
gastos da presente geracdo venham a ser pagos pelas geracdes futuras. Neste ponto, faremos
um aparte ao professor, complementando que os prazos de amortizac6es, geralmente, se iniciam
apos a execucdo financeira do contrato, na pratica entre 5 e 8 anos, o que configura uma
distribuicdo entre as geracdes do dnus da amortiza¢do. Assim como, em muitos investimentos,
o usufruto do resultado da politica pablica somente ser& consolidado na geracéo seguinte.

Porém, ndo podemos também ignorar que a preocupacdo quanto a liquidagdo futura da
obrigacdo contraida pela divida oriunda da operacdo de crédito é legitima, inclusive sendo uma
das principais preocupacdes de quem contrata e de quem empresta capital. E exatamente sobre
a preocupacdo com a capacidade de pagamento futuro e excesso de divida publica que poderdo
causar a insustentabilidade financeira do Estado, que nasce a motivagéo para o estudo do melhor
controle do endividamento e de sua utilizag&o.

Dentre os aspectos obrigatorios de atencdo, quando tratamos de endividamento
publico, é a observacdo pormenorizada da legislagdo nacional por ser o instrumento que
autoriza, delimita e estabelece limites para a fiscalizagdo dessas operagoes.

Dito isto, reiteramos a relevancia da atribuicdo da fiscalizagao das operacdes de crédito
pelos tribunais de contas como visto no capitulo anterior. Na seara financeira, especificamente,
cabe constitucionalmente aos Tribunais de Contas a fiscalizacdo orgamentéria, operacional,

contabil e financeira da administragcdo publica, assim como outras atribui¢cGes decorrentes das
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legislacBes infraconstitucionais, dentre elas a fiscaliza¢éo das dividas publicas, resta construir
conhecimento para a expansao da utilidade e/ou retorno dessas acdes para 0 melhor uso dos

gastos publicos de forma continua e sustentavel.

2.1.2 Créditos Publicos Externos e o desenvolvimento socioecondmico

Dissertar sobre credito publico externo € discutir financiamento de politicas publicas,
e nesse sentido é impositivo debater desenvolvimento econdémico e social, sendo este um dos
pilares disposto como objetivo fundamental na Constituicdo Federal de 1988, em seu inciso 1l
do art. 3°: “garantir o desenvolvimento nacional”.

Neste trabalho denominamos de Créditos Publicos Externos os recursos oriundos de
contratos de empréstimos ou financiamentos realizados com Organismos Internacionais de
Financiamento utilizados para investimentos voltados & realizagdo do desenvolvimento
econdmico e social.

Sendo as principais agéncias de financiamento que possuem contratos ativos ou, ainda,
em andlise ou aprovacdo com o Estado do Para, sdo o Banco Interamericano de
Desenvolvimento (BID), Banco Internacional Para Reconstrugéo e Desenvolvimento (BIRD),
Corporacdo Andina de Fomento (CAF), Agéncia de Cooperacao Internacional do Japao (JICA),
Fundo Financeiro para Desenvolvimento da Bacia do Prata (FONPLATA) e New Development
Bank (NDB)®.

E impossivel desvincular a busca de recursos financeiros da realizagdo do
desenvolvimento, pois esse ndo subsiste sem o primeiro. A razdo de existir do Estado esta
compulsoriamente ligada com o progresso do seu povo e a prosperidade do territério, sendo o
esforco pelo desenvolvimento um objetivo mutuo e compartilhado entre o governo e a
sociedade.

Podemos deduzir entdo que o financiamento de politicas publicas por meio de
operacdes de crédito €, em decorréncia da escassez de recursos e da situacdo econdmica da
maioria dos paises, inclusive o Brasil, sem davida, uma das melhores opcdes de realizagdo de
grandes investimentos no desenvolvimento nacional. Dai a inegavel necessidade de se buscar
gerir a sustentabilidade do endividamento visando uma melhor qualidade do crédito, assim

como um maior controle do retorno de sua aplicacdo (eficiéncia), tento em vista o seu custo.

® Conforme consulta no Cadastro da Divida Publica (CDP) do Sistema de Analise da Divida Publica, Operac6es
de Crédito e Garantias da Unido, Estados e Municipios (SADIPEM) do Tesouro Nacional. Disponivel em:
https://sadipem.tesouro.gov.br/sadipem/private/pages/manter_cdp/cdp_list.jsf. Acesso em: 30/05/2023.



https://sadipem.tesouro.gov.br/sadipem/private/pages/manter_cdp/cdp_list.jsf
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Assim, as politicas publicas voltadas para o desenvolvimento devem dispor do que o
legislador constituinte prescreveu, sempre buscando medidas de ordem econémica em favor do
desenvolvimento do ser humano, isolado e socialmente (Oliveira, 2019).

Quando tratamos de desenvolvimento, poucos tem conhecimento ou 0 consideram
como um direito inerente ao ser humano. A Organizagdo das Nac¢Bes Unidas (ONU) declara
que “o direito ao desenvolvimento ¢ um direito humano inalienavel e confere a toda pessoa
humana e todos os povos a participagdo no desenvolvimento econdmico, social, cultural e
politico”, conforme dispde o artigo inaugural da Declaragdo sobre o Direito ao
Desenvolvimento de 1986 (Ishikawa, 2017).

Por muito tempo se entendeu o desenvolvimento de uma nacao ou regido somente pelo
seu aspecto econémico, ou seja, antes da década de 1990 prevalecia o entendimento que o
desenvolvimento estava vinculado diretamente com o crescimento econémico da regiéo,
considerando diretamente como a elevacdo da renda per capita (equivalente a producéo interna
per capita ou PIB per capita), sendo constatado por diversos economista, que tiveram um
melhor contato com a realidade do subdesenvolvimento que essa forma era calamitosa (Veiga,
2015).

Esse entendimento decorreu da nogcdo ampliada da realidade social da populacéo, que
0S economistas observaram enquanto trabalhavam nos paises subdesenvolvidos do Terceiro
Mundo, sobretudo na Africa, era 6bvio que os indices econdmicos ndo refletiam o
desenvolvimento real da populagéo e nem era extensivo a todos (Veiga, 2015).

Foi neste contexto que o paquistanés Mahbud ul Haq (1934-1984), como diretor do
PNUD (Programa para o Desenvolvimento das Nac¢des Unidas), conduziu a elaboracdo do
primeiro Relatério de Desenvolvimento Humano, langcado em 1990. Para essa realizacao reuniu
economistas de primeira linha, incluindo seu amigo o indiano Amartya Sen, que veio a ganhar
0 Prémio Nobel de Economia em 1998, pelo conjunto dos trabalhos em economia do bem-estar
(Veiga, 2015).

Mahbud tinha certeza de que a compreensao do sentido de desenvolvimento estava
incompleta sempre que utilizavam a renda per capita para mensura-lo, com essa motivacéo, foi
desenvolvido o indice de Desenvolvimento Humano (IDH), que veio a inserir na analise do
desenvolvimento humano um conjunto de fatores sociais e variaveis importantes sobre a
qualidade de vida. Ressalta-se que o IDH, para o PNUD foi um ponto de partida, que necessita
de aprimoramento, pois o processo de desenvolvimento é muito mais amplo e complexo (Veiga,
2015).
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Em sintese, o IDH é uma medida resumida do progresso a longo prazo em trés
dimensGes basicas do desenvolvimento humano: renda, educacéo e satde. O objetivo da criagdo
do IDH foi o de oferecer um contraponto a outro indicador muito utilizado, o PIB per capita,
que considera apenas a dimenso econdmica do desenvolvimento®.

Entdo, entendem Amartya Sen e Mahbud ul Hag que para haver desenvolvimento, 0s
beneficios do crescimento econdmico deverdo favorecer as capacidades humanas, aqui
definidas como o conjunto de acesso a educacao, salde, recursos necessarios a uma vida digna
e capacidade civil junto a sua comunidade (Veiga, 2015).

A Dbase da abordagem das capacidades humanas (ACH) ou abordagem do
desenvolvimento como liberdade, de Amartya Sen, surge com o livro Desenvolvimento como
liberdade. Esta obra foi baseada em conferéncias proferidas pelo autor enquanto membro da
presidéncia do Banco Mundial em 1996, tratando sobre a abordagem geral e suas implicagdes
sobre desenvolvimento e seus fundamentos praticos, propondo uma discussdo publica (Sen,
2000).

Entende Sen, que:

... a expansdo da liberdade é vista, por essa abordagem, como o principal fim e o
principal meio do desenvolvimento. O desenvolvimento consiste na eliminacdo de
privacdes de liberdade que limitam as escolhas e as oportunidades das pessoas de
exercer ponderadamente sua condigdo de agente (Sen, 2000, p. 5)

Em resumo, para o autor serd desenvolvido um pais ou regido onde mais expandida
seja a nocao de liberdade de seus cidadaos, ou seja, a capacidade crescente que possuem de ser
e de fazer o que valorizam para satisfacdo de suas vidas (Pinheiro, 2012).

O autor ndo submete o seu conceito de desenvolvimento a uma precisdao analitica,
optando por uma visdo de processo de expansdo das liberdades humanas reais, em oposicao
com visOes restritas de desenvolvimento vinculada com o crescimento do PIB (Sen, 2000).

Ainda, 0 mesmo autor ndo despreza o crescimento econdmico do PIB ou o papel das
rendas individuais como meio de expansdo das liberdades desfrutadas, porém alerta que
dependem de outras variantes substantivas como direitos civis (liberdade de participacédo
publica, direitos politicos), sociais e econdmicos (educacdo e salde). Em sintese, o
desenvolvimento real é a promogdo da expansdo das liberdades substantivas dos individuos

como objetivo principal do Estado e da sociedade. Para isso, € necessario eliminar as principais

® sSobre o indice de Desenvolvimento Humano (IDH) do Brasil. Disponivel em:
https://www.undp.org/pt/brazil/idh. Acesso em: 09/01/2024.



https://www.undp.org/pt/brazil/idh
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fontes de privacdo de liberdade, como a pobreza e tirania, caréncia de oportunidades
econdmicas e destituicdo social sistematica, negligéncia dos servigos publicos e intolerancia ou
interferéncia excessiva de Estados repressivos (Sen, 2000).

Duas razdes sdo centrais para o processo de desenvolvimento baseado na liberdade,
uma € a razdo avaliatoria que mensura 0 progresso obrigatoriamente pela comprovacédo do
aumento das liberdades das pessoas. E outra, pela razao da eficacia que vincula a realizacéo do
desenvolvimento & dependéncia direta da livre condicdo de agente das pessoas pois podera
haver abundancia econdmica de uma nagéo, e mesmo assim a populagdo nédo ter acesso a
direitos basilares que demonstrariam a condi¢do de agentes com liberdade, como por exemplo,
ndo possuir direito a escolher seus governantes pelo voto, liberdade religiosa, liberdade sexual,
entre outras formas de privagdes (Sen, 2000).

Para Sen, o status de agentes refere-se a capacidade de livre agir das pessoas seguindo
suas préprias convicgdes e normas, proporcionando mudancas no seu ambiente e entorno com
sua acdo espontanea e racional, motivada por valores internos (Pinheiro, 2012).

Em relacdo ao papel dos mercados como parte do processo de desenvolvimento,
Amartya Sen ressalta que a contribuicdo dos mecanismos de mercado para 0 crescimento
econémico é inegavelmente importante, e que rejeitar a liberdade de contratar € uma maneira
de sujeicdo do trabalho (mé&o-de-obra). A liberdade de entrar no mercado, por si mesmo,
contribui para o desenvolvimento, citando Adam Smith, a liberdade de troca e transacgdo € ela
prépria uma parte essencial das liberdades basicas que as pessoas tém razao para valorizar (Sen,
2000).

E ainda, que a liberdade de participar do intercambio econémico, para 0s pequenos
produtores ou agricultores, possui uma caracteristica relevante para a liberdade social. Nas
palavras de Amartya:

Na visdo do desenvolvimento como liberdade, os argumentos de diferentes lados tém
de ser apropriadamente considerados e avaliados. E dificil pensar que qualquer
processo de desenvolvimento substancial possa prescindir do uso muito amplo de
mercados, mas isso nao exclui o papel do custeio social, da regulamentagdo publica
ou da boa conducdo dos negdcios do Estado quando eles podem enriquecer — ao
invés de empobrecer — a vida humana (Sen, 2000, p. 16).

O autor entende que o cerceamento da liberdade econémica tras consequentemente a
privacdo de liberdade social, do mesmo modo que ao coibir as liberdades sociais ou politicas
inevitavelmente levam a privacao de liberdade econdémica (Sen, 2000).

Neste ponto, é necessario distinguir os elementos béasicos das liberdades individuais,

considerando os dois papéis especificos que apresentam no desenvolvimento. Sendo o papel
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avaliativo ou normativo, aquele em que as liberdades séo consideradas o fim ultimo do processo
de desenvolvimento; e, o papel instrumental ou efetivo, o qual as liberdades (causal e
empiricamente interconectadas) sdo os principais meios do desenvolvimento (Pinheiro, 2012).

E de suma importéancia essa distincao das liberdades pois na visio do desenvolvimento
como liberdade, o desenvolvimento deve visar acima de tudo a expansdo da liberdade dos
individuos, e quanto maior a liberdade dos individuos, mais eles podem evoluir e influenciar
positivamente a comunidade em que vivem. Por isso, a razdo concreta das liberdades
individuais para a realizacio do desenvolvimento estarem estreitamente vinculadas com o pleno

exercicio da condicao de agente dos individuos (Pinheiro, 2012). E ainda:

A distincéo entre os papéis avaliativo e instrumental das liberdades, ao se basear na
distingdo mais fundamental entre os meios e os fins do desenvolvimento, apontam
para a distingdo conceitual entre as liberdades substantivas e as liberdades
instrumentais. Liberdades substantivas sdo aquelas que enriquecem nossas vidas e a
que queremos atingir como fins, ao passo que as instrumentais sdo 0s meios para
atingir aqueles fins. Por exemplo, para atingir a liberdade substantiva de ter boa saude,
eu busco as liberdades instrumentais de me alimentar bem, repousar, fazer exercicios
fisicos, viver em um lugar livre de poluigdo etc. (Pinheiro, 2012, p. 15, grifo nosso).

As liberdades instrumentais sdo tipos de liberdades que servem de ferramentas para
gue o agente aumente a sua liberdade substantiva total (Pinheiro, 2012). Amartya apresenta
cinco tipos de liberdades sob uma perspectiva “instrumental”, sdo elas: (1) liberdades politicas,
(2) facilidades econémicas, (3) oportunidades sociais, (4) garantias de transparéncia e (5)

seguranca protetora (Sen, 2000).

1) As liberdades politicas referem-se as escolhas das pessoas na arena politica:
escolher quem vai governar, sob quais regras etc.; isso inclui também a liberdade de
critica as autoridades e a expressao politica, e outras.

2) As disponibilidades econdmicas’ [economic facilities] referem-se ao poder de os
individuos usarem 0s recursos econdmicos, tais como 0s bens e servicos, as
possibilidades de fazer transagdes, 0 acesso a renda e ao crédito etc. Incluem as
oportunidades tidas pelos individuos para fins de consumo, produgéo e troca.

3) As oportunidades sociais referem-se aos arranjos sociais para 0 provimento de
educacdo, saude, e outros servigos sociais capacitantes.

4) As garantias de transparéncia dizem respeito a confianga muitua entre os
individuos, em suas interagdes sociais, confianca que € fundamental para o sucesso
dessas interacdes. As garantias de transparéncia incluem o direito a informagdo em
todos os niveis, principalmente nas esferas publicas.

5) A protecdo social® inclui arranjos sociais destinados a proteger as parcelas mais
vulneraveis da populagdo: assisténcia e previdéncia social, seguro-desemprego,
abertura de frentes de trabalho emergenciais etc. (Pinheiro, 2012, p. 16, grifo nosso).

" Leia “facilidades econdmicas”, termo original da obra de Amartya Sen (2000).

8 Leia “seguranca protetora”, termo original da obra de Amartya Sen (2000).
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Para Amartya Sen (2000) cada tipo de liberdade instrumental carrega direitos e
oportunidades que viabilizam o desenvolvimento amplo do agente engquanto promotor de
melhoramentos a sua comunidade. Elas se interligam umas as outras e contribuem com o

crescimento da liberdade humana em geral.

Em termos gerais, as liberdades individuais se interconectam e se complementam
profundamente, tanto em nivel coletivo quanto individual. Por um lado, a pura e
simples violacdo de uma liberdade individual pode ser julgada ruim para toda a
comunidade. Por outro lado, a violagdo de uma liberdade individual basica acarreta a
privacdo de toda uma cadeia de outras liberdades e direitos individuais (Pinheiro,
2012, p. 17).

Portanto, abordagem das capacidades humanas ou abordagem do desenvolvimento
como liberdade de Amartya Sen, € considerado um método geral de ampla aplicacdo de
avaliacdo de estratégias de desenvolvimento e direcionador de politicas publicas. H&4 uma clara
distincdo do método de Sen, que Vé a liberdade como ampliacdo das capacidades individuais
do agente como os fins do processo de desenvolvimento, das abordagens tradicionais de
avaliacdo social, principalmente das que focam o crescimento econémico por meio da renda e
riquezas (Pinheiro, 2012).

Porém, mesmo havendo diferencas entre as abordagens, ndo se deve considerar
absolutamente incompativel a utilizacdo de Sen como instrumento capaz de contribuir com
muitas diretrizes, feedback e informacdes relevantes para a construcdo conjunta de diagndsticos
e métodos utilizados pelas outras abordagens (Pinheiro, 2012).

N&o podemos deixar de ressaltar que Amartya em sua abordagem considera que as
liberdades instrumentais sdo uma construcdo conjunta da sociedade com o Estado por meio de

suas instituicdes e demais entidades que compdem outros arranjos sociais.

Além de fornecer subsidios para avaliar as politicas de desenvolvimento, a leitura da
obra de Sen é também uma boa oportunidade para adquirir novos instrumentos para
responder a questdo do papel das instituicoes, e do Estado em particular, no processo
de desenvolvimento.

[-]

Na abordagem de Sen, transparece a interacdo do exercicio das liberdades de diversos
tipos com as institui¢des e outros arranjos sociais. Por meio de vérios exemplos, o
autor fornece razBes para crer que as instituicdes possam desempenhar um papel
fundamental para ampliar as capacidades e liberdades dos individuos (Pinheiro, 2012,
p. 48).

N&o abordarmos as criticas a teoria de Amartya Sen, que focam principalmente na
auséncia de pragmatismo da visdo, por considerarmos justamente o interesse pelo aspecto

amplo da abordagem, ou seja, pelas diretrizes gerais que direcionam o planejamento das
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principais politicas publicas voltadas para o desenvolvimento de determinada regido ou
populacéo.

Podemos deduzir entdo que o financiamento de politicas publicas por meio de
operacOes de crédito é, em decorréncia da escassez de recursos e da situacdo econémica da
maioria dos paises, incluso o Brasil, sem davida, uma das melhores op¢des de realizacdo do
desenvolvimento nacional. Dai a inegavel necessidade de se conseguir gerir a sustentabilidade
do endividamento visando uma melhor qualidade do crédito, assim como um melhor controle
do retorno de sua aplicacgéo (eficiéncia), tento em vista o seu custo.

Por fim, todo o contexto exposto neste capitulo visa o desenvolvimento de parametros
que poderdo vir a compor questdes de auditorias especificas envolvendo a qualidade do
desempenho/resultado entre os projetos de investimento financiados e a avaliacdo da politica
publica relacionada, de acordo com a melhor teoria de desenvolvimento com liberdade de
Amartya Sen, devidamente adaptada a realidade da regido.

Propostas de Questbes de Auditoria:

e  De que maneira este projeto/programa contribui para o aumento das liberdades

dos cidadéos (agentes) ou comunidade (s) atingidas?

e O investimento contribuiu para o desenvolvimento de qual (ais) area (s) de

direito (s) da vida dos cidaddos (agentes): econdmica, civis ou sociais?

e O investimento é continuo ou unico? Possui plano de monitoramento ou

conservagao?

2.1.3 Operacdes de Crédito: normas, gestao e controle interno atuais

Preliminarmente ressaltamos que a pesquisa das normas regulatorias aqui abrange a
regulacdo da divida publica, sendo as operacBes de crédito seu objeto principal, com foco
primordial no crédito externo e o exercicio do controle externo do endividamento publico pelos
tribunais de contas.

De acordo com a delimitacdo estabelecida anteriormente para este trabalho, a
modalidade de divida publica recortada para este estudo sdo as contraidas por meio de
operacdes de credito, utilizadas para o financiamento de politicas publicas.

Para Piscitelli (2022, p.166), “em relagdo a operagdo de crédito, € importante se ter em
mente que se trata do instrumento pelo qual a divida publica é gerada. Em poucas palavras, é

uma operacdo de empréstimo que, de um lado, gera receita e, de outro, despesa”.
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A compilacdo de normas seguira das normas federais para as estaduais, buscando a
regulacdo aplicada ao endividamento publico, em trés areas distintas: Regulacdo, Gestdo e
Controle Interno da Gestédo. Partindo dos dispositivos constitucionais referentes a competéncias
legislativas, autorizacdo de contratacdo de empréstimos publicos e fiscalizagdo, para em
seguida adentrarmos as normas infraconstitucionais que regulam a gestdo e as operacOes

diretamente, assim como a atuacdo do controle interno do endividamento.

2.1.3.1 Normas reguladoras do crédito publico federais

Inicialmente seguem os Estados, Municipios e o Distrito Federal a politica de crédito
fixada pela Unido, em decorréncia da sua competéncia privativa para legislar sobre este tema,
em razdo da disposicdo constitucional constante no inciso VII do art. 22°. Competem
concorrentemente a Unido, os Estados e o DF legislar sobre direito financeiro e econémico®?,
ramos do direito aos quais o crédito publico esta diretamente vinculado.

Além disso, cabe ao Congresso Nacional, com a sancdo do Presidente da Republica
dispor sobre todas as matérias de competéncia da Unido, especialmente sobre operacGes de
crédito e divida publica conforme inciso Il do art. 48 da CF/88:

A competéncia legislativa da Unifo sobre a matéria é exercida por normas editadas
pelo Congresso Nacional e pelo Senado Federal. De acordo com o art. 48, 1l da
Constituicao, cabe ao Congresso Nacional, com a sangéo do Presidente da Republica,
dispor sobre operaces de crédito e divida publica. (Silva, 2019, p. 652)

A Constituicdo Federal de 1988, em seu art. 52, V, determina que cabe ao Senado
autorizar a contratagdo de operagdes externas de natureza financeira de interesse dos entes
federados, incluindo a Unido. Atribuindo a esta casa politica a funcdo de controlar o
endividamento externo de todos o0s entes subnacionais. Segue em seu art. 52, V1, que ainda ao
Senado fixar, por proposta do Presidente da Republica, limites globais para 0 montante da
divida consolidada da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios. Sobre isso,

comenta Scaff que:

Embora possa parecer redundante, a Constituicdo também determina que cabe ao
Senado estabelecer os limites globais do endividamento, e as condigdes para as

% Art. 22. Compete privativamente a Unido legislar sobre: [...] VII - politica de crédito, cambio, seguros e
transferéncia de valores.

10 Art. 24. Compete a Unido, aos Estados e ao Distrito Federal legislar concorrentemente sobre: | - direito
tributario, financeiro, penitenciario, econdmico e urbanistico.
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operacgdes de crédito interno e externo dos entes federados!'. Essa determinacéo
engloba todas as espécies de dividas publicas que possa haver'?: fundadas, flutuante,
mobiliéria, concessdo de garantias, operacdes de crédito, bem como os precat6rios
judiciais ndo pagos durante a execucdo do orgamento*®. Por isso que trata de “limites
globais de financiamento” (Scaff, 2014b, p. 43).

E, ainda que:

Incumbe ainda ao Senado dispor sobre limites e condi¢es para a prestacdo de garantia
por parte da Unido aos demais entes federados!4, procedimento necessario nas
operacdes de crédito externo com Organismos Multilaterais de Financiamento (BID,
Banco Mundial, JICA, entre outros). Era comum, antes da Constituicdo de 1988, que
0s entes subnacionais obtivessem empréstimos com a garantia da Unido e deixassem
de pagar, transferindo assim o 6nus da divida para toda a Unido. Apds a insercao desse
dispositivo constitucional e da regulacdo pelas Resolugbes do Senado Federal
n°43/2001 e 48/2007, esse déficit deixou de existir (Scaff, 2014b, p. 43).

Nesse ponto, sobre a colocacdo do professor, vale ressalta a funcdo corretiva das
resolucdes do Senado Federal na busca da sustentabilidade fiscal do setor publico federal, ou
seja, a manutencao da estabilidade econdémica da Unido, com o desenvolvimento de um sistema
de monitoramento das concessdes de garantias e as execugdes sumarias das contragarantias,

que passaram a serem exigidas dos entes subnacionais.

Nesse sentido, a experiéncia brasileira mostra que ao longo de vérias décadas do
século passado, especialmente apds reiteradas assuncdes e renegociacdes de dividas,
a Unido dedicou-se a desenvolver o sistema de controle de endividamento e de
pagamentos de dividas dos entes subnacionais, o qual, embora ndo esteja concluido,
ja representa um significativo avango quando se observa 0s anos anteriores. Assim,
estruturou-se, mediante muitas adversidades, o sistema de monitoramento e de
concessdo de garantia pela Unido aos entes subnacionais, cujas linhas mestras sdo:
proibicdo de que entes subnacionais possam emitir titulos publicos, defini¢do e
mensuracao ex ante de um volume de recursos passiveis de contratacdo de operagdes
de crédito (divida contratual) pelos entes subnacionais, definicdo de um conjunto de
metas e compromissos fiscais e, como corolario desse arranjo, a possibilidade de que
a Unido oferecesse garantias aquelas dividas contratuais, condicionada a existéncia
das chamadas contragarantias (receitas préprias e de transferéncia de Estados e
Municipios), cujo pressuposto era um mecanismo sumario e célere de execugéo dessas
garantias, de maneira a mitigar o risco da Uni&o. Esse conjunto de medidas contribuiu
sobremaneira para o ajuste fiscal do setor publico, especialmente durante os anos 2000
(STN, 2018).

ey - dispor sobre limites globais e condicBes para as operacfes de crédito externo e interno da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, de suas autarquias e demais entidades controladas pelo Poder
Publico federal”. Ver Resolugido 40/2001 e 43/2001, Senado Federal (Scaff, 2014b).

12| RF, art. 29.
13 | RF, art. 30, §7°.

14 Constituicdo Federal de 1988, art. 52, VIII.
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Prevé a CF/88 em seu art. 163 que Lei Complementar dispora sobre divida publica
externa, concessdo de garantias, fiscalizacdo financeira da administracdo publica e
sustentabilidade da divida®®.

E ainda, umas das mais relevantes normas constitucionais aplicada a utilizacdo de
recursos obtidos de operagdes de crédito, ¢ a denominada ‘Regra de Ouro’, do art. 167, 111, da
CF/88, que dispde que sdo vedados, “a realizagdo de operagoes de créditos que excedam o
montante das despesas de capital, ressalvadas as autorizadas mediante créditos suplementares
ou especiais com finalidade precisa, aprovados pelo Poder Legislativo por maioria absoluta”
(Scaff, 2014).

Essa determinacdo impede que 0s governos criem dividas para pagarem despesas

correntes, como despesas de pessoal, manutencéo, juros etc. Sobre isso, Scaff diz:

Por outro lado, observemos aquilo que os economistas classicos chamam de regra de
ouro e que foi adotada pela Constituicdo brasileira: sd pode haver endividamento para
a realizaco de despesas de capital. O conceito de despesas de capital nos leva ao de
bens de capital — ou seja, quase equivalente ao de novas obras, prédios, construgdes;
algo que seja incorporado valor imobilizado, que aumente o capital tangivel. (Scaff,
2014, p. 3191)

As limitacOes expostas trazem problemas ao ndo preverem excecdes justificadas a sua

aplicacdo, impedindo o alargamento dos campos de acdo dos investimentos. Prossegue Scaff:

Ocorre que muitos investimentos publicos ndo se concretizam em bens de capital, mas
em valores intangiveis, tais como educacdo, treinamento, capacitacdo tecnoldgica,
prevencdo de doencas etc. Logo, se o governo brasileiro decidisse obter um
empréstimo publico para erradicar doencas tropicais, tais como febre amarela, dengue,
malaria, estaria descumprindo a regra de ouro orgamentaria prevista na Constituicéo,
pois tais campanhas de saude publica ndo se caracterizam como bem de capital, a
despeito de seu inconteste valor em termos sociais. Este € um problema enfrentado
pela aplicacdo desta regra (Scaff, 2014, p. 3191).

De acordo com Glossario de Termos Orcamentarios do Congresso Nacional, o termo
Despesa de Capital significa gastos para a producao ou geracao de novos bens ou servicos que
integrardo o patrimdnio publico, ou seja, que contribuem diretamente para a formacdo ou
aquisicdo de um bem de capital. Sdo exemplos: execucdo de obras e compra de instalacdes,
equipamentos e titulos representativos do capital de empresas ou de entidades de qualquer

natureza.

15 |dem, art. 163, inc. I, 111, 1V e VIII.
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Nesse sentido, vale esclarecer, que a regra nao estd definindo que s6 podera obter
empréstimo para realizacio de despesas de capital®®, segundo Weder de Oliveira, seria possivel,
também, obter empréstimos publicos para treinamento de pessoal, por exemplo, desde que 0s
montantes financeiros de gastos com despesas de capital ndo ultrapassem o montante dos
empréstimos obtidos. E uma opinido académica, mas que segue a interpretacdo funcional do
direito financeiro, preconizada por Benvenuto Griziotti e referendada por Alessandro Octaviani.
Por certo nem todos os investimentos publicos se concretizam em bens de capital, mas em
valores intangiveis, tais como educacdo, treinamento, capacitacdo tecnoldgica etc. (Scaff,
2014a).

Conforme ja abordado no capitulo introdutorio que tratou dos aspectos gerais do
endividamento puablico, em obediéncia a determinagdo constitucional (CF/88, art. 163), foi
editada relevante norma infraconstitucional que regula o tema da divida pablica conhecida
como Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF). Estd Lei Complementar estabeleceu as normas
de financas pablicas que determinam a responsabilidade da administracdo publica com a gestédo
fiscal (art. 1°), tendo como finalidade principal a limitacdo do endividamento publico, buscando
evitar excessos, danos presentes e futuros ao equilibrio fiscal. (Silva, 2019, p. 653)

Em relacdo as operacdes de crédito, objeto especifico deste estudo e delimitado dentro
do amplo campo do Crédito Publico, a LRF possui o Capitulo VII exclusivo que tratar da Divida
e do Endividamento, que inicia pelas defini¢cdes basicas estabelecidas.

Em seu art. 29, inciso I, definiu como Divida publica consolidada ou fundada, o
montante total, apurado sem duplicidade, das obrigacdes financeiras do ente da Federacédo
(Unido, Estados, Municipios e Distrito Federal), assumidas em virtude de leis, contratos,
convénios ou tratados e da realizacdo de operagdes de crédito, para amortizacdo em prazo
superior a doze meses (Brasil, 2000).

E, no inciso 111, do mesmo artigo, especifica o conceito legal das operages de crédito
como sendo um compromisso financeiro assumido em razdo de matuo, abertura de crédito,
emissdo e aceite de titulo, aquisicdo financiada de bens, recebimento antecipado de valores
provenientes da venda a termo de bens e servi¢os, arrendamento mercantil e outras operacoes
assemelhadas (Brasil, 2000).

16 Disponivel em: https://www.congressonacional.leg.br/legislacao-e-publicacoes/glossario-orcamentario/-

[orcamentario/termo/despesa_de capital#:.~:text=Despesa%20de%20Capital-
,Termo%3A%20Despesa%20de%20Capital,de%20um%20bem%20de%20capital. Acesso em: 14/01/2024.



https://www.congressonacional.leg.br/legislacao-e-publicacoes/glossario-orcamentario/-/orcamentario/termo/despesa_de_capital#:~:text=Despesa%20de%20Capital-,Termo%3A%20Despesa%20de%20Capital,de%20um%20bem%20de%20capital
https://www.congressonacional.leg.br/legislacao-e-publicacoes/glossario-orcamentario/-/orcamentario/termo/despesa_de_capital#:~:text=Despesa%20de%20Capital-,Termo%3A%20Despesa%20de%20Capital,de%20um%20bem%20de%20capital
https://www.congressonacional.leg.br/legislacao-e-publicacoes/glossario-orcamentario/-/orcamentario/termo/despesa_de_capital#:~:text=Despesa%20de%20Capital-,Termo%3A%20Despesa%20de%20Capital,de%20um%20bem%20de%20capital
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Apos as definicdes, a LRF dispbe sobre os limites da divida publica e das operacdes
de credito (art. 30) e das medidas de reconducao da divida aos limites (art.31) que deverdo ser
adotadas nos casos de descumprimento dos limites da divida mobiliaria e das operacGes de
crédito internas e externas (Brasil, 2000).

A secdo IV (arts. 32 ao 39) tratam da regulamentacdo das operagdes de crédito,
estabelecendo regras para a contratacdo, vedacoes e exigéncias para as operacoes de crédito por
antecipacéo de receita, que sdo as que se destinam a atender insuficiéncia de caixa durante o
exercicio financeiro (Brasil, 2000).

Trata ainda, na secdo V (82°, art.40), da concesséo de garantias no caso de operagao
de crédito junto a organismo financeiro internacional, ou a instituicdo federal de crédito e
fomento para o repasse de recursos externos, a Unido s6 prestara garantia a ente que atenda,
além do disposto no §1°, as exigéncias legais para o recebimento de transferéncias voluntarias
(Brasil, 2000).

Deste modo, a Lei de Responsabilidade Fiscal construiu um arcabouco institucional,
com a finalidade de viabilizar a sustentabilidade da divida e assegurar a consisténcia dindmica
intertemporal, requerendo de todas as esferas de governo a publicacdo de dados do
endividamento por meio do Relatério Resumido de Execucdo Orcamentaria (RREO), do
Relatério de Gestdo Fiscal (RGF) e do Cadastro de Operac6es de Crédito (COC) disponiveis
com periodicidade bimestral, quadrimestral e anual, e compativeis entre si (Pessoa; Santos,
2016).

Nesse ponto destacamos a recente publicacdo da Lei Complementar n® 200, em
30/08/2023, conhecida como Novo Arcabouco Fiscal, que vem instituir o novo regime Fiscal
sustentdvel visando garantir a estabilidade macroeconémica do Brasil e gerar condigdes viaveis
para o crescimento socioecondmico. Essa lei ird inserir a metodologia de avaliacdo da
sustentabilidade da divida no pais, criando, dessa forma, novas obrigacdes aos 6rgaos de
controle. Iremos analisa-la com mais detalhes no capitulo proprio de sustentabilidade da divida
a sequir.

A novidade na regulacdo do crédito publico vem com a publicacéo da Lei Ordinaria
n® 14.600, de 19 de junho de 2023, que estabelece a organizagdo basica dos 6rgdos da
Presidéncia da Republica e dos Ministérios, atribuiu ao Ministério do Planejamento e
Orcamento (MPO), no inciso VI do art. 40, a competéncia para a formulagdo de diretrizes,
acompanhamento e avaliacdo de financiamentos externos de projetos publicos com organismos
multilaterais e com agéncias governamentais. Inserindo o MPO entre as entidades que

participam da regulacdo das dividas publicas nacionais.
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Em relacdo a competéncia do Senado Federal para autorizar, fixar limites globais,
condicdes e garantias para as operacOes de crédito externo e interno, foram publicadas as
Resolugdes do Senado Federal n® 40/2001, 43/2001 e 48/2007 ainda em vigor.

A Resolucdo do Senado Federal (RSF) n°® 40/2001 em atendimento ao disposto no art.
52, VI e IX, da CF/88, dispde sobre os limites globais para 0 montante da divida publica
consolidada e da divida pablica mobiliaria dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios.

Em seguida a RSF n° 43/2001 dispbe sobre as operagdes de crédito interno e externo
dos entes subnacionais, inclusive sobre a concessdo de garantias, seus limites e condicdes de
autorizacdo. Ressalta-se que a resolucéo insere os Tribunais de Contas no processo normativo
dos pleitos para a realizacdo de operacdes de crédito, tornando necessario a participacdo do
6rgdo na fiscalizacdo e gestdo da divida publica dos Estados, Municipios e Distrito Federal.

Somente com a RSF n° 48/2007 foi disposto sobre os limites globais para as
operacdes de crédito externo e interno da Unido e estabelecido os limites e condi¢des para a
concessao de garantia da Unido em operacgdes de crédito externo e interno.

Encerramos as normas federais com a legislacdo aplicada a san¢Ges pela mé conducgéo
dos procedimentos relacionados a divida publica e as opera¢des de crédito. Destacamos a Lei
n°® 1.079, de 10/04/1950, que define os crimes de responsabilidade e regula o respectivo
processo de julgamento, e a Lei n° 10.028, de 19/10/2000, que altera o Decreto-Lei no 2.848,
de 07/12/1940 — Codigo Penal, a Lei no 1.079, de 10/04/1950, e o Decreto-Lei no 201, de
27/02/1967. A Lei n° 10.028/2000 inseriu o Capitulo IV - Dos crimes contra as finangas
publicas no Cddigo Penal, tipificando crimes que envolvem operacdes de crédito. Nesse

sentido:

A tipificacdo de condutas proibidas com vistas ao controle da divida e das operacGes
de crédito é relativamente detalhada e extensa na legislagdo. Vide em especial art.
1036 da Lei 1.079/50, Resolugdes do Senado, arts. 359-A do cddigo penal e art. 1°,
XVIe XX do DL 201/67 (Greggianin, 2023).

Ressaltamos novamente que todo o exposto da legislagdo, envolve normas gerais
incidentes sobre as dividas publicas e normas especificas aplicadas as operacdes de crédito,
com especial atencdo a regulacéo do crédito publico externo.

Segue abaixo a sistematizacdo das principais normas legais, com destaque dos
principais dispositivos incidentes sobre a regulamentagédo do endividamento publico, ordenado

hierarquicamente de acordo com sua importancia, atualizada até este momento:

Quadro 2 — Coletanea de normas e dispositivos regulatdrios da divida pablica
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Constituicdo Federal de 1988

Art. 22 (VII) Compete privativamente & Unido legislar sobre politica de crédito.

Art. 24 (1) Compete & Unido, aos Estados e ao Distrito Federal legislar concorrentemente sobre
direito tributério, financeiro e econémico.

Art. 48 Cabe ao Congresso Nacional, com a sancéo do Presidente da Republica, dispor sobre

todas as matérias de competéncia da Unido, especialmente sobre operacgdes de crédito
e divida publica.

Art. 52 (incisos V, VI,
VIl e VIII)

Competéncia do Senado Federal para autorizar, fixar limites globais, condicfes e
garantias para as operagdes de crédito externo e interno

Art. 163 (incisos 11, 111,
Ve VI

Lei Complementar dispora sobre divida publica externa, concessdo de garantias,
fiscalizacdo financeira da administracdo pUblica e sustentabilidade da divida

Art. 167 (inciso 1)

A Regra de Ouro, veda a realizacdo de operagBes de créditos que excedam o
montante das despesas de capital

Lei Complementar n° 101, de 04 de maio de 2000

Lei de
Responsabilidade
Fiscal (LRF)

Estabelece normas de financas publicas voltadas para a responsabilidade na gestdo
fiscal e da outras providéncias. Principais dispositivos sobre divida:

Capitulo VII — da Divida e do Endividamento;

Capitulo IX — da Transparéncia, Controle e Fiscalizacdo

Lei Complementar n°® 200, de 30 de agosto de 2023

Sustentabilidade da
Divida (Novo
Arcabouco Fiscal)

Institui regime fiscal sustentavel para garantir a estabilidade macroeconémica do
Pais e criar as condigbes adequadas ao crescimento socioecondémico, com
fundamento no art. 6° da Emenda Constitucional n°126, de 21 de dezembro de 2022,
e no inciso VIII do caput e no paragrafo Unico do art. 163 da Constitui¢do Federal; e
altera a Lei Complementar n° 101, de 4 de maio de 2000 (Lei de Responsabilidade
Fiscal).

Lei Ordinaria n® 1.079,

de 10 de abril de 1950

Art. 10 Define os crimes de responsabilidade e regula o respectivo processo de julgamento.
Lei Ordindria n° 10.028, de 19 de outubro de 2000
Capitulo IV

Dos Crimes contra as
Financas Publicas

Altera o Decreto-Lei no 2.848, de 7 de dezembro de 1940 — Codigo Penal, a Lei no
1.079, de 10 de abril de 1950, e o Decreto-Lei no 201, de 27 de fevereiro de 1967.

Lei Ordinaria n® 14.600

, de 19 de junho de 2023

Art. 40 (V1)

Estabelece a organizacdo basica dos érgdos da Presidéncia da Republica e dos
Ministérios, atribui ao MPO a formulag&o de diretrizes, acompanhamento e avaliagdo
de financiamentos externos de projetos publicos com organismos multilaterais e com
agéncias governamentais.

Resolug¢des do Senado Federal

40/2001

Dispde sobre os limites globais para o montante da divida publica consolidada e da
divida publica mobiliaria dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, em
atendimento ao disposto no art. 52, VI e 1X, da Constituicdo Federal.

43/2001

DispBe sobre as operacdes de crédito interno e externo dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios, inclusive concessdo de garantias, seus limites e condi¢Bes
de autorizacdo, e da outras providéncias.

48/2007

Disp&e sobre os limites globais para as operacdes de crédito externo e interno da
Unido, de suas autarquias e demais entidades controladas pelo poder publico federal
e estabelece limites e condigdes para a concessdo de garantia da Unido em operagdes

de crédito externo e interno.

Fonte: Elaborado pelo autor do trabalho.
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Por fim, esta € a compilacdo de normas que fundamentam e regulam as operagdes de
crédito em todos os seus aspectos, inclusive da gestdo e controle, e irdo inicialmente direcionar
os requisitos de conformidades obrigatorias ao principio constitucional da legalidade do
referencial de fiscalizagéo.

2.1.3.2 Gestéo da divida publica federal

Esta secdo busca contextualizar as competéncias das instituicbes que impactam a
gestdo da divida publica na esfera federal e no Estado do Pard. Importa ressaltar que as
operacdes de crédito externo dos Estados necessariamente transitam pelas instituicdes federais,
em obediéncia a legislacdo, e sdo garantidas pela Unido.

Sobre a gestdo das dividas publicas na esfera federal, afirmam Gabriel Lochagin e
Donato Moutinho que:

No Brasil, as atividades de diversas institui¢des 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 situagdo o Senado Federal (SF), o Conselho de
Gestdo Fiscal (CJF)Y, o Ministério da Fazenda (MF), a Secretaria do Tesouro
Nacional (STN), o Banco Central do Brasil (BCB) e o Banco Nacional de
Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES) (Lochagin; Moutinho, 2017, p. 52).

Ou seja, a gestdo do endividamento ndo se resume a um 6rgdo responsavel pelo seu
gerenciamento perpassar também pelos entes que regulam e 0s que contratam e executam 0s
gastos com os recursos emprestados/financiados.

Conforme observado na secdo anterior de normas aplicadas ao crédito publico, o
Congresso Nacional concentrou no Senado Federal praticamente todas as competéncias
relacionadas com autorizacdo, limites, condicdes para as obriga¢des financeiras das entidades
publicas no pais. Tendo editado resolucdes que carregam normas gerais de direito financeiro
(Lochagin; Moutinho, 2017, p. 53).

Em linhas gerais, além da regulacdo direta, exercer o Senado Federal o gerenciamento
da divida pablica de forma geral por meio da fiscalizacdo financeira e orgcamentéria da
administracdo publica no exercicio do controle externo politico do Congresso Nacional.

O Conselho de Gestao Fiscal (CGF) mencionado foi previsto no art. 67 da Lei de

Responsabilidade Fiscal (LRF), porém ainda ndo foi instituido pelo Congresso Nacional,

A sigla correta do Conselho de Gestéo Fiscal é CGF.
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pendente ha mais de 20 anos, esta preste a se torna letra morta na lei. Atualmente a proposicéao
legislativa do Senado (PLS 163/2018), que propdem a criacdo do CGF, ainda se encontra em
tramitacdo no Congresso Nacional.

Cabera ao CGF o acompanhamento e a avaliacdo, de forma permanente, da politica
e da operacionalidade da gestao fiscal, constituido por representantes de todos os Poderes e
esferas de Governo, do Ministério Publico e de entidades técnicas representativas da sociedade,
visando principalmente, em relagdo a gestdo do crédito publico, a divulgagdo de praticas que
resultem em maior eficiéncia na alocacdo e execucdo do gasto publico e no controle do
endividamento e na transparéncia da gestao fiscal.

A administracdo federal das dividas publicas interna e externa é area de competéncia
do Ministério da Fazenda (MF), conforme definido no inciso 1V, art. 29 da Lei n° 14.600, de
19 de junho de 20238, Ressalta-se ainda, de acordo com inciso V do mesmo artigo, que cabe
também ao MF as negociacbes econdmicas e financeiras com governos e com organismos
multilaterais, que geralmente atuam no financiamento de grandes investimentos (inciso V, art.

29). E ainda, atinente ao gerenciamento da divida publica pelo MF:

A par das competéncias relativas ao gerenciamento da divida publica federal, a LRF
atribuiu a0 Ministério da Fazenda fungdes relacionadas a divida dos entes
subnacionais, como a divulgagdo mensal dos entes que estejam endividados além dos
limites impostos as dividas consolidada e mobiliaria (vide artigo 31, 84°, da LRF), o
recebimento dos pleitos e a verificagdo de cumprimento dos limites e das condiges
para realizagdo de operagdes de crédito (conforme artigo 32 da LRF) e o registro
eletrénico, com informagdes abertas ao publico, das dividas pablicas interna e externa
(nos termos do artigo 32, § 4°, da LRF) (Lochagin; Moutinho, 2017, p. 55).

De acordo com a estrutural organizacional do MF, atualmente disposta pelo Decreto
11.344/2023%°, cabe a Secretaria do Tesouro Nacional, 6rgdo central dos Sistemas de
Administracdo Financeira Federal e de Contabilidade Federal, administrar as dividas publicas
mobilidria e contratual, interna e externa, de responsabilidade direta ou indireta do Tesouro
Nacional (inciso V, art. 36). Além disso, a STN é quem aprovar as operacdes de crédito no

ambito da Comissdo de Financiamentos Externos (Cofiex) e as concessdes de garantias da

18 Lei n° 14.600/2023 que estabelece a organizacdo béasica dos 6rgdos da Presidéncia da Republica e dos
Ministérios. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/ At02023-2026/2023/Lei/L14600.htm#art78.
Acesso em: 13/08/2023.

19 Decreto n 11.344, de 01/01/2023, aprova a Estrutura Regimental e 0 Quadro Demonstrativo dos Cargos em
Comissdo e das Funcbes de Confianca do Ministério da Fazenda e remaneja cargos em comissdo e funcGes de
confianca.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2023-2026/2023/Lei/L14600.htm#art78
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Unido (incisos XL e XLVIII, art.36). Estdo na STN as subsecretarias da Divida Publica e de
Gestéo Fiscal.

Para a pesquisa importam as instituices federais apresentadas, ndo abordaremos com
detalhes o Banco Central e 0 BNDES por ndo influenciarem, neste momento, diretamente nos

objetivos do estudo que é voltado ao controle aplicado a esfera estadual.

2.1.3.3 Controle Interno da gestdo da divida publica federal

A Constituigdo da Republica Federativa do Brasil de 1988 estabeleceu um sistema de
fiscalizacdo contabil, financeira e orcamentaria da administracdo publica direta e indireta
mediante controle externo e de um sistema de controle interno em cada poder, conforme
definido no art. 70 (Brasil, 1988). E ainda, especificamente sobre endividamento, exercer o
controle interno das opera¢des de crédito, no inciso Il do art. 74:

Art. 74. Os Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario manterdo, de forma integrada,
sistema de controle interno coma finalidade de:

[-]

Il - exercer o controle das operagdes de crédito, avais e garantias, bem como dos
direitos e haveres da Unido; (Brasil, 1988).

A Controladoria-Geral da Unido (CGU) € o 6rgdo que centraliza o Sistema de Controle
Interno do Poder Executivo Federal, de acordo com o art. 8° do Decreto n° 3.591/2000%°, sendo
o0 responsavel por exercer o controle das operac6es de crédito e comprovar a legalidade e avaliar
os resultados, quanto a eficacia e eficiéncia, da gestdo orcamentéria, financeira e patrimonial
nos érgdos e entidades da administragdo federal, conforme o art. 74 da CF/1988 (Brasil, 1988).

Dessa forma, o Sistema de Controle Interno € o responsavel por avaliar os resultados
da gestdo do endividamento publico da Unido, assim como apoiar o controle externo no
exercicio de sua missdo constitucional (inc. 1V, art. 74, CF/88). A CGU atualmente possui
status de Ministério, de acordo com o inciso XXXI, do art. 17 da Lei n® 14.600/2023%, que
estabelece a organizacao basica dos 6rgaos da Presidéncia da Republica e dos Ministérios.

20 Decreto 3.591, de 06/12/2000, que dispde sobre o Sistema de Controle Interno do Poder Executivo Federal.
Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/d3591.htm . Acesso em: 07/09/2023.

2L | ei n° 14.600, de 19 de junho de 2023. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/ ato2023-
2026/2023/Iei/L.14600.htm. Acesso em: 13/08/2023.



https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/d3591.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2023-2026/2023/lei/L14600.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2023-2026/2023/lei/L14600.htm
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2.1.4 Sobre as Operac@es de Crédito Externo contratadas pelo Estado do Para

Sobre os contratos de empréstimos ou financiamentos realizados com Organismos
Internacionais de Financiamento que sdo aplicados em grandes projetos ou programas de
investimentos, o Estado do Pard possui um historico de contratacbes com o Banco
Interamericano de Investimento (BID) desde 1993, e atualmente tem tido um crescente aumento
nessa relagéo financeira.

De acordo com os registros de empréstimos e/ou financiamentos do SADIPEM?? o
Estado do Pard ja realizou sete operacdes, de 1993 a 2022, com um montante de principal de
US$ 538.910.000,00 (quinhentos e trinta e oito milhdes e novecentos e dez mil dolares).

Visando ampliar a compreensdo da extensdo dos projetos financiados pelo BID ao
Estado do Para, destacamos a seguir os trés Gltimos empréstimos contratados, sendo que o
terceiro com status de assinado (contratado) no final de 2022, e ainda sem execucao:

i) Projeto de Melhoria da Qualidade e Expanséo da Cobertura da Educacdo Béasica do
Estado do Para, Contrato BID n° 2933/0OC-BR, assinado em dezembro de 2013, executado pela
Secretaria de Estado de Educacdo (SEDUC), na area da educacdo, no valor de US$
200.810.000,00 (duzentos milhdes, oitocentos e dez mil ddlares). Com a duracéo de execugdo
inicial de 5 anos, prorrogado por mais 4 anos, tendo finalizados os desembolsos e pagamentos
no ano de 2022, e com avaliacdes de conclusdo em 2023;

ii) Projeto de Modernizacdo da Gestdo Fiscal do Estado do Para — PROFISCO I,
Contrato BID n° 4459/0C-BR, assinado em 2018, executado pela Secretaria de Estado de
Fazenda (SEFA), na area de modernizacdo da administracdo fazendéaria, no valor de US$
35.100.000,00 (trinta e cinco milhGes e cem mil ddlares). Sendo uma continuidade do
empréstimo anterior (PROFISCO 1), iniciou sua execucao em 2019, com duracao prevista de 5
anos, e expectativa de finalizagdo em 2023;

iii) Em dezembro de 2022, o Governo do Estado do Para assinou outro Contrato de
Empréstimo BID n° 5435/0C-BR, na area de saneamento, no valor de US$100.000.000,00
(cem milhdes ddlares) a serem aplicados no Projeto de Desenvolvimento do Saneamento do
Parda — PRODESAN PARA, que sera executado pela Companhia de Saneamento do Para
(COSANPA), atualmente em implantacao.

22 Informacdes extraidas conforme consulta ao Sistema de Analise da Divida Publica, Operacdes de Crédito e
Garantias da Unido, Estados e Municipios (SADIPEM). Acesso em: 25/11/2023.
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Estes sdo os contratos realizados até este momento com o BID, ja existem outros em
processo de avaliacdo dos projetos ou programas pelas equipes do banco, inclusive com outros
organismos multilaterais como o BIRD, NDB e FONPLATA.

Como exemplo da crescente expectativa de utilizacdo do crédito publico para financiar
desenvolvimento, citamos a autorizacdo dada pela Assembleia Legislativa do Estado do Para
(ALEPA), por meio da publicagio da Lei Estadual n° 10.053, de 13 de setembro de 20232, a0
Poder Executivo de contratar opera¢des de crédito externo, com garantia da Unido, junto ao
BID e 0 BIRD.

Sendo com o Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID) a contratacdo do
montante de até US$ 300.000.000,00 (trezentos milhdes de dolares), na modalidade de
empréstimo baseado em politicas (Policy Based Loan — PBL), em apoio ao Projeto de Reforma
de Politicas para o Desenvolvimento Sustentavel na Amazoénia (Projeto Descarboniza Pard).
Visando a implantacdo de reformas estruturantes de politicas publicas, buscando a promogéo
de um modelo de desenvolvimento econdmico de carbono eficiente e sustentavel para o Estado
do Para.

E, junto ao Banco Internacional para Reconstrucdo e Desenvolvimento (BIRD), foi
autorizado o montante de até US$ 280.000.000,00 (duzentos e oitenta milhdes de dolares dos
Estados Unidos da América), na modalidade de projeto de investimento, em apoio ao Programa
de Combate a Fome, Conservacdo Ambiental e Aceleracdo de Aprendizagens do Estado do
Para (Programa Avanca Para).

2.1.4.1 Normas, Gestdo e Controle Interno das Operacdes de Crédito no Estado

Iniciaremos a compilacdo das normas estaduais que tratam do crédito publico pela
Constituicdo do Estado do Para (CE/89), de 05/10/1989, que determina em seu inciso I, art.
91 que cabe a Assembleia Legislativa dispor sobre todas as matérias de competéncia do Estado,
especialmente sobre operacdes de crédito, divida publica e meio de solvé-las e emissdo de letras
do tesouro estadual (Para, 1989).

Determina em seu inciso X1V, art. 92 da CE/89 que € da competéncia exclusiva da
Assembleia Legislativa autorizar ou aprovar operag0es ou contratos de que resultem para o

Estado quaisquer 0nus, dividas compromissos ou encargos ndo estabelecidos na lei

23 Diario Oficial n® 35.539, 14 de setembro de 2023. Disponivel em: https://www.ioepa.com.br/portal/#2.
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orcamentaria, bem como autorizar, previamente, operacdes financeiras externas de interesse do
Estado (Para, 1989).

Estabelece também nos incisos Il e IV, art. 121 da CE/89 que os Poderes Legislativo,
Executivo e Judiciario manterdo, de forma integrada, com auxilio dos respectivos érgdos de
auditoria, sistema de controle interno com a finalidade de exercer o controle das operacgdes de
crédito e apoiar o controle externo no exercicio de sua missdo institucional (Para, 1989).

A gestdo da divida do estado é atribuicdo da Secretaria Executiva de Estado da
Fazenda, conforme determina o inciso X, do art. 3°, da Lei Estadual n° 6.625, de 13 de janeiro
de 2004.

A recente Lei Estadual n® 10.021, de 31 de julho de 2023, renovou o Sistema de
Controle Interno do Executivo do Para com a transformacdo da Auditoria-Geral do Estado do
Pard (AGE) em Controladoria-Geral do Estado do Pard (CGE), assim como na criacdo da
carreira de Auditor de Financas e Controle Estadual. Reforcando dessa forma o controle interno
das operac0es de crédito estadual.

O Decreto Estadual n® 1.665/2021 dispbe sobre o procedimento de contratacdo de
operacOes de crédito para financiamento de projetos de investimento pelo Estado do Para.
Cabera ao 6rgdo ou entidade interessada apresentar o pleito de financiamento devidamente
instruido a Secretaria de Estado de Planejamento e Administracdo (SEPLAD), conforme arts.
2° e 3°, e serdo avaliadas em conjunto com a Secretaria de Estado da Fazenda (SEFA), de acordo
art. 9° (Pard, 2021).

Quadro 6 — Normas sobre operag¢des de crédito do Estado do Para

Constituicdo do Estado do Para de 1988

Art. 91 Compete privativamente & Assembleia Legislativa legislar sobre todas as matérias de competéncia
) do Estado, especialmente sobre operac@es de crédito, divida pablica e meio de solvé-las.

Art. 92 Compete exclusivamente a Assembleia Legislativa autorizar as operagdes de crédito externas de
(XIV) interesse do Estado.

Art. 121 Os Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario manterdo, de forma integrada, com auxilio dos
(IMre V) | respectivos 6rgdos de auditoria, sistema de controle interno com a finalidade de exercer o controle
das operacdes de crédito e apoiar o controle externo no exercicio de sua misséo institucional.

Lei Estadual n°® 10.021, de 31 de julho de 2023

Dispde sobre o Sistema de Controle Interno do Poder Executivo, a transformacgéo da Auditoria-
Geral do Estado do Para (AGE) em Controladoria-Geral do Estado do Para (CGE), e cria o
Art. 8° Conselho Estadual de Transparéncia Publica e Prevencdo da Corrupcdo (CTPC) e a carreira de
(V1) Auditor de Finangas e Controle, no &mbito do Poder Executivo Estadual.

VI - Exercer o controle das operac¢des de crédito, avais e garantias, bem como dos direitos e
haveres do Estado do Parj;

Lei Estadual n° 6.625, de 13 de janeiro de 2004

Séo funcgoes basicas da Secretaria Executiva de Estado da Fazenda administrar o servico da divida

0
Art. 32 (X) publica estadual e monitorar o endividamento do Estado do Para.
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Decreto Estadual n° 1.665, de 18 de junho de 2021

Oper. Dispbe sobre o procedimento de contratacdo de operacdes de crédito para financiamento de
Creéd. projetos de investimento pelo Estado do Para.
Externo

Fonte: Elaborado pelo autor do trabalho.

Uma analise simplificada e direta das normas estaduais, especificamente das recentes,
carrega uma expectativa de aumento da eficiéncia da gestdo do Estado, com a entrada da
SEPLAD na administracdo das contratagdes, e do controle interno do endividamento publico
com o reforgo das atribuicGes institucionais e de pessoal com a criacdo da CGE.

Sobre a gestdo das dividas publicas na esfera estadual, cabe a Secretaria Executiva
de Estado da Fazenda (SEFA) administrar o servico da divida publica estadual e monitorar o
endividamento do Estado, assim como acompanhar e controlar a movimentacao financeira dos
Orgdos estaduais, oriunda do Tesouro do Estado ou de outras fontes de recursos, conforme
incisos X e XII do art. 3° da Lei n° 6.625, de 13 de janeiro de 20042,

Atualmente, com a Lei n° 8.933, de 29/11/2019%°, o Governo do Estado realizou a
fusdo da Secretaria de Estado de Administragdo (SEAD) e da Secretaria de Estado de
Planejamento (SEPLAN), constituindo a Secretaria de Estado de Planejamento e Administragéo
(SEPLAD), que tem entre as suas funcdes basicas a gestdo da captacdo de recursos internos e
externos, assim como coordenar a elaboracao dos instrumentos de planejamento estadual, bem
como o processo de monitoramento e a avaliacdo das acdes de governo, buscando a eficacia na
aplicacdo dos recursos publicos.

Em relacdo a SEPLAD ressalta-se ainda a gestdo dos procedimentos de contratacdo e
prestacdo de contas de operacdes de crédito para financiamento de projetos disposto pelo
Decreto Estadual n® 1.665/2021.

Portanto, sdo esses 0s Orgdos da administracdo publica que possuem atribuicdes
atualmente de gestdo sobre as operacGes de endividamento publico, porém constatamos a
auséncia de informacdes detalhadas sobre a aplicacdo e resultados das operacdes de crédito
realizadas pelo Estado do Para. Assim como, o impacto no desenvolvimento ocasionado pela
politica publica financiada para a sociedade atual e expectativa para as geragdes futuras, alem

da divida publica.

24 Disponivel em: http://www.sefa.pa.gov.br/legislacao/interna/lei/[p2004_06625.pdf. Acesso em: 19/08/2023.

25 Disponivel em: http://seplad.pa.gov.br/wp-content/uploads/2020/12/SEPLAD-LEI-No.-8.933-DE-29.11.2019-
Constitui-a-SEPLAD.pdf. Acesso em: 20/08/2023.



http://www.sefa.pa.gov.br/legislacao/interna/lei/lp2004_06625.pdf
http://seplad.pa.gov.br/wp-content/uploads/2020/12/SEPLAD-LEI-No.-8.933-DE-29.11.2019-Constitui-a-SEPLAD.pdf
http://seplad.pa.gov.br/wp-content/uploads/2020/12/SEPLAD-LEI-No.-8.933-DE-29.11.2019-Constitui-a-SEPLAD.pdf
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Sobre o controle interno da gestdo das dividas publicas na esfera estadual, como
visto anteriormente, a Constituicdo do Estado do Para determinou no inciso 11, do art. 121, que
os Poderes do Estado manterdo Sistema de Controle Interno com a finalidade de exercer o
controle das operacdes de crédito, assim como reforga o dever de apoiar o controle externo no
inciso IV seguinte, do mesmo artigo (Para, 1989).

Atualmente no ambito do Poder Executivo do Estado do Para, o Sistema de Controle
Interno possui como 6rgdo central a Controladoria-Geral do Estado (CGE), com a funcéo
constitucional de fiscalizagdo por meio de atividades de inspecdo, auditoria interna,
acompanhamento, monitoramento, dentre outras atividades e instrumentos previstos em lei, de
acordo com paragrafo unico do art. 3° da Lei Estadual n® 10.021, de 31 de julho de 2023.

A recente lei reafirma entre as funcdes basicas da CGE a de exercer o controle das
operacOes de crédito, avais e garantias, bem como dos direitos e haveres do Estado do Para (inc.
VI, art. 8°).

S&o esses 0s principais 6rgdos com competéncias atribuidas pela legislacdo em vigor
no Estado do Para que regulamentam, administram e controlam a realizagdo e execucdo de
operacOes de crédito externo pelos Estados Brasileiros. Seguiremos para o mapeamento das
normas, instrumentos e metodologias para aplicar a avaliacdo do desempenho das operacdes de
crédito.

Por fim, o exposto vem reforcar a importancia de se acompanhar e fiscalizar a
utilizacdo do gasto publico financiado com o endividamento. Afinal, as informagdes dos
resultados, desempenhos, efeitos, continuidades ou legados relacionados aos empréstimos
feitos até este momento é uma informacdo desconhecida, de dificil acesso e diluida entre as
centenas de politicas pablicas apresentadas pela administragdo publica, de forma que ninguém
consegue mensurar sua qualidade ou impacto no desenvolvimento do Estado do Pard, ou
Nacional, se tivermos a sensibilidade de considerar a importancia da influéncia do
desenvolvimento regional no desenvolvimento da Federacdo Brasileira.

Seguiremos para 0 mapeamento das normas, instrumentos e metodologias sugeridas

para aplicar na avaliacdo do desempenho das operacGes de crédito.
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2.2 Aspectos Conceituais sobre Avaliacédo de Politicas Publicas
2.2.1 Principais referenciais para a Avaliacdo de Politica Publica financiadas

A avaliacdo do desempenho (resultado) da execucdo da operacao de crédito é parte do
processo maior da avaliagdo da politica publica, sendo geralmente um projeto ou programa de
uma politica maior. Assim, a proposta é que essa avaliacdo seja realizada dentro de uma
auditoria especifica que esteja voltada para avaliar o0 desempenho da execucdo dos recursos
financiados, com uma configuracao voltada para os componentes do financiamento.

O objetivo aqui é sistematizar as melhores referéncias utilizadas usualmente pelas
instituicGes de controle externo, e de outras organizacGes que regulem e/ou atuem como partes
interessadas das politicas publicas. Detalhando as principais e listando outras para consulta
continua durante a realizagdo das avaliagcdes das operacOes de crédito vinculadas.

Dito isto, iremos primeiramente explorar a norma especifica que orienta os trabalhos
dos Tribunais de Contas brasileiros na tematica da avaliacdo de politicas publicas, com foco
nas referéncias, recursos metodoldgicos e ferramentas que serdo utilizadas nessa pesquisa, apos
as devidas adaptacdes, intencionando construir parametros exclusivos, sistematizados e
adequados ao referencial desejado.

Em seguida, iremos realizar a pesquisa exploratoria do Referencial de controle de
politicas publicas, do Tribunal de Contas da Unido (TCU), com 0 mesmo objetivo anterior de
busca os melhores parametros objetivos para orientar a formacéo de uma estrutura padréo para
a fiscalizagdo de politicas publicas financiadas.

Ratificamos que esse estudo ndo tem a pretensdo de esgotar a consulta de outros
trabalhos técnicos e académicos realizados sobre o tema da avaliacdo de politicas publicas,
inclusive de outras areas de conhecimento, para comporem referéncias de consulta continua.
Entendemos que essa orientacdo € coerente com o objetivo de construir um referencial teérico
e técnico para fomentar a implantacdo de fiscalizac6es de projetos apartados da grande politica

publica.

2.2.1.1 Avaliagéo de Politicas Publicas pelos Tribunais de Contas - NBASP 9020

Obtemos no Instituto Rui Barbosa (IRB), instituicdo civil responséavel pela emissao
das Normas de Auditoria do Setor Publico (NBASP), o documento da NBASP 9020 o que trata
exclusivamente da Avaliagdo de Politicas Publicas pelos tribunais de contas do Brasil. Essa
norma foi traduzida para o portugués da original em inglés “GUID 9020 — Evaluation of Public
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Policies” da Organizacdo Internacional das Entidades Fiscalizadoras Superiores (INTOSAI)
(IRB, 2021).

A NBASP 9020 possui 0 objetivo de auxiliar as Entidades de Fiscalizacdo Superior
(EFS)% a fiscalizar de modo neutro e independente as inimeras dimensdes das politicas
publicas a fim emitir parecer sobre sua utilidade (IRB, 2021). Conforme a NBASP 9020, a
avaliacdo de politicas publicas ultrapassa os conceitos usualmente avaliados nas auditorias

operacionais:

A ISSAI 300 — Principios de Auditoria Operacional, em seu paragrafo 9, estabelece
que “A auditoria operacional, como realizada pelas EFS, ¢ o exame independente,
objetivo e confiavel que analisa se empreendimentos, sistemas, operacfes, programas,
atividades ou organizag¢des do governo estdo funcionando de acordo com os principios
de economicidade, eficiéncia e efetividade [eficAcia] e se h& espago para
aperfeicoamento”.

Enquanto o cerne da auditoria operacional é a avaliacdo da economicidade, da
eficiéncia ou da efetividade, o cerne da avaliacdo de politicas publicas € a avaliacdo
do impacto global de uma politica, de curto e longo prazo (o qual geralmente requer
considerar outras politicas que tém efeito no mesmo campo), e a avaliacdo da sua
utilidade (IRB, 2021, p.6).

Dessa forma, considera-se que avaliar politicas publicas é um trabalho amplo que
envolve diversos tipos de auditoria, com caracteristicas e objetivos préprios. A norma traz a

definicdo de avaliacdo de politicas em seu item 2.1:

A avaliagdo de politica publica é um exame que objetiva avaliar a utilidade dessa
politica. Ela analisa seus objetivos, implementacdo, produtos, resultados e
impactos o mais sistematicamente possivel, mede seu desempenho visando avaliar
sua utilidade. Por isso, a avaliagdo esté se tornando cada vez mais importante para o
debate publico, uma vez que lideres politicos precisam tomar decisdes baseadas em
evidéncia (IRB, 2021, p.7, grifo nosso).

A norma alerta que as EFS ndo devem tentar influenciar o tramite normal das politicas
publicas, mantendo a independéncia das competéncias que é exclusiva dos poderes politicos.
Sem esquecer gque as conclusdes do relatério final sdo recomendacdes, na forma de orientaces
pertinentes sem forca vinculante aos Poderes Executivo e Legislativo (IRB, 2021).

A NBASP 9020 apresentada um quadro consolidado de requisitos bases para realizar
a andlise da politica publica composto de cincos itens descritivos chaves: Objetivos,

Implementacdo, Produtos, Resultados e Impactos.

%6 Todas as entidades cuja missdo seja o controle externo da administragdo publica, o que inclui os Tribunais de

Contas da unido, estaduais e municipais.
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Quadro 3 — Requisitos Bases da Analise da Politica Pdblica

NBASP 9020 - Avaliacao de Politicas

Publicas

Objetivos
Implementacéo
Produtos
Resultados

Impactos

Fonte: Adaptado pelo autor, baseado na NBASP-9020 — IRB 2021.

Sobre os objetivos amplos da avaliacdo, considerando a contribuicdo especifica a

determinada area de uma politica, sdo usuais:

» Planejamento e eficiéncia- garantir que ha uma justificativa para uma politica
publica e que os recursos sdo empregados de modo eficiente;

 Accountability- demonstrar em que medida uma politica alcancou seus objetivos, o
quédo bem seus recursos foram utilizados e quais foram os seus impactos;

* Implementac&o- melhorar o desempenho de uma politica e a efetividade de sua
execucdo e de seu gerenciamento;

* Producéo de conhecimento- entender o que funciona (para quem) e o porqué (e em
quais contextos);

» Fortalecimento institucional- melhorar e desenvolver capacidades entre 0s
participantes da politica publica e suas redes e instituicbes (IRB, 2021, p.7, grifo
N0ss0).

A norma faz a distin¢do entre o processo de avaliagdo de politica publica e a auditoria

operacional (de desempenho) regulada pela ISSAI 3000%” do IRB, que trata dos aspectos da

economicidade, da eficiéncia e da efetividade. Tais principios estdo definidos a seguir (ISSAI

300, paragrafo 11):

» O principio da economicidade significa minimizar os custos dos recursos. Os
recursos usados devem estar disponiveis tempestivamente, em quantidade suficiente,
na qualidade apropriada e com o melhor preco.

« O principio da eficiéncia significa obter o maximo dos recursos disponiveis. Diz
respeito a relagdo entre recursos empregados e produtos entregues em termos de
quantidade, qualidade e tempestividade.

» O principio da efetividade® diz respeito a atingir os objetivos estabelecidos e
alcangar os resultados pretendidos (IRB, 2021, p.8, grifo nosso).

27 Norma para Auditoria Operacional — 3000. Disponivel em: https://nbasp.irbcontas.org.br/nbasp/norma-para-

auditoria-operacionall/.

28 Nota explicativa do IRB: O termo original em inglés (effectiveness) abrange dois conceitos diferentes na lingua
portuguesa: efetividade (conceito relacionado a produgao de efeitos de uma acéo) e eficacia (conceito relacionado
ao grau de alcance das metas programadas).


https://nbasp.irbcontas.org.br/nbasp/norma-para-auditoria-operacional/
https://nbasp.irbcontas.org.br/nbasp/norma-para-auditoria-operacional/
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Enquanto na avaliacdo de politicas publicas realiza 0 mesmo exame da operacional
acrescento a ampliacdo dos resultados adicionando os impactos globais e socioecondémicos,

assim como a relevancia e utilidade da politica:

« A relevancia da politica, que é a adequacdo dos seus objetivos em relacdo as
necessidades sociais, econdmicas ou ambientais que a politica publica quer atender;
« A utilidade da politica lida com a questdo de conhecer se a politica foi vantajosa,
levando em consideragdo, por um lado, todos os seus efeitos diretos (resultados) e
indiretos (impactos), inclusive os ndo-intencionais ou ndo-esperados, e por outro, as
necessidades que pretendia atender (IRB, 2021, p.9, grifo nosso).

Portanto, a avaliacdo de politicas publicas ndo restringe a objetivos definidos na
legislagdo, podendo inclusive questiona-1o%. Um aspecto fundamental dessa avaliacdo é a
andlise da relevancia dos objetivos e possibilidade de propor recomendagdes de aprimoramento

ou revisao da politica (IRB, 2021). Sobre as abordagens:

Entretanto, ambas as abordagens sdo complementares e constituem dois componentes
fundamentais para determinar a utilidade da politica publica. A mensuragdo dos
efeitos da politica permite fazer uma avaliacio da sua eficiéncia e da efetividade,
elementos que sdo componentes da auditoria operacional. Estes Ultimos entdo serdo
utilizados para contribuir com outros elementos (consideragdes sobre outras politicas
que atuam na mesma area ou destinadas aos mesmos problemas, exame de politicas
alternativas, ...) para uma apreciagdo mais profunda da utilidade.

Esta abordagem é uma caracteristica que distingue a avaliacdo de politicas publicas.
Eventualmente uma auditoria operacional pode abordar a questdo de utilidade da
politica publica ao final de sua investigacdo. Mas esse objetivo ndo é uma prética
comum e nem faz parte das finalidades principais da auditoria operacional, tal como
estabelecida na ISSAI 300 (IRB, 2021, p.9).

Em outros termos, na realizacdo dos trabalhos sempre iremos considerar todos 0s
possiveis angulos de avaliacdo utilizados em outras técnicas de auditorias ou avaliacdes. Segue

uma figura na forma de diagrama que sintetiza a diferenca das técnicas citadas:

29 Vale esclarecer que este questionamento envolve a operacionalizagdo dos objetivos da politica publica, ndo
abrangendo o0 seu processo politico decisorio, que é atribui¢do de outros poderes.
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Figura 5 — Diagrama do Processo de Avaliagdo de Politicas Publicas

UTILIDADE

. Impactos
Soclogcondmlicos
Legenda do esquema:

I Especifico 3 avaliagdo de politicas pablicas.
I utilizado em auditorla operacional, bem como em avaliagdo de politicas publicas.

RELEVANCIA ™

Fonte: NBASP 9020 — IRB 2021.

O diagrama demonstra visualmente que a avaliacdo de politicas publicas ultrapassa 0s
objetivos avaliados pela auditoria operacional, inserindo, como dito anteriormente, objetivos
relacionados a relevancia, necessidades, utilidade e impactos socioecondmicos.

Reforcando a orientacdo quanto a possiveis conflitos entre decisdo e execucdo,
NBASP 9020 faz ainda uma adverténcia sobre o possivel questionamento da limitacdo da
competéncia ou mandato dos tribunais de contas para avaliarem uma politica publica, por ser
essa uma deciséo exclusivamente politica oriunda dos mandatos de outros poderes (IRB, 2021).
A resposta sugerida pela norma invoca a independéncia das EFS no exercicio de uma avaliagdo:

A entidade avaliadora fornece um estudo independente sobre os seus objetivos e
impactos. Fazendo isso ela permite, por um lado, que os cidaddos formem suas
préprias opinides sobre as a¢des publicas; por outro, que os formuladores de politicas
tomem decisdes sobre a continuidade, a corre¢do ou o abandono de uma politica com
base em evidéncias sélidas e especificas (e ndo com base em simples intuicdes ou
pesquisas de opinido). Mas esta contribui¢do para o debate democrético é neutra e
baseada em fatos: ela apresenta uma reflexdo sobre a politica publica por meio de uma
analise objetiva e de recomendacdes baseadas em evidéncias (IRB, 2021, p.10).

Sobre isso, vale ressaltar na realizacdo do planejamento desse trabalho especifico de
avaliacdo de desempenho de uma politica publica financiada com recursos de empréstimos ou

financiamentos, a fundamentacdo legal e a distingéo do tipo de fiscalizagdo, sempre buscando
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realcar a caracteristica de recomendacéo que visa contribuir para o0 melhor uso do gasto publico
por meio da otimizacgdo da utilidade e do impacto socioeconémico esperado.

Sendo que vale o alerta, que 0 exposto ndo exime a responsabiliza¢éo dos gestores pela
ma gestdo, desvios ou negligéncia na execucdo dos projetos ou programas apurados pela
auditoria.

A norma também destaca que as EFS ndo sdo Unicas a realizarem avaliacdes de
politicas pablicas, além do proprio governo, tendo as instituigdes universitarias, empresas de
consultoria privada e outras organizagfes nacionais similar interesse na tematica. Devem as
EFS considerar essas avaliagdes quando forem realizar as suas (IRB, 2021). Mas, realca as

atribuices das EFS:

No entanto, as EFS séo atores naturais da avaliacdo de politicas publicas, e, devido ao
fato de que elas tém a independéncia necessaria, podem desenvolver ou ter acesso ao
conhecimento metodoldgico para a avaliagdo, e, acima de tudo, tém o conhecimento
adquirido de politicas publicas a partir de outros trabalhos realizados. Diferentemente
de outras institui¢ces publicas ou privadas, as EFS ndo precisam demonstrar sua
objetividade nem comprovar sua independéncia do governo e de interesses privados
(IRB, 2021, p.11).

A partir daqui, entramos diretamente na selecéo de critérios para a escolha do objeto a
ser examinado na avaliagdo de politicas publicas, a norma apresenta trés critérios: i. A
importancia da politica sob analise; ii. A possibilidade de medir os diversos “efeitos” da
politica; e, iii. O periodo desde a implantacdo da politica (IRB, 2021).

O primeiro critério da importancia da politica publica sob analise, a norma apresenta
cinco caracteristicas para subsidiar a avaliacdo (Quadro 3), que devem evitar dois equivocos

que poderdo prejudicar o processo de analise:

O primeiro é escolher uma politica publica muito genérica (como politica ambiental,
politica educacional e politica de emprego).

[]
O segundo equivoco é escolher um projeto ou agdo publica muito especifico (projetos
de infraestrutura, mecanismo tributério, etc.) (IRB, 2021, p.13-14).

Em resumo, a avaliacdo ndo deve ter um escopo grande demais que sera inexequivel,
e nem pequeno demais que a torne inviavel estatisticamente a mensuracgéo do seu impacto (IRB,
2021). Segue a descricdo das caracteristicas que devem ser consideradas para a correta

avaliacdo da politica.
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Quadro 4 — Caracteristicas do critério da importancia da politica publica
Critério Caracteristica Descrigdo

O montante de recursos publicos alocados
para aquela politica publica

O numero ou a importancia das partes
Partes interessadas interessadas, ou a complexidade das
conexdes entre elas;

O alcance do seu efeito potencial previsto

Tamanho do seu orcamento

A importéancia da politica sob

- Alcance do efeito sobre os destinatarios da politica e a
andlise .
sociedade
Em relagdo a multiplicidade de partes
Complexidade da politica interessadas e a dificuldade de avaliar seus
efeitos

A importancia simbélica da politica para a

Importéncia social s
opinido publica

Fonte: Adaptado pelo autor, baseado na NBASP-9020 — IRB 2021.

O segundo critério da possibilidade de medir os diversos “efeitos” da politica publica
gira em torno do conceito de efeitos/impactos e sua mensuracdo. Surge a afirmacdo que a
avaliacdo da utilidade requer necessariamente a mensuracdo dos efeitos, que envolvem a
relacdo entre os dados dos custos e a organizacgdo da politica, e avaliacdo de efeitos podem ser
tanto quantitativos quanto qualitativos, considerando algumas medidas (IRB,2021). A norma

faz duas distingdes:

» A primeira distingdo que deve ser feita ¢ entre os “resultados” e os “impactos”.

« Efeitos imediatos ou de curto prazo e diretos, afetando principalmente o publico-
alvo, sdo descritos como “resultados”;

« Efeitos retardatarios ou de médio a longo prazo, que na maior parte das vezes
atinge outros individuos além do publico-alvo, sdo descritos como “impactos” (IRB,
2021, p.15, grifo nosso).

A distincdo entre resultados e impactos é essencial, pois a mensuracdo dos impactos
de médio e longo prazo € tipica da avaliacdo de politicas publicas e vai além do que é descrito

na auditoria operacional (IRB, 2021, p. 15). E, segue:

» Outra distincdo que deve ser feita é entre os tipos diferentes de efeitos que serdo
avaliados: os efeitos pretendidos e os efeitos inesperados.

 Efeitos observados em relacdo aos objetivos declarados pela politica (“efeitos
previstos”). A avaliagdo ¢ primordialmente baseada na mensuragdo dos efeitos
esperados e assume que o0s objetivos da politica que produz esses efeitos séo
formulados e podem ser analisados.

* QOutros efeitos que ndo foram pretendidos nos objetivos declarados: os “efeitos
inesperados” podem ser “positivos” ou “negativos” (as vezes sdo chamados de
“efeitos perversos”). A avaliagdo deve considerar os efeitos inesperados de uma
politica de modo a ser abrangente e ndo limitada pelos objetivos declarados da
politica.
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» Efeitos de curto/longo prazo e efeitos percebidos/objetivos (IRB, 2021, p.15,
grifo nosso).

E ainda, recomenda a norma que:

A avaliacdo de politicas publicas deve atentar ndo apenas para os efeitos objetivos,
mas também para os efeitos “percebidos™ pelos atores que participam da politica e
pelos seus beneficiarios. A mensuragdo tanto dos “efeitos objetivos”, quanto dos
“efeitos percebidos” também implica que a posi¢do e as opinides das partes
interessadas na politica publica, tais como administracfes e entidades publicas
relacionadas, beneficiarios potenciais e terceiras partes envolvidas (organizagoes e
pessoas) devem ser descritas e avaliadas (IRB, 2021, p. 15).

Esta recomendacédo demonstra claramente que a avaliacdo de politica publica realizada

pelos tribunais de contas necessita de profissionais com elevado grau de conhecimento e

discernimento técnico capazes de interpretar dados e gerar informagdes precisas para mensurar

0 desempenho a ser avaliado. Prossegue a recomendacéo, destacando:

Um ponto crucial € que a avaliacdo de politicas pdblicas tem como objetivo atribuir
os efeitos observados aos instrumentos da politica implementada, sem os quais ndo é
possivel avaliar sua utilidade. Portanto, é necessario que seja baseada em relagdes
causais que possam demonstrar a conexdo entre a a¢do politica e o efeito medido. Em
principio, a avaliagdo deve “modelar a politica”, isto ¢, realizar um mapeamento
sistemético da corrente de causalidades entre os objetivos, 0s insumos, as atividades,
0s produtos, os resultados e os impactos (intencionais ou ndo) (IRB, 2021, p. 15-16).

Esse critério necessita da integracao do trabalho da equipe de auditoria contando com

a colaboracdo dos gestores da politica publica para compreender e utilizar os indicadores de

resultados e impactos que foram utilizados na elaboragdo do projeto/programa. Esses

indicadores devem ser avaliados pela equipe de auditoria se estdo adequadas as caracteristicas

regionais.

Segue o quadro proposto pela NBASP 9020 para a avaliacdo da possibilidade de medir

os diversos “efeitos” da politica. O quadro apresenta uma abordagem sistematica de todos os

efeitos que estdo sujeitos a avaliacdo. Alerta a norma da dificuldade de preenchimento

satisfatorio, mas que isso deve ser uma ambicdo dos avaliadores (IRB, 2021):

Quadro 5 — Avaliacdo do critério dos efeitos da politica publica

Efeito
intencional
Efeito
N&o-intencional

Efeito de curto prazo Efeito de longo prazo
(“resultado”) (“impacto”)
Percebido Objetivo Percebido Objetivo
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Fonte: NBASP-9020 — IRB 2021.

O terceiro critério trata do tempo para a avaliacdo da politica publica considerando o

periodo desde a implantacdo da politica, possui trés momentos distintos (IRB, 2021):

» Uma avaliacdo ex-ante, antes do inicio da implementacéo de uma politica pablica
em particular ou da criagdo de uma entidade (esta ocorre muito raramente nas EFS);

» Uma avaliacdo concomitante, realizada ao mesmo tempo da implementacao e da
execucdo da politica que esta sendo avaliada. Uma decisdo para realizar tal avaliacdo
pode ser tomada no momento da aprovacdo da legislacdo que estabelece a politica
publica;

»Uma avaliacio ex-post, que é uma analise retrospectiva, uma revisao. As vezes, esse
tipo de avaliacdo encontra-se prevista explicitamente desde o inicio da politica (IRB,
2021, p.15).

A norma sugere as EFS a preferéncia pela avaliacdo ap6s dois ou trés anos da
implementacdo, de modo a possuir dados possiveis de verificacdo de resultados preliminares.
Além disso, considera que o processo de avaliacdo de politica deve ser essencialmente
cooperativo, ou seja, construido em conjunto com as partes interessadas, definidos como atores

que participam da politica, beneficiarios diretos ou indiretos ou populacgéo afetada (IRB, 2021).

«» Planejamento da Avaliacdo de Politicas Publicas

Definido o objeto da avaliacdo de politica publica, o planejamento seguird uma
sequéncia de etapas, que sdo comuns a auditoria operacional, porém com a adi¢do de questdes
especificas para o processo de avaliacdo de politicas (IRB, 2021). As etapas sdo:

* A viabilidade da avaliagao;

* A organizagdo; e

* As ferramentas e os métodos a serem aplicados e o uso de especialistas.

Sobre a viabilidade da avaliacdo o tribunal de contas ira definir a abordagem
necessaria, para isso serdo analisadas questfes especificas para que a fase de execucdo seja
eficaz. Seguem as questdes sugeridas para subsidiar a elaboracdo das questdes avaliativas da
matriz de planejamento da avalia¢do, conforme a NBASP-9020:

= A definicdo do objeto e do escopo da avaliagao;
= A definicdo das partes interessadas;

= A definicdo das questdes de avaliacéo;
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= A probabilidade de disponibilidade dos dados necessarios para a avaliagdo da
politica;
= A organizagdo do processo de avaliacdo e o cronograma pretendido para a
avaliacdo;
= A escolha da metodologia; e
= Aidentificacdo dos recursos humanos e financeiros.
Prossegue a norma com a orientacao de tratamento das respostas obtidas das questdes

avaliativas:

As diferentes respostas fornecidas sdo examinadas em um estudo de viabilidade, cujos
resultados sdo reportados em um documento submetido aos tomadores de deciséo.
Baseado neste estudo, a entidade avaliadora decide se vai adiante com o processo de
avaliacdo e se a iniciard.

A definicdo dos objetivos da avaliagdo, do seu escopo e da metodologia em um pré-
estudo ndo € especifica da avaliagdo de politicas pablicas. Mas o que caracteriza
especialmente a viabilidade da avaliacéo € o objetivo de avaliar se é possivel ou ndo
organizar uma avaliacdo independente com as partes interessadas (IRB, 2021, p.20-
21).

N&o abordaremos as orientacbes da norma sobre avaliacfes oriundas de demandas
externas por ndo se compatibilizarem com o0s objetivos desse trabalho.

Por fim, orienta a norma no caso de concluir pela inviabilidade da avalia¢cdo, quando
verificado efeitos dificeis de mensurar ou de importancia limitada, fontes quantitativas e
qualitativas insuficientes, por exemplo. Neste caso, sugere a reducdo de escopo e a adogédo de
possivel auditoria operacional cléssica visando medir sua efetividade e eficiéncia (IRB, 2021).

Se este ndo for o caso, a avaliacdo de viabilidade deve produzir um memorando de
planejamento da avaliacdo que estabelece a estrutura da abordagem da avaliacdo e valida
diversos itens, tais como (IRB, 2021, p.22):

= Descricdo da politica;

= |dentificacdo das partes interessadas;

= Questdes de avaliacao;

= Organizacdo da abordagem da avaliacdo; e

= Selecdo da metodologia e dos instrumentos cientificos.

Sobre a organizacdo, a norma sugere considerar uma estrutura composta de: Equipe
de avaliadores, Comité de supervisdo e Comité consultor (IRB, 2021). Consideramos essa
organizacao aplicavel a EFS somente quando estabelecer a atividade de avaliacdo de politicas

publicas permanentes.
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Sobre as ferramentas e métodos disponiveis, a norma retoma 0 seu proposito de
estabelecer uma estrutura comum para realizar avaliagdo de politicas publicas, e ndo é

apresentar e discutir metodologias (IRB, 2021). Sugerindo:

Na verdade, hd uma série de fontes onde se pode encontrar ferramentas para realizar
avaliagdes. Particularmente, as organizag@es internacionais, tais como a OCDE, a
ONU e o0 Banco Mundial tém desenvolvido metodologias abrangentes sobre avaliacéo
de politicas publicas. Uma entidade envolvida na avaliacdo de politicas publicas pode
dispor de um painel amplo de instrumentos para realizar avaliacdes que se baseiam
ndo sé em indicadores quantitativos, mas também em estudos de corte comparativos,
ensaios controlados aleat6rios, dados estatisticos e sociais, pesquisas e entrevistas
(IRB, 2021, p.23).

Em resumo, diante de expressiva quantidade de metodologias e ferramentas ja
desenvolvidas, a finalidade primaria da NBASP-9020 é apresentar uma estrutura conceitual
com os pontos-chaves delimitados que deverdo ser utilizados pelas EFS na implantacdo do
processo de avaliacdo de politicas publicas, sem fixa métodos e técnicas. Evitando dessa forma
engessar 0 procedimento diante das infinitas variaveis possiveis que surgirdo para 0S
avaliadores.

Segue a norma afirmando que dependendo da abordagem adotada pelas questfes, a

avaliacdo podera envolver (IRB, 2021):

a) Uma revisdo da literatura cientifica internacional;

b) Uma comparacéo internacional ou pelo menos um padréo de referéncia criado a
partir de missGes ao exterior ou mediante entrevistas ou por meio de subcontratados
(especialistas, membros da universidade, etc.);

¢) Indicadores quantitativos ou qualitativos dos efeitos da politica publica avaliada.
Todos os métodos quantitativos de avaliagdo de politicas publicas podem ser
utilizados e aplicados nas bases de dados existentes — cuja confiabilidade deve ser
avaliada, caso necessario: andlise estatistica de probabilidade e econométrica;
entretanto, deve ser ressaltado que a efetividade de uma politica ndo pode ser deduzida
apenas com base em indicadores isolados, isto requer um contrafactual (veja ponto d);

d) Estudos de corte comparativos de modo a avaliar os resultados e 0s impactos de
uma politica. O objetivo desses estudos é recriar, seja explicitamente (grupo de
controle) ou implicitamente (uma analise “coeteris paribus”, diferengas em
diferengas), uma situacdo ficticia na qual a politica piblica ndo existe, e uma situacéo
contrafactual a qual a situagdo atual é comparada. Com esta comparacao € possivel,
com certo grau de confiabilidade, avaliar o resultado da politica examinada;

e) Pesquisas de modo a obter informacdo factual e/ou coletar a opinido do publico-
alvo da politica, bem como as visGes dos atores que a implantaram. Essas pesquisas
nos fornecem mais informagdes sobre os efeitos percebidos do que sobre os efeitos
objetivos, mas ainda assim sdo Uteis para a avaliagdo, na medida em que os efeitos
percebidos influem no comportamento das partes interessadas de uma politica (IRB,
2021, p.23-24).
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Em relacdo ao Gltimo item que trata da coleta de opinido, a norma sugere serem obtidas

utilizando-se de:

« Pesquisas quantitativas para obter informacé&o objetiva, dirigidas a uma amostra da
populacdo ao mesmo tempo aleatéria e representativa (¢ ndo a uma amostra
“selecionada” pela EFS ou pelos atores da politica avaliada). Uma amostra néo-
representativa leva a um viés na informacao obtida na pesquisa.

* Pesquisas qualitativas: entrevistas individuais ou em grupo (grupos homogéneos
ou mistos, ou primeiro homogéneo e depois grupos mistos), foruns, etc. Esta
abordagem complementa a mensuracdo quantitativa das opinifes por meio de
pesquisas aleatdrias e representativas: as questdes perguntadas e as respostas
fornecidas sdo muito ricas e ajudam os participantes a refletir e formular suas opinides,
e os dialogos nestes grupos mistos séo informativos (IRB, 2021, p. 24, grifo nosso).

Ou seja, a avaliacdo de politicas publicas envolve uma rede de conhecimento ampla e
complexa que, por sua vez, abrange diversas areas de conhecimento cientifico, tornando esse
tipo de avaliagdo obrigatoriamente multidisciplinar. Acrescenta ainda a norma, sobre as

peculiaridades que envolvem as EFS, principalmente de acesso e de recursos a sua disposicao:

Adicionalmente, e mais especificamente no caso das Entidades Fiscalizadoras
Superiores, uma EFS pode também contribuir para a abordagem de avaliagdo de
politicas publicas com todas as informacdes a sua disposicdo referentes & politica
avaliada como parte de suas outras atividades de controle e auditoria na area em
questdo, em particular de auditorias operacionais anteriores realizadas em entidades
publicas afetadas pela politica avaliada. Este enriquecimento derivado do
conhecimento, por vezes profundo, que a EFS tem do tema avaliado, assim como das
entidades envolvidas, constitui uma fonte de valor agregado essencial da EFS (IRB,
2021, p. 24-25).

Quanto a utilizacao de especialistas, orienta a norma:

A natureza cientifica e multidisciplinar da avaliacdo de politicas publicas significa
que se pode recorrer a especialistas de diversos campos do conhecimento:
economistas, estatisticos, socidlogos, especialistas na area que seré avaliada etc. (Veja
ISSAI 2620 — Utilizagdo do Trabalho de Especialistas, item 5.4).

A entidade encarregada de avaliar politicas publicas pode constituir uma equipe
permanente de especialistas em métodos dedicada a essas avaliagcdes. Entretanto, em
razdo da falta de recursos, pode ser necessario recrutar um ou mais especialistas
externos renomados, tanto na area metodoldgica, quanto na area da politica avaliada,
geralmente de modo temporério ou com jornada parcial. Essas necessidades devem
ser identificadas na andlise da viabilidade da avaliacao.

Os procedimentos de selecdo de especialistas estdo sujeitos aos mesmos requisitos em
termos de profissionalismo, rigor e independéncia que sdo aplicaveis aos auditores,
avaliadores e outros trabalhadores das entidades avaliadoras. Por exemplo, quando é
permitido pela lei e pelos estatutos das EFS, também sera Gtil conferir aos especialistas
0s mesmos poderes de investigacdo e cobrar deles a observancia das mesmas
obrigacdes profissionais (em particular, as questdes de confidencialidade) que s&o
préprias dos auditores das EFS.
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Esses especialistas devem atuar por vontade prépria e ser devidamente remunerados
para garantir sua independéncia, envolvimento e a qualidade esperada de suas
intervencdes (IRB, 2021, p. 25).

Por fim, a norma trata da finalizacdo dos resultados, com orientacGes do esbo¢o do
relatorio final que devera conter todos os itens incluidos na avaliacdo de viabilidade juntamente
com as conclusdes obtidas pela equipe de auditoria, na forma de recomendacdes. Importante
submeter o relatério preliminar as impressdes das partes interessadas, formalizando o

contraditério conforme o procedimento padrdo de auditoria (IRB, 2021).

2.2.1.2 Referencial de controle de politicas publicas do TCU

Diferente da pesquisa anterior da NBASP-9020, aqui iremos explorar os pontos de
interesse ou referéncia para compor a avaliacdo especifica de interesse deste trabalho. A selecédo
ndo pretende eximir os auditores de controle externo da analise na integra dos documentos ou
normas aqui utilizados. Vale ressalta que esse referencial do TCU também utiliza a NBASP-
9020.

Um destaque importante deste referencial, que consta na apresentacdo do Ministro
Presidente José Mucio, resume bem o trabalho metodoldgico necessario para o seu

desenvolvimento:

Para chegar a este conjunto de aspectos foram examinadas mdltiplas fontes de
informagdo, entre atos normativos, documentos técnicos, artigos e publicacfes
nacionais e internacionais, com destaque para guias de referéncia produzidos pela
International Organization of Supreme Audit Institutions (Intosai), Organizacéo das
NacOes Unidas (ONU), Banco Mundial, Organizagdo para a Cooperagdo e o
Desenvolvimento Econémico (OCDE), Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada
(IPEA), U.S. Government Accountability Office (GAQ) e o U.K National Audit Office
(NAO). Esse esforco resultou na sele¢éo de boas praticas, critérios de auditoria, itens
de verificacdo e matrizes de planejamento padronizadas, para apoiar as equipes de
fiscalizacdo designadas para esses tipos de trabalho, bem como para contribuir para o
aperfeicoamento dos processos de formulacdo, implementacdo e avaliagdo das
intervencdes estatais, visando a efetiva entrega de resultados a sociedade (TCU,
2020b, p. 9-10).

Ou seja, o processo de construcdo do conhecimento para a fiscalizacdo de politicas
publicas, tanto tedrico quanto operacional, € um trabalho complexo, extenso e continuo, que
necessita ser realizado por cada tribunal de contas brasileiro, a fim de se adequar as suas
carateristicas regionais diversas.

O referencial é organizado em trés partes: 1. Contextualizacdo; 2. Referencial de

Controle e 3. Politicas Intersetoriais e Intergovernamentais; e das Consideracoes finais. Sendo



49

que nos interessa detalhar, para a construcdo de conhecimento dessa pesquisa, 0 estudo da
primeira e segunda parte, preferencialmente, pois este documento do TCU e seus anexos seréo
referéncias bibliogréficas e técnicas de consulta continua no planejamento da auditoria.

Salienta-se que este referencial atendeu a Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO)
2020, da Unido, que estabeleceu que o TCU teria que elaborar um quadro-resumo com a
qualidade das metas e objetivos dos programas®° (TCU, 2020b).

Na primeira parte da Contextualizagdo sdo apresentados os conceitos basicos do tema,
do ponto de vista dos 6rgdos de controle, objetivos do documento, sugestdes de aplicacdo e a
metodologia adotada na elaboracdo (TCU, 2020b).

Sobre a finalidade institucional e dos objetivos perante as partes interessadas:

O presente referencial é uma ferramenta de controle de politicas publicas que prové
instrumentos objetivos para analise sistematica de aspectos relativos & formulagéo,
implementacdo, avaliacdo de politicas publicas, com vistas a fornecer informacdes
Uteis para o processo de tomada de decisdo acerca de sua continuidade,
aprimoramento ou extingdo.

Trata-se de um instrumento de apoio para o controle, interno e externo, de politicas
pUblicas, que além de padronizar e integrar conceitos e métodos de fiscalizacao,
também podera ser utilizado pelo gestor como guia para aprimoramento de seus
processos de trabalho.

Nesta primeira edicdo do referencial, serdo abordados, prioritariamente, aspectos
condicionantes das politicas publicas, isto é, aspectos de formulagéo e implementacdo
que, se ndo forem bem enderecados, podem afetar de modo significativo o
desempenho da politica e comprometer seus resultados (TCU, 2020b, p. 13-14).

E adotado um conceito de politicas publicas, de acordo com a funcio controladora
exercida pela instituigao:

Considerando 0 mandato e as competéncias dos 6rgdos de controle externo no Brasil,
para fins do presente Referencial de Controle de Politicas Pablicas, sdo consideradas
politicas publicas o conjunto de intervencfes e diretrizes emanadas de atores
governamentais, que visam tratar, ou ndo, problemas publicos e que requerem,
utilizam ou afetam recursos publicos (TCU, 2020b, p. 13-14).

30 Teor do dispositivo constante da LDO 2020: “Art. 124. O Tribunal de Contas da Unido enviara & Comissao
Mista a que se refere o § 1° do art. 166 da Constituicdo, no prazo de até trinta dias ap6s o encaminhamento do
Projeto de Lei Orgamentéaria de 2020, quadro-resumo relativo a qualidade da implementacéo e ao alcance de metas
e dos objetivos dos programas e das a¢cBes governamentais objeto de auditorias operacionais realizadas para
subsidiar a discussdo do Projeto de Lei Or¢amentaria de 2020.”
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Ressalta-se que o conceito expande o sentido de politicas publicas além dos programas
de governo, considerando outras acbes e diretrizes que de algum modo proporcionem
intervencdes pulblicas® no pais (TCU, 2020b).

O referencial faz a distingdo conceitual de analise, avaliagdo e controle de politicas

publicas:

A andlise de politicas publicas corresponde ao “exame da engenharia institucional e
dos tracos constitutivos dos programas” (ARRETCHE, 1998), podendo ter carater
descritivo, com o objetivo de desenvolver conhecimentos sobre o processo de
elaboracéo das politicas (formulagdo, implementacéo e avaliagdo) em si mesmo, ou
prescritivo, voltada a apoiar os formuladores de politicas agregando conhecimento ao
processo de elaboracéo.

A avaliacdo de politicas, a despeito da existéncia de mdaltiplas correntes de
pensamento, em sua visdo majoritaria, associa-se a ideia de acompanhamento de
desempenho, mensuragdo de resultados e aferi¢éo de impactos.

O controle, por sua vez, pode ser compreendido sob quatro perspectivas: o controle

gerencial, o controle interno, o controle externo e o controle social (TCU, 2020b, p.
16).

Ou seja, das defini¢des acima podemos deduzir que a andlise de politicas faz parte de
trabalhos de natureza ex-ante, voltados para a formulacdo de politicas. A avaliacdo de politicas
seriam trabalhos de natureza concomitante e ex-post, realizados durante a execucao e na
apuracdo do desempenho/efeito do programa e/ou projeto. Por sua vez, 0s controles seriam
trabalhos realizados em todas as fases da politica, sendo diferenciadas pelos seus responsaveis,
que seriam gestores ou avaliadores internos ou por instituicdes externas oficiais ou privadas.

Dos controles, vale destaque para o conceito de controle externo oficial, por sua amplitude:

O controle externo, em que pese a possibilidade de colaboragdo com todos os tipos
de controle, realiza auditorias externas e meta-avaliagbes; analisa a qualidade, a
completude, a tempestividade e a confiabilidade de informagdes prestadas; analisa o
desempenho do portfélio de politicas; bem como verifica aspectos qualitativos como
a relevancia, a utilidade e a coeréncia das intervencdes para o tratamento dos
problemas publicos. Busca, portanto, oferecer seguranca para as partes interessadas
sobre as informagdes prestadas pela gestdo, de forma independente desta (TCU,
2020b, p. 16, grifo nosso).

31 Intervengdes publicas sdo acBes governamentais voltadas ao tratamento de questdes especificas de interesse
publico, as quais se manifestam por meio de instrumentos como estratégias, politicas nacionais, planos, programas,
projetos, processos, agdes, regulamentacdes e outros. Uma politica publica, em geral, € implementada por meio de
um conjunto coordenado e coerente de intervengdes que, juntas, buscam alterar uma realidade. Aqui cabe ressaltar
que as intervengdes podem ser feitas tanto com o uso de recursos orgamentarios quanto mediante incentivos outros,
como no caso dos gastos tributarios. Na administracdo publica federal brasileira coexistem, instrumentos
tradicionais — como implementacdo por gestdo direta e por uso de incentivos econdmicos, e iniciativas para
implementar politicas por gestao indireta, mediante convénios, contratos e concessdes de uso (COSTIN; 2005,
SOUZA; 2001, TORRES; 2007) — e instrumentos mais recentes — como transferéncias fundo a fundo (OLLAIK;
MEDEIROS, 2011).
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O TCU ressalta que este referencial ndo quer criar um novo método de avaliar politicas
ou aplicar auditoria operacional, porque para ambas existem diversas metodologias
disponibilizadas®, ao invés disso, busca-se orientaces de apoio aos auditores, com matrizes
de planejamento padrdo com um ndcleo comum de questdes (TCU, 2020b). Dessa forma, define

0 objetivo do referencial:

O objetivo especifico deste Referencial de Controle de Politicas Publicas é estabelecer
uma estrutura de critérios comuns que possam compor um modelo para avaliar o nivel
de maturidade de politicas publicas, orientando e sistematizando a¢Ges de controle, de
modo a contribuir para a melhoria do desempenho e dos resultados das politicas
pUblicas, por meio do aprimoramento de seu processo de formulacéo, implementagéo
e avaliagéo (TCU, 2020b, p. 16).

Por fim, fechando a primeira parte da Contextualizacdo, é sugerido a forma de
utilizacdo do referencial como instrumento de apoio aos trabalhos que envolvem politicas
publicas, consolidando um conjunto de conhecimentos, boas préticas, critérios de auditoria,
questdes e itens de verificacdo que podem ser utilizados em situagbes concretas, sem substituir
o0s demais documentos técnicos existentes (TCU, 2020b).

No segundo capitulo intitulado Referencial de Controle € apresentado uma visao geral
do processo de formulacdo, implementacdo e avaliacdo de politicas publicas, também
conhecido como ciclo de politicas publicas, agrupados em denominados Blocos de Controle

que irdo orientar as auditorias (TCU, 2020b). Sobre isso:

Para estruturacdo deste Referencial de Controle de politicas publicas adotou-se uma
adaptacdo do modelo de processo, conhecida como ciclo de politicas publicas,
segundo o qual as politicas podem ser formuladas, implementadas e avaliadas por
meio de uma sequéncia de etapas e fases.

A cada uma das fases do ciclo foi associado um bloco de controle contendo
informacdes essenciais para o planejamento e execucdo de acBes de controle
envolvendo politicas publicas. Ao longo das préximas se¢des serdo apresentados e
detalhados cada um dos elementos que comp8em esses blocos (TCU, 2020b, p. 16,
grifo nosso).

Sobre esse modelo de processo de ciclo de politicas publicas adotado pelo referencial
de controle:

Os Modelos Processuais partem do pressuposto de que ndo é possivel se estudar a
“substancia” de uma politica publica, sendo necessario parti-la em seus processos
constituintes. Esses processos podem ser agregados em fases, tais como a de
planejamento, implementacgéo e avaliacdo. Desse modo, os defensores desse modelo

32 Nao s6 pelo TCU, mas por outros organismos nacionais e internacionais como a Intosai, a OCDE, o Banco
Mundial, o Ipea, a ONU, o Tribunal de Contas Europeu, o GAO e outros (Brasil; TCU, 2020b).
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consideram que a forma como uma politica pdblica é formulada ou implementada
pode ser diferente da concepgdo original da politica, determinando seu sucesso ou
fracasso.

E interessante ressaltar que o modelo mais em voga prevé fases como: a) identificagio
de problemas, em que as demandas para o Estado sdo manifestas; b) a constituicéo de
uma agenda; c¢) a formulacdo de propostas; d) a legitimagdo, que muitas vezes se
relaciona com a transformacdo de uma proposta em lei; €) a implementacdo de
politicas; f) a avaliacdo de politicas (Dye apud Baptista, 2012, p. 51).

Baptista acresce ainda que:

O desenho do Estado Brasileiro também possui influéncias desse modelo, porquanto
as atividades de gestdo sdo concebidas como um ciclo e divididas entre 6rgdos de
planejamento (no governo federal, exercidas majoritariamente pelo Ministério do
Planejamento, Orcamento e Gestdo), implementacdo (0os ministérios e 6rgdos de
execucdo) e avaliagcdo (que inclui o Tribunal de Contas da Unido, o Instituto de
Pesquisa Econdmica Aplicada e unidades nos préprios 6rgdos executores) (Baptista,
2012, p. 51, grifo nosso).

Neste referencial é adotado o ciclo de politicas publicas em trés estagios: formulacéo,
implementacdo e avaliacdo, com suas respectivas fases. O estagio de formulacdo, onde séo
analisados os problemas e intervencdes das acOes governamentais, possui as seis fases

seguintes:

a) diagnéstico do problema, que diz respeito a identificacdo do problema, sua
delimitacdo e caracterizacdo, identificacdo de publico alvo e de possiveis causas,
efeitos e formas de tratamento;

b) formacao da agenda publica, isto é, a escolha do conjunto de problemas ou temas
considerados merecedores de intervencao publica;

c) desenho da politica publica, que contempla a caracterizacdo da politica com base
em modelo légico que explicita, entre outras coisas, seus objetivos, produtos,
atividades, resultados e impactos;

d) analise de alternativas, que se desenvolve por meio de escrutinios formais ou
informais das consequéncias do problema e confronta aspectos como custos-
beneficios e custo-efetividade de cada alternativa disponivel para apoiar o processo
de tomada de deciséo; e

e) tomada de deciséo, que representa 0 momento em que 0s interesses dos atores sao
equacionados e as intengdes (objetivos e métodos) de enfrentamento de um problema
sdo explicitadas (TCU, 2020b, p. 26).

J& o estagio de implementacdo, que sdo todas as acdes gestdo dos processos, finangas

e operacOes necessarias para a execucdo da politica publica, possui as trés fases seguintes:

a) estruturacdo da governanca e gestdo, que envolve a definicdo das estruturas de
governanca, de gestéo de riscos e controles internos, de monitoramento e de avaliagdo
da politica publica, bem como do plano de implementacédo

da politica (business case), dos processos e operagdes necessarios ao seu
funcionamento;
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b) alocacao e gestdo de recursos orcamentarios e financeiros, que envolve, entre
outras coisas, a identificacdo das fontes de financiamento e a disponibilizacdo
tempestiva de créditos orcamentarios e recursos financeiros necessarios a
implementacdo da politica pablica; e

c) operacgdo e monitoramento, que é 0 momento em que regras, rotinas e processos
sdo convertidos de intences em a¢des e no qual se produzem os resultados concretos
da politica puablica (TCU, 2020b, p. 26).

Por fim, o estagio de avaliacdo, que pode ocorrer nas fases anteriores e apds seu

encerramento, é formado pelas duas fases seguintes:

a) avaliacdo que diz respeito ao processo de julgamento deliberado sobre a validade
de propostas para a acdo publica ou inacdo, bem como sobre o sucesso ou falha de
intervencdes executadas, podendo resultar em continuidade do curso de agdo, em
revisdo da concepgao, mudangas no curso de implementag&o ou, até mesmo, indicago
de necessidade de extin¢do da politica publica; e

b) extincdo, que ocorre quando o problema que originou a politica é percebido como
resolvido; os programas, as leis ou as a¢Bes que ativavam a politica pdblica sdo
percebidos como ineficazes; ou o problema, embora ndo resolvido, perdeu
progressivamente importancia e saiu das agendas politicas e formais (TCU, 2020b, p.
27).

Todo os conceitos expostos até aqui, servirdo para a compreensao da aplicacdo dos
procedimentos seguintes de avaliacdo da politica publica, utilizando a estratégia de definicéo
de escopo de auditoria estruturado em 7 Blocos de Controle baseados nos estagios e fases do
ciclo de politicas publicas apresentado (TCU, 2020b).

Cada bloco de controle contém um conjunto de boas praticas, questdes e subquestfes
de auditoria, uma matriz de planejamento, uma lista sugerida de itens de verificacdo; uma
proposta de quadro-resumo; e uma lista de potenciais critérios de auditoria (TCU, 2020b).

Portanto, de acordo com cada bloco de controle é elaborado um escopo de auditoria
com 0s seus respectivos papéis de trabalho, todos disponibilizados na internet para orientar 0s
trabalhos técnicos. Todo o exposto é referéncia técnica para utilizacdo, de acordo com o escopo
definido, para a realizacao da avaliacdo de politicas publicas financiadas.

Segue abaixo uma ilustracdo das fases dos processos sujeitos a avaliacdo elaborado
pelo TCU, visando a maior nocéo das intercalacBes entre os ciclos de politicas publicas que

formaram os blocos de controle:
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Figura 6 — Blocos de Controle de Politicas Publicas do TCU
FORMULACAO AVALIACAC

L. Diagnastico do problema IL Andlise de altemivas
& formacao da agenda e tomada de deci=ao

lIL Desenho & institucionalizacao
da politica publica VI Avaliagio
da politica
I T
IMPLEMENTACAO
V. Alocacao e gestao de

recursos orgamentanos e
financeirnos

VL Operacac & montcramento

Fonte: Referencial de Controle de politicas pdblicas do TCU. (TCU, p.28)

Por fim, sdo essas as principais fontes de referéncia na avaliagdo de politicas publicas
a serem sistematizadas na proposta de interversdo deste trabalho, mas ndo sdo 0s Unicos
documentos técnicos de consulta. Segue outros documentos, nesse mesmo padrdo, que
compdem as referéncias de consulta deste trabalho:
= Manual de metodologia para a Avaliagdo da Execucdo de Programas de
Governo, da Controladoria-Geral da Unido — CGU;
= Avaliagdo de politicas publicas: guia pratico de analise ex ante (volume 1), do
Instituto de Pesquisa Aplicada — IPEA,;
= Avaliagdo de politicas publicas: guia préatico de analise ex post (volume 2), do
Instituto de Pesquisa Aplicada — IPEA.
Vale destacar também o trabalho publicado pela Secretaria do Tesouro Nacional

(STN) que apresenta um e-book®® com teorias e técnicas econdmicas aplicadas a busca da

33 E-book Avaliacéo da Qualidade do Gasto Publico e Mensuragdo da Eficiéncia da STN. O objetivo do trabalho
desenvolvido pela STN é fomentar a cultura permanente de avaliacdo desses gastos no ambito do Setor Publico, a
gual inclui o monitoramento, a mensuragédo dos resultados e a analise de impactos das politicas publicas, em estreita
relagdo com sua missdo institucional, "Gerir as contas publicas de forma eficiente e transparente, zelando pelo
equilibrio fiscal e pela qualidade do gasto publico". Disponivel em:
https://www.tesourotransparente.gov.br/publicacoes/avaliacao-da-qualidade-do-gasto-publico-e-mensuracao-da-

eficiencia/2015/30 . Acesso em: 30/09/2023.



https://www.tesourotransparente.gov.br/publicacoes/avaliacao-da-qualidade-do-gasto-publico-e-mensuracao-da-eficiencia/2015/30
https://www.tesourotransparente.gov.br/publicacoes/avaliacao-da-qualidade-do-gasto-publico-e-mensuracao-da-eficiencia/2015/30
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melhoria da qualidade do gasto publico. Convém ponderar, sem desviar do objeto principal
desse estudo, outras percepcdes da eficiéncia que podemos obter do tema principal, uma visao
macroecondmica por exemplo, onde é importante também entender a importancia da boa gestdo
da divida publica para a reducdo do seu custo de financiamento, permitindo ampliacGes de
outras despesas relevantes, contribuindo para a eficiéncia do gasto publico e da estabilidade
econémica (Boueri; Rocha; Rodopoulos, 2015). Essa fonte sera de bom aproveitamento pelos
Auditores de Controle Externo — Economistas, ao comporem as equipes de multidisciplinares

de avaliagdes, visto que é uma publicacdo especifica da &rea econdmica.
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3 ENQUADRAMENTO E REQUISITOS

3.1 Enquadramento Juridico e Competéncias dos Tribunais de Contas

O Brasil € um pais que carrega em sua Carta Magna os objetivos fundamentais de
garantir o desenvolvimento nacional e a promogéo do bem-estar de todos®*, para isso se destaca
a utilizacdo do endividamento puablico como recurso financeiro para assegurar niveis
equilibrados de investimentos e de servigos publicos ao povo, assim como mecanismo de
conducéo da politica monetaria (Silva, 2019). Sendo as operacdes de crédito um dos principais
instrumentos de viabilizacdo do desenvolvimento socioeconémico mediante grandes
investimentos em infraestrutura e tecnologia.

Nesse sentido, Loureiro (2023, p. 525) diz que: “O nivel de bem-estar das pessoas € 0
desenvolvimento social e econdmico de um pais sdo diretamente proporcionais a qualidade de
suas politicas publicas”. Portanto, quando falamos de investimentos publicos oriundos de
operacOes de crédito, estamos na verdade tratando de financiamento de Politicas Publicas, de
elevados montantes financiados por meio de empréstimos feitos junto a terceiros, onerados por
encargos e juros, geralmente com amortizacdes a longo prazo. E sobre 0 uso dessa operagao de
crédito, em especial a externa, contratada com organismos multilaterais, a motivacdo dessa
pesquisa.

Sobre isso, Edilberto Lima (2023, p.19) afirma que: “O Brasil precisa urgentemente
melhorar a qualidade de suas politicas publicas”. Esclarecendo ainda a necessidade de avaliagdo

e controle dos gastos publicos pela administracdo pablica:

E fundamental que todas as esferas de governo incluam a avaliacdo, em suas varias
formas e metodologias, como uma das dimensdes para aumentar a equidade e a
eficiéncia da atuacdo governamental (LIMA, 2020). Embora a Emenda & Constituicao
n® 109, de 2021, tenha expressamente previsto a avaliacdo, estabeleceu que esta se
daria na forma da lei, e ela ainda ndo foi aprovada. Passos importantes foram os dois
manuais elaborados pelo governo federal, em 2018, incluindo a avaliacéo ex ante e a
ex post e a criagdo de uma secretaria especifica para realizar avaliacdes, que tem sido
mantida, com altera¢es de nomenclatura e maior ou menor relevancia, pelas ultimas
administracGes (Lima, 2023, p. 19, grifo nosso).

34 Constituicdo Federal do 1988, incisos Il e IV do artigo 3°.



57

E, sobre o processo de avaliagdo de politicas publicas, Lima destaca o papel dos
Tribunais de Contas®, como instituicbes competentes para exercerem a funcio de controle

externo da gestdo publica e de avaliacdo das politicas publicas:

Entre as instituicBes vocacionadas para essa tarefa, os Tribunais de Contas surgem
com destaque, podendo contribuir decisivamente para melhores politicas de educacéo,
salde, saneamento, seguranca publica, protecdo a primeira infancia, entre varias
outras areas de atuacdo do governo. As instituicdes de controle externo dos paises
mais avancados desenvolvem esse trabalho com regularidade, como ilustraremos mais
a frente (Lima, 2023, p. 19, grifo nosso).

As principais competéncias constitucionais designadas ao Tribunais de Contas da
Unido estdo descritas nos incisos | a XI, do art. 71 da Constituicdo Federal de 1988 (CF/1988),
definindo em detalhes a sua funcéo de controle externo exclusiva. Sobre isso, conforme Luiz

Henrique Lima:

O art.71 da CF precisou que o controle externo, a cargo do Congresso Nacional, sera
exercido com o auxilio do TCU, ao qual atribui onze competéncias, sem prejuizo de
outras constantes no proprio texto constitucional (art.33, 81°; art. 72, §1°; art.74, §2°
art.161, paragrafo Gnico), na LOTCU®, na LRF®" e em diversos outros diplomas
legais (Lima, 2015, p. 50).

O Controle Externo possui competéncias e fungdes distintas na CF/1988, uma de
natureza legislativa de competéncia do Congresso Nacional no exercicio da funcdo parlamentar
de julgamento politico, e outra de natureza técnica administrativa dos tribunais de contas no

exercicio da funcdo controladora. Nas palavras do ex-Ministro do Supremo Carlos Ayres Brito:

Tudo fica mais claro quando se faz a distincéo inicial entre competéncias e fungéo. A
funcdo de que nos ocupamos é a mesma, pois outra ndo € sendo o controle externo.
As competéncias, no entanto, descoincidem. As do Congresso Nacional estdo
arroladas nos incisos 1X e X do art. 49 da Constituicdo, enquanto as do TCU séo as
que desfilam pelas compridas passarelas do art. 71 da mesma Carta Magna. Valendo
anotar que parte dessas competéncias a Corte Federal de Contas desempenha como
forma de auxilio ao Congresso nacional, enquanto a outra parte sequer é exercida sob
esse regime de obrigatoria atuagdo conjugada (Brito, 2005).

E, ainda, neste sentido, quanto a julgar as contas, para 0 ex-Ministro Ayres Brito sdo

distintas as atribuigdes:

35 Também denominados de Entidades de Fiscalizacdo Superior (EFS) da area publica, termo utilizado
internacionalmente.

36 | ei n° 8.443, de 16/07/1992. DispGe sobre a Lei Organica do Tribunal de Contas da Unido (LOTCU).

37 Lei Complementar n°® 101/2000. Lei de Responsabilidade Fiscal.
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N&o que a funcdo de julgamento de contas seja desconhecida das Casas Legislativas®®.
Mas é que os julgamentos legislativos se ddo por um critério subjetivo de
conveniéncia e oportunidade, critério, esse, que é forma discricionaria de avaliar fatos
e pessoas. Ao contrario, pois, dos julgamentos a cargo dos Tribunais de Contas, que
sO podem obedecer a parametros de ordem técnico juridica; isto é, pardmetros de
subsuncdo de fatos e pessoas a objetividade das normas constitucionais e legais.
(Brito, 2005, grifo nosso)

Importa esclarecer que os tribunais de contas ndo sdo érgdos integrantes do Poder
Legislativo, apesar estarem no capitulo referente ao Poder Legislativo da CF/88, até mesmo por
terem entre suas atribuicfes a capacidade de realizar por inciativa prépria inspecbes ou
auditorias dos Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario. Explica, o ex-Ministro Ayres Brito:

Feita a ressalva, comeco por dizer que o Tribunal de Contas da Uniéo ndo ¢é 6rgdo do
Congresso Nacional, ndo é 6rgao do Poder Legislativo. Quem assim me autoriza a
falar é a Constituicdo Federal, com todas as letras do seu art. 44, litteris: "O Poder
Legislativo é exercido pelo Congresso Nacional, que se comp6e da Camara dos
Deputados e do Senado Federal" (negrito a parte). Logo, o Parlamento brasileiro
ndo se compde do Tribunal de Contas da Unido. Da sua estrutura organica ou formal
deixa de fazer parte a Corte Federal de Contas 0 mesmo é de se dizer para a dualidade
Poder Legislativo/Tribunal de Contas, no ambito das demais pessoas estatais de base
territorial e natureza federada (Brito, 2005).

A CF/1988 e diversas outras normas infraconstitucionais ampliaram substancialmente
o0 campo de agdo das auditorias do Tribunal de Contas da Unido> além das prestacdes de contas,
autorizando a fiscalizacdo de temas especificos, como o resultado da gestdo fiscal,
monitoramento do endividamento pablico e a avaliagdo de politicas publicas.

Diante disso, evidencia-se a significancia e relevancia da independéncia institucional
da atuacdo dos Tribunais de Contas, e do imprescindivel exercicio de controle substancial da

gestdo publica, de acordo com 0s ensinamentos abaixo:

Os Tribunais de Contas dispdem de instrumentos eficientes para evitar 0 mau uso do
dinheiro publico, como os alertas a que se refere o artigo 59, § 1° V, da Lei de
Responsabilidade Fiscal, com os quais informam os gestores sobre ultrapassagem de
limites de gastos e endividamento, indicios de irregularidades e outros que possam
comprometer a boa gestdo das contas publicas. Atualmente tem sido intensificado seu
uso, mostrando essa importante acdo de natureza preventiva, seguramente a melhor
forma de evitar a ma gestéo das contas publicas. (Conti, 2019, p.320).

B A Constituicdo de 1988 deixa claro que é da competéncia exclusiva do Congresso Nacional "julgar anualmente
as contas prestadas pelo Presidente da Republica e apreciar os relatorios sobre a execucéo dos planos de governo”
(inciso X do art. 49). (Brito, 2005)

39 Que devido ao Principio da Simetria constitucional do art. 75 da CF/1988 se estende a todos os tribunais de
contas do pais.
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Sobre isso, afirma Scaff (2014, p. 3179), que: “Os institutos juridicos ndo teriam
nenhuma importancia se ndo tivessem por funcao regular condutas humanas em proveito da
convivéncia harmonica em sociedade”. Por fim, o estudo do endividamento é vinculado a
diversos conceitos de suma importancia, como sustentabilidade financeira, justica

intergeracional, desenvolvimento sustentavel, entre outros.

3.1.1 Delimitacdo do controle externo diante da avaliagdo da politica publica

O contexto de atuacdo institucional sobre a avaliacdo da politica publicas pede o
esclarecimento dos limites da acdo do controle externo, exercido pelas Cortes de Contas, diante
das decisdes politicas que definem os objetivos e direcbes a serem seguidos pela politica
publica.

Ressaltamos a distin¢do conceitual de avaliacdo e controle de politicas publicas pelo
Tribunal de Contas da Unido (TCU), considerando a corte federal como a referéncia para o

sistema de controle externo nacional*’:

A avaliacdo de politicas, a despeito da existéncia de mdltiplas correntes de
pensamento, em sua visdo majoritaria, associa-se a ideia de acompanhamento de
desempenho, mensuragéo de resultados e aferigdo de impactos.

O controle, por sua vez, pode ser compreendido sob quatro perspectivas: o controle
gerencial, o controle interno, o controle externo e o controle social (TCU, 2020b,
p.16).

E ainda, sobre a avaliacdo de politicas publicas, conforme a Normas de Auditoria do
Setor Plblico — NBASP 9020*, que trata desse tema do Instituto Rui Barbosa (IRB), que
estabelecer como requisitos bases da analise o seguinte:

A avaliagdo de politica publica é um exame que objetiva avaliar a utilidade dessa
politica. Ela analisa seus objetivos, implementacdo, produtos, resultados e
impactos o mais sistematicamente possivel, mede seu desempenho visando avaliar
sua utilidade. (IRB, 2021, p.7, grifo nosso).

Ou seja, a avaliacdo de politicas publicas proposta para os tribunais de contas, e
defendida por esse estudo, ndo tem por objetivo envolver os estagios decisorios da politica
publica de competéncia da gestdo da Administragdo Publica, sendo o interesse especifico pela
execucao dos projetos ou programas. O ciclo de politicas publicas envolve cinco estagios, que
sdo: (1) Construcdo de agenda; (2) Formulacdo da politica; (3) Processo decisério; (4)
Implementacéo; (5) Avaliacéo.

40 Aqui ressaltamos o Principio da Simetria Constitucional do sistema disposto no art. 75, da CF/1988.
41 Analisada com detalhes no capitulo 4, subcapitulo 4.4.1.
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A prépria NBASP 9020 se preocupa com possiveis conflitos entre poderes quanto a
competéncia do 6rgao de controle externo para avaliar as decisfes do gestor publico quanto a
execucao da politica, e orienta o seu papel perante as politicas publicas. O objetivo da norma é
fiscalizar de modo neutro e independente as inimeras dimensdes das politicas publicas a fim
emitir parecer sobre sua utilidade (IRB, 2021, grifo nosso).

Esclarecido os objetivos, vale destacar e atualizar outros fundamentos legais que se
entrelacam com a competéncia natural dos tribunais de contas no exercicio da atividade de

avaliacdo de politicas publicas.
As EFS séo atores naturais da avaliagdo de politicas publicas, e, devido ao fato de que
elas ttm a independéncia necessaria, podem desenvolver ou ter acesso ao
conhecimento metodoldgico para a avaliagdo, e, acima de tudo, tém o conhecimento
adquirido de politicas publicas a partir de outros trabalhos realizados. Diferentemente
de outras instituicbes publicas ou privadas, as EFS ndo precisam demonstrar sua

objetividade nem comprovar sua independéncia do governo e de interesses privados
(IRB, 2021, p.11).

Sobre as inovagfes normativas que promovem acdes sobre as politicas publicas, a
recente EC n°® 109/2021 introduziu o 816, no art. 37, da Constituicdo Federal de 1988, que
determinou a realizacdo avaliacdo de politicas publicas e atribuiu a competéncia aos 6rgaos da

administracdo publica para realiza-las:

§ 16. Os 6rgdos e entidades da administracdo publica, individual ou conjuntamente,
devem realizar avaliacdo das politicas publicas, inclusive com divulgagéo do objeto a
ser avaliado e dos resultados alcancados, na forma da lei. (Incluido pela Emenda
Constitucional n° 109, de 2021)

E ainda, a CF/1988, ao dispor sobre os principios da ordem social, no art. 193, caput e
paragrafo unico, destaca o papel planejador do Estado, assegurando a participacao da sociedade
no processo de controle e de avaliacdo das politicas publicas. Aqui ressaltamos o papel dos
tribunais de contas como a instituicdo publica com independéncia e as atribui¢cGes necessarias

para suprir e auxiliar o exercicio do controle social.

Art. 193. A ordem social tem como base o primado do trabalho, e como objetivo o
bem-estar e a justiga sociais.

Paragrafo Unico. O Estado exerceré a funcdo de planejamento das politicas sociais,
assegurada, na forma da lei, a participacdo da sociedade nos processos de formulagéo,
de monitoramento, de controle e de avaliacdo dessas politicas. (Incluido pela
Emenda Constitucional n° 108, de 2020)

Destacamos na norma infraconstitucional o Decreto Federal n® 9.203/2017, que dispde
sobre a politica de governanca da administracdo publica federal direta, autarquica e fundacional,
que no art. 4°, inc. 111, estabelece como diretriz da governanca publica monitorar o desempenho
e avaliar a concepcdo, a implementacdo e os resultados das politicas e das a¢des prioritarias

para assegurar que as diretrizes estratégicas sejam observadas.
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O mesmo Decreto 9.203/2017 ainda prescreve que, sempre que possivel, deve-se
avaliar os custos e beneficios das propostas de criacdo, expansdo ou aperfeicoamento de
politicas publicas (inciso VI do art. 49).

Além disso, a Lei de Acesso a Informagdo (Lei n® 12.527/2011), em seu art. 7°, inciso
VII, alinea ‘a’, estabelece que o acesso a informagdo compreende, entre outros, os direitos de
obter informacdo relativa a implementacdo, acompanhamento e resultados dos programas,
projetos e a¢Bes dos Orgédos e entidades publicas, bem como metas e indicadores propostos.

E ainda, também estabelece, em seu art. 8°, §1°, inciso V, que é dever dos 6rgaos e
entidades pablicas promoverem, independentemente de requerimentos, a divulgacdo em local
de facil acesso, no ambito de suas competéncias, de informacdes de interesse coletivo ou geral
por eles produzidas ou custodiadas e que na divulgacéo das informag6es deverdo constar dados
gerais para 0 acompanhamento de programas, acoes, projetos e obras de 6rgdos e entidades.

Portanto, esse estudo propGe especificamente desenvolver a avaliacdo de projetos ou
programas, financiados por operacdes de crédito externas, na sua execucdo ou implementacéao
pelo tribunal de contas estadual. O Referencial de Controle de Politicas Publicas do TCU
destaca que o estagio de implementacéo envolve a definicdo das estruturas de governanca, de
gestdo de riscos e controles internos, de monitoramento e de avaliacdo da politica publica, bem
como do plano de implementacdo da politica.

A expectativa que esta medida fornega mais transparéncia as acbes executadas no
ambito do projeto, melhore a qualidade dos dados disponiveis sobre os projetos executados,
bem como fortaleca o controle e colaboracdo de organizacGes privadas e publicas, e da

sociedade em geral.

3.1.2 Padrdes Internacionais de auditoria da INTOSAI

E ainda, sobre a regulacdo dos tribunais de contas além da legislacdo nacional,
entrando no campo das normas de referéncias técnicas, € imprescindivel destacar o papel
institucional da Organizagdo Internacional das Entidades Fiscalizadoras Superiores
(INTOSAI)*?, que tem por missdo estabelecer principios e padrdes profissionais reconhecidos

internacionalmente que promovam a credibilidade e a relevancia no desempenho da funcéo da

42 p Organizacao Internacional das Entidades Fiscalizadoras Superiores (INTOSAI) opera como uma organizagao
guarda-chuva para a comunidade externa de auditoria governamental. E uma organizagao ndo governamental com
status consultivo especial junto ao Conselho Econémico e Social (ECOSOC) das Nagdes Unidas. Sede em Viena
— Austria. Disponivel em: https://www.intosai.org/. Acesso em: 07/01/2024.
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auditoria governamental ou pablica, assim como, a exceléncia na aplicacdo da metodologia e
funcionamento das Institui¢cbes Superiores de Auditoria ou Entidades de Fiscalizacdo Superior
— EFS™* da area publica.

Seus pronunciamentos profissionais sdo compostos de trés categorias:

(@) Principios da INTOSAI (INTOSAI-P), formados por Principios fundadores (1-9)
e basicos (10-99);

(b) Padrdes da INTOSAI (ISSAI), que possui principios diversos aplicados a
Auditoria financeira, de desempenho (Operacional**) e Conformidade; e

(c) Orientacdo da INTOSAI (GUID*), com diversas guias de orientacio
organizacional (1900-1999) e outras orientacOes voltadas aos trés tipos de Auditorias
mencionadas e a guias de orientacdo de auditoria de outros assuntos especificos.

Segue figura representativa dos pronunciamentos:

Figura 1 - Pronunciamentos profissionais da INTOSAI

43 EFS ¢ 0 termo mais utilizado no Brasil ao referir-se ao Tribunal de Contas da Unido e aos tribunais de contas
nacionais.

4 A Auditoria de Desempenho € denominada no Brasil de Auditoria Operacional.

4 Traducdo livre: GUID (inglés) significa GUIA (portugués).
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3 Principios da INTOSAI
| INTOSA| Principios Fundadores INTOSAHP 19 |

| INTOSAI Principios Masicos INTOSAHP 10-99 |

Padroes da INTOSAI

| Principics Fundamentais do Setor Publico 15541 100-129 |

| SAl Regusitos Organizecionais 15541 130199 |

ISSAL [ISSAD

Auditornia financeira

Principios da FA
IS5A1 200-259

FA Padries 15541

Auditoria de
dessmipenho

Auditoria de
Conformidade

Outros
COMErOMisS0s

Principios da PA
15541 300-35%%

Principios da CA
155AL AD0-455%

IS5AD G 0-609

Padries PA 1S54

CA Pedrdes 15541

2000-2899 SoAl GO0
3000-3399 4000-4399 : 29
COrientagdo da INTOSAI

Oriertag&o Organizacional SAI GUID 1900-199%

Orientacio de Orientacio de Orientacdo de Outros

Audrtona Financeira auditaria de auditona de COMpPromissos
g Suplementar desemipenho conformadade GLAD 6300-5990
[=] GUID 2900-29%5% suplementar suplementar
E GUID 3900-395959 GO 4900-49599

Guiagio especifica do assunto GUID 5000-5999

Guia GUID SDI-5939

Fonte: INTOSAI/Normas (https://www.issai.org/professional-pronouncements/). Acesso em: 21/10/2023.

Ressaltamos que na categoria de Orientacdes da INTOSAI (GUID), existe uma linha
de Guias de ac&o especifica por assunto (GUID 5000-5999)*¢, com pronunciamentos diversos
contendo diretrizes de auditorias para temas especificos, como: Auditorias de instituicGes
internacionais (GUID-5090), OrientacOes sobre Auditoria de Sistemas de Informacéo (GUID-
5100), Auditoria Ambiental no Contexto das Auditorias Financeiras e de Compliance (GUID-
5201), Desenvolvimento Sustentavel: o papel das EFS (GUID-5202), Orientacfes sobre a
Auditoria da Divida Publica (GUID-5250), Orientacdo sobre auditoria de gestdo de desastres
(GUID-5330), entre outras.

46 Disponivel em: https://www.issai.org/professional-pronouncements/?n=5000-5999. Acesso em: 21/10/2023.
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Outra linha relevante de Guias sdo as GUID 9000-9999, onde se destaca a GUID -
9020 de Avaliagio de Politicas Publicas*’, que define as principais caracteristicas da avaliacio
das politicas publicas, ja traduzida e publicada no Brasil. A GUID-9020 sera objeto de analise
detalhada neste estudo.

Nesse capitulo realizaremos uma analise detalhada da Orientacdes sobre a Auditoria
da Divida Publica (GUID-5250), ainda ndo traduzida, com o objetivo de agregar diretrizes a
metodologia de auditoria do endividamento publico. Infelizmente ainda ndo foi possivel a
traducéo de todas as GUID para o portugués, com a sua respectiva incorporacao pelos tribunais
de contas.

No Brasil, é responsabilidade do Instituto Rui Barbosa (IRB)*® a traducio das normas
internacionais de auditoria da INTOSAI, da respectiva publicacdo das Normas Brasileiras de
Auditoria do Setor Publico (NBASP) e de auxiliar os Tribunais de Contas na implementagéo
destas normas. Assim como, cuidar das a¢6es para aprimoramento na fiscalizacdo das politicas
publicas, inclusive por meio o uso de indicadores, com destaque para o indice de eficiéncia da
gestdo municipal — IEGM e o indice de eficiéncia da gestdo estadual — IEGE*.

Todo o exposto reflete a crescente ampliagdo do campo de atuacdo das EFS no mundo
sobre diversas areas do desenvolvimento humano, social e econdmico, principalmente apds a
fixacdo dos Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel (ODS) pela Organizacdo das Nacdes
Unidas (ONU) em 2015, conhecida como Agenda 2030. Cabendo a INTOSAI a missdo de
coordenar e fortalecer as EFS na promogéo da boa governanca e da responsabilidade.

Os Objetivos de Desenvolvimento Sustentdvel (ODS), com os quais 0s Estados-
Membros da ONU se comprometeram conjuntamente em setembro de 2015,
proporcionam um ambicioso e de longo prazo “plano de agdes para as pessoas, O
planeta e a prosperidade”, para todas as na¢des. A declaragdo sobre os ODS,
"Transformando Nosso Mundo: A Agenda 2030 para o Desenvolvimento
Sustentavel"”, observou que "Nossos Governos tém a principal responsabilidade pelo
acompanhamento e revisdo, nos niveis nacional, regional e global, em relacdo ao
progresso feito na implementagdo dos Objetivos e metas nos proximos quinze anos".
As ISC podem, através de suas auditorias e consistentes com seus mandatos e
prioridades, fazer contribui¢des valiosas para os esfor¢os nacionais para acompanhar

4 Disponivel em: https://www.issai.org/pronouncements/quid-9020-evaluation-of-public-policies/. Acesso em:
21/10/2023.

48 O Instituto Rui Barbosa — IRB é uma associacdo civil criadas pelos Tribunais de Contas do Brasil em 1973 com
0 objetivo de auxiliar os Tribunais no desenvolvimento e aperfeicoamento das atividades dos Tribunais de Contas.

O IRB € conhecido por ser o “brago académico” do Sistema de Controle Externo, por conta dos seus eventos,
semindrios, congressos, revistas técnicas, livros, e por este motivo é que recebeu o slogan de ser A CASA DO
CONHECIMENTO DOS TRIBUNAIS DE CONTAS. Disponivel em: https://irbcontas.org.br/. Acesso em:
21/10/2023.

49 Informac&o disponivel no site do IRB: https://irbcontas.org.br/institucional/. Acesso em: 21/10/2023.
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0 progresso, monitorar a implementacéo e identificar oportunidades de melhoria em
todo o conjunto completo dos ODS e os esforcos de desenvolvimento sustentavel de
suas respectivas nacBes. A INTOSAI tem um importante papel de apoio e
alavancagem a desempenhar nos esforcos nacionais, regionais e globais para
implementar os ODS e acompanhar e rever 0s progressos que sao feitos. No entanto,
para atender as expectativas globais, a INTOSAI deve operar de forma mais integrada
e eficaz™.

E ainda, a nivel nacional, € préatica dos tribunais de contas brasileiros seguirem como
referéncias técnicas e operacionais as Normas de Auditoria do Tribunal de Contas da Uniéo
(NAT), as Normas de Auditoria Governamental (NAG) do IRB®, além das NBASP, e
institucionalmente, as resolugdes organizacionais da Associacdo dos Membros dos Tribunais
de Contas do Brasil — Atricon.

50 Traducdo Livre. Disponivel em: https://www.intosai.org/focus-areas/intosai-un-sdgs. Acesso em: 22/10/2023.

51 As Normas de Auditoria Governamental — NAGs, que também podem ser conhecidas, de logo, como “o livro
verde” da auditoria governamental brasileira, em fun¢io da cor de sua capa, tornam-se um instrumento de
orientacdo e de aprimoramento da atividade de auditoria dos TCs no exercicio da sua misséo constitucional do
controle externo, além de esclarecerem sobre o papel, as responsabilidades, a forma de atuacéo, a abrangéncia dos
trabalhos e a capacitacdo minima requerida para o desempenho dessa importante atividade.

As NAGs, que incluem diretrizes fundamentais para a realizacdo de auditorias contabeis, operacionais e de
cumprimento, estdo divididas em quatro grupos de normas, a saber:

NAG 1000 — Normas Gerais;
NAG 2000 — Relativas aos Tribunais de Contas;
NAG 3000 — Relativas aos Profissionais de Auditoria Governamental;

NAG 4000 - Relativas aos Trabalhos de Auditoria  Governamental.  Disponivel em:
https://irbcontas.org.br/biblioteca/normas-de-auditoria-governamental-nags/. Acesso em: 22/10/2023.
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4 FISCALIZACAO DE OPERACOES CREDITO EXTERNO

As fiscalizacOes das operacdes de crédito externo envolvem duas abordagens distintas,
que necessariamente ndo precisam se interrelacionarem, que sdo a auditoria da divida publica e
a auditoria da execucao da operagdo de crédito. Os dois procedimentos de auditoria podem ser

aplicados em um mesmo trabalho de auditoria.

4.1 Fiscalizacdo do Endividamento Publico e operacdes de crédito no Brasil

A fiscalizacdo da divida e do endividamento publico brasileiro é basicamente realizada
mediante 0 acompanhamento do cumprimento de metas de resultados entre receitas e despesas
e a obediéncia a limites e condic¢des legais de gestdo fiscal da Unido, Estados, DF e Municipios
pelos tribunais de contas brasileiros. Sendo que as operac6es de crédito sdo analisadas dentro
do contexto das dividas, geralmente sendo, quando muito, classificadas de acordo com a origem
do recurso em internas e externas, sem o detalhamento de sua utilizacdo e vinculacdo com a
politica publica.

Entretanto, com a crescente expansao da atuacdo do sistema de controle externo no
Brasil para trabalhos voltados ao controle de politicas publicas, nasce a necessidade de ampliar
os trabalhos de avaliacdo da qualidade dos gastos publicos. Isso seria de enorme relevancia para

o0s gastos financiados por operagdes de crédito. Sobre isso, afirma Silva:

E possivel afirmar que o avango institucional das Cortes de Contas Subnacionais na
fiscalizacdo da qualidade do gasto publico, levando-se em consideracdo a eficacia, a
efetividade, a eficiéncia e a economicidade no uso dos recursos publicos, ainda nao
repercutiu positivamente na fiscalizagdo do endividamento publico e da gestdo dos
riscos fiscais decorrentes da sua insustentabilidade (Silva, 2019, p. 658-659).

A busca da eficiéncia na aplicacdo dos recursos oriundos de operagdes de crédito
externo, pelo aspecto da execucdo financeira, perpassa obrigatoriamente pelo vasto campo do
debate da qualidade do gasto publico, bem como pela procura da melhor técnica de mensuracao
dessa eficiéncia.

Esse estudo busca exatamente iniciar a sistematizacdo do conhecimento necessario
para entrelagar a avaliacdo da qualidade do gasto publico com os recursos financiados por
operacOes de crédito externo. Isto é relevante muito em funcdo de todas as caracteristicas que
envolvem o resultado da aplicagdo do empréestimo, como retorno/desempenho do investimento,
custos do capital, avaliagdes da sustentabilidade da divida, longos prazos de amortizagdes e 0

impacto intergeracional.
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Em resumo, a proposta € inserir na fiscalizacdo do endividamento publico a avaliagédo
continua da qualidade do gasto publico pago, mensurando o resultado e impacto
socioecondémico da politica publica financiada, tornando transparente os objetivos da acéo
governamental e sua continuidade. No caso das operacGes de crédito, a avaliacdo da politica
publica proposta sera delimitada sobre o programa ou projeto financiado, considerando a
amplitude que possuem as politicas, buscando avaliar sua respectiva participacao.

A seguir apresentaremos 0s aspectos legais e regulatérios que fundamentam a atuagao
dos tribunais de contas brasileiros na fiscalizacdo do endividamento publico.

4.1.1 Sobre o Controle Externo da Divida Publica no Brasil

O Controle Externo da gestdo da divida publica é atribuicdo técnica do Tribunal de
Contas da Unido, a nivel federal, e dos Tribunais de Contas dos Estados e DF, a nivel dos
Estados e municipios. Essa competéncia é dita técnica por esta prevista no rol dos incisos do
art. 71 da CF/1988, especificamente ao apreciar as Contas de Governo dos chefes do Poder
Executivo. Isto decorrer principalmente por ser a divida publica um tema de fundamental
importancia para a avaliagdo da gestao fiscal do governo.

Quanto aos aspectos normativos que envolvem o controle administrativo do
endividamento publico, destacamos os principais dispositivos nacionais responsaveis pelo
regramento do assunto e sua vinculagdo com a fiscalizacdo, que sdo a Constituicdo Federal de
1988 e a Lei Complementar n® 101/2000 denominada de Lei de Responsabilidade Fiscal, entre

outros. Nessa linha, Silva escreve:

A CF/88, a Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) e as Resoluc6es do Senado Federal
(RSF) n. 40, de 20 de dezembro de 2001, e n. 43, de 21 de dezembro de 2001, séo 0s
diplomas que atualmente veiculam as regras para o endividamento publico dos entes
subnacionais, enquanto o controle administrativo fica a cargo de diversos 6rgdos de
accountability®?, entre os quais, para a analise que aqui se verificara, interessa a
funco exercida pelos Tribunais de Contas dos Entes Subnacionais. (Silva, 2019, p.
643, grifo nosso)

52 Accountability publica — obrigacdo que tém as pessoas, fisicas ou juridicas, publicas ou privadas, as quais se
tenha confiado recursos publicos, de assumir as responsabilidades de ordem fiscal, gerencial e programatica que
lhes foram conferidas, e de informar a sociedade e a quem lhes delegou essas responsabilidades sobre o
cumprimento de objetivos e metas e o desempenho alcancado na gest&o dos recursos publicos. E, ainda, obrigagdo
imposta a uma pessoa ou entidade auditada de demonstrar que administrou ou controlou os recursos que lhe foram
confiados em conformidade com os termos segundo os quais eles Ihe foram entregues (TCU, 2011). Conforme o
Glossério de Termos do Controle Externo. Disponivel em:
https://portal.tcu.gov.br/governanca/governancapublica/gestao-de-riscos/glossario.htm. Acesso em: 07/01/2024.
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Outras formas de fiscalizacdo da divida publica pelas Cortes de Contas é o
acompanhamento da gestdo fiscal, previsto na Secdo da Fiscalizacdo da Gestao Fiscal do art.
59 da LRF e as fiscaliza¢Ges especificas atribuidas pelas competéncias exclusivas dos tribunais
dispostas no art. 71 da CF/1988. Sobre isso, de acordo com Moutinho e Lochagin:

Ja 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 1V, da LRF, devem auxiliar o Poder Legislativo
na fiscalizacdo do cumprimento dos limites e condicGes para realizacdo de operagdes
de crédito e das providéncias tomadas para recondugdo dos montantes das dividas
consolidada e mobiliaria aos limites estabelecidos.

Neste particular, conforme § 1o 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 concessdo de garantias se encontram acima de 90% dos limites vigentes.
(Lochagin; Moutinho, 2017, p.65)

E, ainda sobre o controle quando exercido em fiscaliza¢des especificas:

Por fim, também no exercicio da fun¢do fiscalizadora, por autorizagdo do inciso IV
do artigo 71 da CRFB/1988, os tribunais de contas podem realizar auditorias e
inspec¢des na gestdo da divida publica. Aliés, essa é 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 gestdo da divida.

De fato, para a fiscalizagdo da gestdo da divida publica — além dos j& referidos
acompanhamento da gestao fiscal e aprecia¢do 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 inspecdes,
de levantamentos e de monitoramentos. (Lochagin; Moutinho, 2017, p.67)

Outra referéncia técnica é emitida pela Secretaria do Tesouro Nacional (STN), que
desde o0 ano de 2004 publica em seu site 0 Manual para Instrucdo de Pleitos (MIP) que
estabelece os procedimentos de instrucéo dos pedidos de verificagao de limites e condicOes para
que Estados, Municipios e empresas estatais possam contratar opera¢fes de crédito, com ou
sem garantia da Unido.

Atualmente o MIP esta na edicdo de n° 2023.08.04, que entre suas instrucées traz as

atribuic@es dos tribunais de contas no Controle Externo da Gestéo da Divida Publica:

2.8 Atribuicdes do Tribunal de Contas (TC):

O TC, seja dos Estados, DF ou dos municipios, € o drgdo de controle externo que
detém a incumbéncia de acompanhar o cumprimento da Lei por parte dos EF (Ente da
Federacdao) sob sua supervisdo. Compete a ele exercer diversas atribuigdes necessarias
para a contratacdo das operacoes de crédito, dentre as quais a analise tempestiva dos
balancos e prestacdes de contas anuais e a verificacdo do cumprimento dos diversos
dispositivos da LRF.

E de sua responsabilidade a emisséo das certiddes exigidas pela RSF 43/2001.
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Compete também aos TC apurar eventuais dendncias e irregularidades que sejam de
seu conhecimento, de maneira a dar cumprimento a adequada instrugdo dos pleitos.
(STN, 2023, p.45)

A STN também disponibiliza aos tribunais de contas e ao publico em geral, consulta
online a todos os documentos relacionados as anélises de operagdes de crédito dos entes da
Federacdo e as de concessao de garantias, por meio do Sistema de Analise da Divida Publica,
Operagdes de Crédito e Garantias da Unido, Estados e Municipios (SADIPEM)®,

Ainda sobre o Controle Externo, vale ressalta que a LRF obriga no §82° do art. 1° a
todos os Entes da Federacdo a obediéncia das normas de financas publicas voltadas para a
responsabilidade na gest&o fiscal, e especificamente no inc. 111 do §3° aos Tribunal de Contas
da Unido, Tribunal de Contas do Estado e, quando houver, Tribunal de Contas dos Municipios
e Tribunal de Contas do Municipio (Brasil, 2000).

No Estado do Para, em obediéncia ao principio da simetria constitucional disposto no
art. 75 da CF/1988, a Constituicdo do Estado do Pard de 1989 (CE/1989) estabelece as
competéncias constitucionais exclusivas do Tribunal de Contas do Estado no art. 116, de
realizacdo de fiscalizacGes especificas da gestdo fiscal e realizacdo de operacGes de créditos
pelo Governo Estadual. Ressaltamos que a fiscalizacdo exercida pelo controle externo nos
municipios é competéncia do Tribunal de Contas dos Municipios, conforme o §1° do art. 71 da
CE/1989 (Parg, 1989).

Por fim, ressaltamos que além do exposto, recentemente foi adicionado a CF/1988,
pela Emenda Constitucional n® 109/2021, no art. 163, o inciso VIII, que lei complementar iria
dispor sobre a sustentabilidade da divida publica. Isso ocorreu com a publicacdo da Lei
Complementar n° 200, em 30.8.2023, que instituiu o regime fiscal sustentavel para garantir a
estabilidade macroecondmica do Pais, criando obrigacdes aos tribunais de contas no processo
de avaliagdo e monitoramento do endividamento publico e da gestéo fiscal®.

Pela importancia dessa inovacao para a apuracao da sustentabilidade da divida, para o
direito financeiro, inserimos um capitulo préprio nesse estudo com a finalidade de obter
referéncias teoricas e técnicas sobre o tema e 0s demais efeitos das modificacdes implementadas
pelo novo regime fiscal sustentavel, conhecido como “Novo Arcabougo Fiscal”, sobre a

fiscalizacdo da divida publica e da gestéo fiscal.

53 Acesso disponivel em: https://sadipem.tesouro.gov.br/sadipem/private/pages/index.jsf. Acesso em: 07/01/2024.

54 Objeto do Informativo Técnico sobre Sustentabilidade da Divida: Andlise das Novas Normas de Controle Fiscal
com a publicagdo da Lei Complementar n® 200/2023 — Novo Arcabougo Fiscal ou Regime Fiscal Sustentavel.


https://sadipem.tesouro.gov.br/sadipem/private/pages/index.jsf
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A seguir uma analise técnica independente do Guia de Orientacdo sobre a Auditoria
da Divida Pablica da INTOSAI buscando apresentar os procedimentos padrdes de auditoria

aceitos internacionalmente, ainda néo traduzido e incorporado no Brasil pelo IRB.

4.1.2 OrientagBes sobre a Auditoria da Divida Publica (GUID-5250)%

Este pronunciamento profissional da INTOSAI, da categoria GUID tem por objetivo
orientar as Entidades de Fiscalizagdo Superior (EFS) na auditoria da divida publica, aplicando
os principios fundamentais de auditoria da ISSAI 100° em todas as fases das Auditoria
Financeira, de Desempenho (Operacional) e de Conformidade, a fim de produzir relatérios de
auditoria de qualidade benéficos para a gestdo da divida publica e boa governanca (GUID-
5250).

Faremos uma resenha dos pontos principais da orientacdo e da estrutura da guia,
visando catalogar as melhores diretrizes da auditoria da divida publica (DP), de acordo com o
escopo e tipo de auditoria a realizar. Alertamos que essa analise ndo substitui e/ou desobriga a
leitura completa da GUID-5250 pelos auditores. Ratificamos ainda, que estda GUID n&o foi
traduzida para o Brasil pelo IRB e sua importancia neste estudo é demonstrar que ja existe um
padrdo orientativo préatico e tedrico minimo para auditorias de DP.

A GUID-5250 foi estrutura em trés sec@es: I. Antecedentes, Il. Divida Publica e Gestao
da DP e Ill. Auditoria da Divida Publica. E, dois apéndices, um com Indicadores de Divida e
outro com Exemplos préticos.

Na primeira secdo (l. Antecedentes), destaca na Introducdo que 0s guias nao sao
obrigatdrios, e ndo dispensam a consulta da ISSAI 100 e que abrangem os trés tipos de
auditoria: financeira, de desempenho e de conformidade, da INTOSAI. Para o Escopo, 0 guia
destaca questdes especificas da DP que precisariam ser consideradas ao conduzir auditorias,
assim como fornece orienta¢fes adicionais sobre como tais questdes podem ser abordadas
usando auditoria financeira/de desempenho/conformidade e ndo contém quaisquer requisitos

adicionais para a realiza¢do da auditoria.

% Toda a secdo foi baseada em uma traducéo livre das versGes em inglés e espanhol feita pelo autor da GUID -
5250 - Guidance on the Audit of Public Debt. Disponivel em: https://www.issai.org/pronouncements/guidance-
on-the-audit-of-public-debt/. Acesso em: 30/09/2023

56 NBASP 100 - Principios Fundamentais de Auditoria do Setor Publico, que é a traducéo realizada pelo Tribunal
de Contas da Unido para o portugués da ISSAI 100- Fundamental Principles of PublicSector Auditing, que foi
incorporada a estrutura das Normas Brasileiras de Auditoria do Setor Pdblico no ano de 2017.
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Vale um esclarecimento nesse ponto para o leitor que ndo possui familiaridade com a
técnica de realizacdo de auditorias governamentais sobre as questfes de auditoria, que sdo
definidas como linhas de abordagens ou diretrizes para alcanca o (s) objetivo (s) da auditoria®’.
As questdes de auditoria representam o detalhamento do objetivo, envolvendo o alcance da
auditoria e determinando os limites do trabalho (TCU, 2011).

E ainda, sobre o Papel das EFS, o guia invoca os principios orientadores das Nac6es
Unidas sobre DP e os Direitos Humanos que insiste com os Estados a realizar auditorias
periodicas da divida publica, almejando a transparéncia e a responsabilizacdo na gestdo dos

recursos e na decisdo de futuros empréstimos. E declaram as UNCTDA®®:

Uma instituicdo de auditoria deve realizar auditorias independentes, objetivas,
profissionais, oportunas e periédicas das suas carteiras de divida para avaliar
guantitativa e qualitativamente as obrigacbes recentemente contraidas. As
conclus@es de tais auditorias devem ser divulgadas para garantir a transparéncia e a
responsabilizacdo na gestdo da divida. As auditorias também devem ser realizadas a
niveis subnacionais (GUID-5250, grifo nosso).

E conclui a secdo realcando o papel das EFS na promocao de principios e boas préaticas
na gestdo da DP, considerando sua autoridade legal. E ainda, podem estimular de acordo com
o tipo de auditoria, a:

a. Auditoria Financeira:

» Promover estratégias sélidas de divida piblica e praticas de gestdo de risco;

* Incentivar politicas completas e aprimoradas de relatorios e divulgagido de dados da
DP.

b. Auditoria de Desempenho:

* Comentar sobre as implicagdes fiscais e econdmicas: As EFS podem realizar

analises independentes, com base na divida quantitativa e qualitativa e nas
informacdGes relacionadas com a divida® divulgadas, para promover uma melhor

0 objetivo deve ser entendido como a questdo fundamental de auditoria a ser respondida, embora deva ser
expresso de forma declarativa, e ndo de questionamento. Representa o propdsito da auditoria — porque e para que
ela sera realizada — sendo o principal elemento de referéncia para o trabalho em todas as fases (planejamento,
execucio e relatorio). E o objetivo que determina a natureza (regularidade ou operacional) e o tipo de auditoria e
condiciona a delimitagdo do escopo e a metodologia a ser adotada. A depender de sua abrangéncia, deve ser
desdobrado em tantas questdes de auditoria quantas sejam necessarias para respondé-lo (TCU, 2011, p. 44).

58 Principios da UNCTAD (Conferéncia das NacBes Unidas sobre Comércio e Desenvolvimento) sobre a
promogéo de empréstimos e  empréstimos  soberanos responsaveis. Disponivel em:
https://unctad.org/system/files/official-document/gdsddf2012miscl_en.pdf. Acesso em: 23/10/2023.

%9 A crise financeira internacional dos Gltimos anos, e os elevados défices fiscais e niveis de divida associados em
muitos paises, sublinharam a importancia de estatisticas fiaveis e oportunas sobre a divida publica geral e, mais
amplamente, sobre a divida do sector publico como um elemento critico na gestdo fiscal e possivelmente
sustentabilidade externa. Os materiais de orientagdo que visam melhorar a qualidade e a atualidade das principais
estatisticas sobre a divida publica de um pais, que sdo um elemento critico para avaliar a sustentabilidade fiscal
de um pais, podem ser encontrados em:


https://unctad.org/system/files/official-document/gdsddf2012misc1_en.pdf
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gestdo da DP e melhorar a compreensdo das implicacBes atuais e futuras dos
compromissos publicos. e de sustentabilidade fiscal;

* Reduzir a vulnerabilidade fiscal do governo através da promogdo de melhores
praticas em politicas de gestdo da divida publica (PDM), incluindo a geragdo
apropriada de informagdo e a utilizagdo de indicadores necessarios na anlise;

* Incentivar os governos a concentrarem-se mais na monitorizagdo da vulnerabilidade
e a darem alta prioridade a gestao de riscos e a producéo e publicacdo de informacéo
financeira de qualidade;

* Desempenhar um papel ativo na protecdo da situacdo financeira dos governos,
ajudando a garantir a existéncia de praticas s6lidas e robustas em matéria de divida
publica.

C. Auditoria de conformidade:

* Promover praticas sélidas de gestdo da divida através do funcionamento de um
quadro juridico para DP que estabeleca os processos necessarios de governacao,
auditoria, elaboragao de relatorios e responsabilizagdo (GUID-5250).

A segunda secéo (I1. Divida Publica e Gestdo da DP) afirma que ndo desenvolveu uma
definicdo de DP, ao invés disso, identifica varios elementos da DP e organismos publicos que
podem contrair DP. Esclarece a autonomia dos paises para reportar a sua DP de acordo com

suas normas legais. E, complementa:

Geralmente, a DP inclui, entre outros, passivos internos e externos, e outros
compromissos incorridos diretamente por érgdos publicos. Estes incluem titulos,
empréstimos bancarios, arrendamentos de longo prazo, garantias, emissdes de moeda
nacional, receitas de esquemas de poupanca publica, empréstimos de governos
estrangeiros e organismos internacionais, responsabilidades com pens@es e cuidados
de saude e contas a pagar (GUID-5250).

Ainda nessa secdo define o que é gestdo da divida publica, como sendo:

O processo de estabelecimento e execugdo de uma estratégia de gestdo da divida do
governo, a fim de obter o montante necessario de financiamento ao menor custo
possivel no médio e longo prazo, consistente com um grau de risco prudente (GUID-
5250).

Assim como as metas e objetivos do governo com a gestdo da DP:

« Atender as necessidades de financiamento do governo;
« Contrair empréstimos ao menor custo possivel no médio e longo prazo;
* Manter um grau prudente de risco na carteira de divida; e,

» Cumprir quaisquer outros objetivos que o governo possa ter estabelecido, tais como
desenvolver e manter um mercado eficiente para titulos de divida publica (GUID-
5250).

https://www.imf.org/external/Pubs/FT/GFS/Manual/2014/gfsfinal.pdf. Acesso em: 07/01/2024.

http://ec.europa.eu/eurostat/documents/3859598/7203647/KS-GQ-16-001-EN-N.pdf/5cfae6dd-29d8-4487-80ac-
37f76cd1f012. Acesso em: 07/01/2024.



https://www.imf.org/external/Pubs/FT/GFS/Manual/2014/gfsfinal.pdf
http://ec.europa.eu/eurostat/documents/3859598/7203647/KS-GQ-16-001-EN-N.pdf/5cfae6dd-29d8-4487-80ac-37f76cd1f012
http://ec.europa.eu/eurostat/documents/3859598/7203647/KS-GQ-16-001-EN-N.pdf/5cfae6dd-29d8-4487-80ac-37f76cd1f012
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Conclui, afirmando que as EFS podem realizar auditorias Financeiras, de Desempenho
e de Conformidade sobre o objeto da DP. As auditorias realizadas e os procedimentos de
comunicagdo dependem do mandato legal estabelecidos no pais (GUID-5250).

A terceira secdo (I1l. Auditoria da DP) fornece aos auditores orientacdes especificas
sobre os assuntos a serem considerados ao realizar auditorias financeiras, de desempenho e de
conformidade da DP. Porém, alerta de imediato que a GUID n&o se destina a suprir todos 0s
itens necessarios para realizar uma auditoria de DP (GUID-5250).

Sendo altamente recomendavel, de acordo com a GUID, a utilizacdo das normas de
auditoria especificas de cada tipo (Financeira, de Desempenho e de Conformidade) do grupo

de principios, aplicando-as sobre as auditorias de DP, conforme o quadro das ISSAIs a seguir:

Quadro 1 — Principios de Auditoria - ISSAI aplicada a auditoria da divida publica

Da DP centra-se em determinar se a informacdo financeira da
entidade sobre a DP é apresentada de acordo com o relato
financeiro e o quadro regulamentar aplicaveis. As auditorias
financeiras da divida publica podem ser realizadas
separadamente ou como parte da auditoria das demonstraces
financeiras do governo.

Auditoria Financeira — ISSAI 200

Da DP centra-se em saber se 0s mutuarios e credores, 0s gestores
Auditoria de Desempenho (Operacional, da divida soberana e outras partes relacionadas tém um
no Brasil) — ISSAI 300 desempenho de acordo com os principios de economia,
eficiéncia e eficécia, e se ha espago para melhorias.

Da DP centra-se na obtencdo de provas para avaliar se as
atividades, transagdes financeiras de crédito publico e
informacges estdo em conformidade, em todos os aspetos
significativos, com as autoridades.

Fonte: Elaborado pelo autor baseado na GUID-5250 da INTOSAL.

Auditoria de Conformidade — ISSAI 400

Destacamos que a GUID-5250 ainda pontua as seguintes orientacGes organizacionais:

= A auditoria da DP fornece aos érgaos legislativos, de supervisdo e de governanga, e
ao publico em geral, uma avaliacdo independente e objetiva da administracdo da
divida publica;

* A abordagem para selecdo dos temas®® ou demonstragGes financeiras pode variar;

= Depois de realizar a avaliacdo de riscos ou andlise de problemas e considerar a
materialidade, os auditores podem agora selecionar a area/tdpico/assunto de auditoria;

= Dada a complexidade técnica das questdes de divida soberana, conhecimentos
técnicos suficientes e experiéncia de auditoria no seio da EFS sdo fatores importantes
na selecdo dos temas de auditoria;

60 Algumas EFS adotam uma abordagem ascendente, em que o auditor participa do processo de selecdo. Outras
EFS adotam uma abordagem descendente, em que a administracdo seleciona os temas de auditoria e o auditor ndo
participa do processo de selecdo. Algumas EFS tém uma combinacdo de ambas as abordagens (GUID-9020).
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E importante que as EFS tenham um processo de selecdo dos temas de auditoria®’;
Os auditores podem desenvolver os seus proprios critérios e procedimentos de
selecdo, em linha com os requisitos das normas de auditoria/ISSAI. A importancia
relativa de cada critério dependera das circunstancias especificas do auditado;
Depois de selecionar e priorizar o tema de auditoria, € importante que os auditores
tenham uma garantia quanto a sua auditabilidade antes do inicio da auditoria. Avaliar
a auditabilidade é um requisito importante no processo de design. O auditor considera
se a realizacdo de uma auditoria é relevante e rentavel. Os auditores também garantem
que possuem competéncia para observar as operacdes reais da divida, comunicar com
o0 pessoal da gestdo da divida e ter acesso aos relatérios de DP (GUID-5250).

A terceira secdo (Ill. Auditoria da Divida Publica) fecha a guia apresentando o

conteudo técnico especifico de auditoria da DP conforme a GUID-5250, segue a sistematizacéo

dos aspectos principais do procedimento de auditoria seguindo a estrutura técnica disposta na

guia:

A. Planejando uma auditoria: de acordo com o exigido pela ISSAI 100, os principios

relacionados ao planejamento de auditoria dessa guia incluem os seguintes requisitos:

a) estabelecer os termos da auditoria:

Na Auditoria Financeira, os auditores examinam as contas e 0s cronogramas da DP
que suportam as demonstrac@es financeiras com a finalidade de determinar a exatidao
e integridade das informacdes da divida reportadas e divulgadas.

Na Auditoria Operacional, os auditores realizam a avaliagdo da gestéo,
vulnerabilidade e sustentabilidade da DP, bem como a avalia¢do das instituigdes e do
pessoal responsavel pela Gestdo da DP publica.

Na Auditoria de Conformidade, os auditores avaliam se as atividades das entidades
ou gabinetes envolvidos na Gestdo da Divida ou no Gabinete de Gestdo da Divida
(DMO) estdo de acordo com as autoridades que governam essas entidades ou
gabinetes (GUID-5250).

b) obter entendimento da entidade e do ambiente:

Compreender as entidades envolvidas na DP, 0 seu contexto, os programas, atividades
e funcBes relacionadas com a DP, e as circunstancias que rodeiam a auditoria, permite
ao auditor ter um quadro de referéncia para aplicar julgamento profissional ao longo
do processo de auditoria, particularmente em determinacéo da materialidade e anélise
dos riscos.

Os auditores obtém compreensdo suficiente do DMO e do seu ambiente, incluindo os
procedimentos de controlo interno que sdo relevantes para a auditoria, para serem
capazes de desenvolver uma abordagem de auditoria eficaz.

As atividades que podem ser consideradas neste processo sdo: (a) compreender o
quadro juridico para o acordo de DP e Gestdo da Divida (institucional e
organizacional) (b) compreender os fatores econdmicos gerais, incluindo os mercados

61 ASEFS podem considerar, entre outros: (a) a materialidade, incluindo os aspectos financeiros, sociais e politicos
do assunto em questdo; (b) significAncia; (c) risco; (d) auditabilidade; (e) mandato da EFS; (f) impacto; (g)
interesses ou expectativas publicas ou legislativas; (h) principios de boa governanca; (i) ndo conformidade com
controles internos, ou a auséncia de um sistema de controle interno adequado e (j) constatacdes identificadas em
auditorias anteriores (GUID-9020).
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de PD e instrumentos financeiros (c) compreender o controle sobre DP e (d) realizacéo
de avaliagdo de risco no nivel da entidade.

e O grau de compreensao do quadro juridico para os acordos de DP e Gestdo da Divida
Publica depende do tipo de auditoria. No caso da Auditoria Financeira, as questfes
que envolvam o ndo cumprimento de leis e regulamentos que cheguem ao
conhecimento do auditor durante o decurso da auditoria deverd ser comunicado aos
responsaveis pela governanga, salvo quando as questdes forem claramente
inconsequentes.

e No caso da Auditoria de Desempenho e da Auditoria de Conformidade, o quadro
juridico e os acordos de Gestdo da Divida Publica podem ser potenciais topicos de
auditoria ou assuntos para auditoria. Assim, a compreensdo do quadro juridico e das
disposicdes do Gestdo da Divida Plblica® de conformidade pode ser mais extensa do
que a dos auditores financeiros.

e O auditor obtém conhecimento suficiente dos mercados utilizados no empréstimo e
dos tipos de instrumentos financeiros para planejar e executar Auditoria Financeira,
Auditoria de Desempenho ou Auditoria de Conformidade de DP.

e O auditor obtém e documenta uma compreensdo do sistema contabilistico e dos
principais sistemas e controles de gestdo suficiente para planear a auditoria. Para uma
auditoria de DP, onde € provavel que haja processos, transa¢des e questdes contabeis
complexas, o auditor considera aspectos-chave do sistema de controle interno,
incluindo todos os cinco componentes do controle interno — ambiente de controle,
avaliagdo de risco da entidade, atividades de controle, informacdo e comunicacéo e
monitoramento.

e (s auditores avaliam a adequacdo da segregacdo de funcbes concebida e
implementada pelos gestores da divida para separar as atividades de controle
relacionadas a autoridade, custddia e contabilizacdo das operagdes.

e Um sistema Gestéo da Divida Publica baseado em computador é necessario para um
grande namero de transacfes de DP, que sdo complexas e exigiriam processamento e
recuperacao rapidos e precisos®.

e O monitoramento do controle interno avalia a qualidade do desempenho ao longo do
tempo e resolve prontamente as conclusdes das auditorias e outras revisées. O auditor
obtém uma compreensdo das principais atividades que a entidade utiliza para
monitorizar o controle interno sobre o relato financeiro, incluindo atividades de
controle relevantes para a PD, e como a entidade inicia agBes corretivas para
eficiéncias nos seus controles (GUID-5250).

c) realizar avaliacdo de risco ou analise de problemas:

e  “O auditor deve considerar e avaliar o risco de diferentes tipos de deficiéncias, desvios
ou distor¢des que possam ocorrer em relacdo ao assunto em questiao” (ISSAI 100.46),
e aplicar os procedimentos de auditoria conforme necessario, ao longo do processo, a
fim de manter num nivel aceitavelmente baixo o risco de auditoria de formagdo de
conclus@es/opinibes incorretas.

e A Gestdo da Divida Publica é complexa e os gestores da divida podem ndo ter

devidamente em conta todos os riscos e exposi¢Bes. Assim, os auditores realizam

%20 quadro juridico e a estrutura de Gestdo da Divida Pablica no contexto dos indicadores de desempenho de
Gestdo de Divida séo discutidos na Metodologia de Avaliacdo de Desempenho de Gestdo da Divida (DeMPA) do
Banco Mundial, disponivel em: https://documentsl.worldbank.org/curated/en/305821468190742099/pdf/96671-
WP-DEMPA-2015-Box391446B-PUBLIC.pdf. Acesso em: 07/01/2024.

63 Atualmente, existem dois sistemas de informacdo principais disponiveis para gerenciar a DP: (1) o Sistema de
Gestdo e Analise Financeira da Divida (DMFAS), um sistema de computador projetado pela UNCTAD, e (2) o
Sistema de Registro e Gestdo da Divida do Secretariado da Commonwealth (CS- DRMS). DMFAS é um
aplicativo baseado em Microsoft Windows que usa o Relational Database Management System da Oracle. O CS-
DRMS tem ligac@es eletrdnicas com o sistema de notificacdo de devedores do BM, bem como com o Modelo de
Sustentabilidade da Divida do BM (GUID-5250).


https://documents1.worldbank.org/curated/en/305821468190742099/pdf/96671-WP-DEMPA-2015-Box391446B-PUBLIC.pdf
https://documents1.worldbank.org/curated/en/305821468190742099/pdf/96671-WP-DEMPA-2015-Box391446B-PUBLIC.pdf
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avaliagbes de risco para identificar adequadamente as areas de alto risco como
potenciais topicos ou assuntos para auditoria.

e Na Auditoria Financeira, os auditores identificam os riscos ao longo do processo de
obtencdo de entendimento da entidade auditada e do seu ambiente, examinando os
controles relevantes que se relacionam com os riscos e considerando as classes de
transaces, saldos contabeis e divulgacdes nas demonstragdes financeiras.

e Na Auditoria Operacional, os auditores testam as préaticas de gestdo de risco que 0s
gestores da divida executam para supervisionar as operagdes de DP. Os auditores
corroboram que as técnicas ou modelos utilizados sdo eficazes para detectar e
monitorar os riscos da divida contratada.

e Na Auditoria de Conformidade, a avaliacdo de riscos do auditor comeca pela
identificacdo de riscos significativos de ndo conformidade com o quadro regulamentar
que rege a entidade (leis e regulamentos) (GUID-5250).

d) identificar risco de fraude:

e Os auditores identificam e avaliam os riscos de fraude relevantes para os objetivos da
auditoria e obtém provas de auditoria adequadas e apropriadas relativamente aos
riscos detectados, manter uma atitude de ceticismo profissional e estar atento a
possibilidade de fraude durante todo o processo de auditoria.

e Na Auditoria Financeira, os auditores consideram relatérios financeiros
fraudulentos e apropriacéo indébita de ativos. Na sua avaliagdo do risco de fraude, os
auditores financeiros procuram “sinais de alerta” que foram encontrados em casos de
fraude anteriores. Exemplos de fatores de risco relacionados com distor¢Ges
decorrentes de relatorios financeiros fraudulentos e apropriagdo indevida de ativos
podem ser encontrados no Apéndice 1 da ISSAI 2240.

e Na Auditoria de Desempenho, os auditores, na sua avaliacdo do risco de fraude,
obtém uma compreensdo dos sistemas de controlo interno relevantes e examinam se
existem sinais de irregularidades que prejudicam o desempenho.

e A fraude na Auditoria de Conformidade relaciona-se principalmente com o abuso
da autoridade publica, mas também com relatérios fraudulentos sobre questfes de
conformidade. Os casos de ndo conformidade com os regulamentos podem constituir
uso indevido deliberado da autoridade publica para beneficio indevido. A execucao
da autoridade publica inclui decisGes, ndo decisdes, trabalhos preparatérios,
aconselhamento, tratamento de informagfes e outros atos no servico publico.
Beneficios indevidos sdo vantagens de natureza ndo econémica ou econdmica obtidas
por ato intencional de um ou mais individuos entre administradores, responsaveis pela
governanga, empregados ou terceiros (GUID-5250).

e) desenvolver um plano de auditoria:

e Na Auditoria Financeira, o auditor procede a concepg¢ao da auditoria com base nos
resultados da avalia¢do dos riscos de distor¢cdo material devido a erro e fraude.

e Em geral, as EFS identificariam e classificariam potenciais topicos de auditoria para
Auditoria de Desempenho em dois critérios: a) Espera-se que essas auditorias
agreguem valor maximo em termos de melhoria da responsabilizacdo, economia,
eficiéncia e eficicia, e b) Auditorias que garantam uma cobertura adequada das
operagBes de divida soberana dentro das limitagdes dos recursos de auditoria
disponiveis.

e Quando a EFS tiver poder discricionario para selecionar a cobertura da Auditoria de
Conformidade, ela executa os procedimentos necessarios para identificar areas
significativas e/ou areas com risco potencial de ndo conformidade. Ao selecionar e
priorizar topicos para auditoria de conformidade, as EFS consideram: (a) a
importancia de certas disposicOes da lei e (b) possiveis violagGes das leis e outros
regulamentos aplicaveis, que regem a atividade da entidade publica, ou a DP, o déficit
publico e obrigagdes externas (GUID-5250).
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f) desenhando a auditoria (objetivo e escopo):

e Apobs a EFS ter escolhido uma area/tdpico/assunto de auditoria, o auditor elabora a
auditoria especifica. O objetivo da fase de concepc¢do é preparar uma proposta de
auditoria com um plano de trabalho e um desenho/plano de auditoria. Um design bem
pensado ¢ indispensavel na auditoria de DP.

e Para definir o escopo, o auditor identifica quais entidades/gabinetes devem ser
incluidos na auditoria ou qual programa/assunto especifico, ou aspecto de um
programa, deve ser auditado. O auditor também identifica o periodo de tempo a ser
revisto e, se relevante, os locais a serem incluidos. Assim, o escopo define o limite da
auditoria. Aborda questdes como perguntas especificas a serem feitas, o tipo de estudo
a ser conduzido e o carater da investigacéo.

e O(s) objetivo(s) da auditoria podem ser considerados como a questdo geral da
auditoria relativa ao assunto para o qual o auditor procura uma resposta. O objetivo
da auditoria necessita, portanto, de ser enquadrado de uma forma que permita uma
concluséo ou opinido clara e inequivoca.

e A maioria das autoridades estd estabelecida na legislagdo nacional, mas podem ser
emitidas a um nivel inferior na estrutura organizacional do sector publico. Os critérios
de uma Auditoria de Conformidade para DP podem referir-se e incluir leis, regras,
regulamentos, resolucBes orcamentais, politicas, codigos estabelecidos, termos
acordados e os principios gerais que regem a boa gestao financeira do sector publico
e a conduta dos funcionarios publicos.

e Uma parte importante do planeamento da auditoria é determinar os métodos a serem
utilizados para recolher e analisar dados. O(s) objetivo(s) da auditoria, as
questbes/procedimentos de auditoria, 0 escopo da auditoria e os critérios de auditoria
sdo os fatores que orientam quais evidéncias sdo necessarias e 0s métodos mais
apropriados para obter essas evidéncias (GUID-5250).

B. Realizando uma auditoria: “Os auditores devem executar procedimentos de
auditoria que fornecam evidéncia de auditoria suficiente e apropriada para apoiar o relatério de
auditoria” (ISSAI 100.49).

Na execucdo da auditoria da gestdo da divida, os auditores obtém evidéncias
suficientes e adequadas para basear suas conclusdes realizando procedimentos definidos nos
tipos de auditorias apresentados, em diferentes fontes devidamente documentadas e oficiais

(legais). De acordo com a guia, especificamente os seguintes:

e Faca consultas com a equipe de Gestdo da Divida. Os auditores podem pedir aos
supervisores da divida e ao pessoal que expliquem as suas fungdes na Gestdo da
Divida. Entrevistar o pessoal ajudard os auditores a avaliarem se o pessoal
compreende as suas funcdes e a executar os procedimentos descritos nos manuais de
procedimentos de divida.

e Examinar os principais documentos e registos da divida em cada um dos ciclos de
atividade da divida — planeamento, negociagdo, contratagao, emisséo, servigo, analise
e contabilidade. As informacOes necessarias estardo disponiveis em relatorios de
auditoria anteriores, relatorios de divida produzidos para monitores internos e
externos, entrevistas com funcionarios da Gestdo da Divida e especialistas de
mercado, leis e regulamentos sobre DP e sistemas de informacéo de divida. Ao
examinar 0s documentos e registros, arquivos de computador e relatérios de dividas,
os auditores podem avaliar se as descri¢Ges apresentadas no manual de procedimentos
e fluxogramas foram implementadas.
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Comparar as estatisticas da divida apresentadas em relatérios emitidos para diferentes
utilizadores — organizac@es externas de monitorizacao, informacdes sobre a divida em
relatérios financeiros do governo, dados da divida apresentados em audiéncias
parlamentares.

Observar atividades relacionadas ao controle que ndo deixam rastro de auditoria por
escrito. Os auditores realizam um passeio pelas principais atividades dos ciclos de
operacOes de DP — planejamento, negociacdo, contratacdo, emissdo, atendimento,
analise e contabilidade.

Recalcular os calculos da divida para determinar se os calculos dos sistemas de
informacdo da divida estdo corretos.

Contar os documentos e registros de divida disponiveis em um determinado momento
e realizar pesquisas e analises estatisticas (GUID-5250).

Além disso, sem a pretenséo de esgotar os procedimentos para a fase de execucéo da

norma, sugere a norma que:

As constatagdes e informacBes obtidas durante a condugdo da Auditoria de
Desempenho e da Auditoria de Conformidade, bem como as conclusbes e
recomendagdes da auditoria sdo registradas na Matriz de Achados da Auditoria (MA)
ou equivalente. A Matriz de Achado é uma ferramenta Util para apoiar e orientar a
elaboracdo do relatério de auditoria, pois permite reunir os principais topicos do
relatério de forma estruturada. A matriz permite que os membros da equipa de
auditoria e outras partes interessadas tenham uma compreensdo homogénea das
conclus@es e dos seus componentes. Um exemplo de Matriz de Achado para gestéo
de caixa é apresentado no Apéndice 2 (GUID-5250).

C. Relatorio de Auditoria e Acompanhamento: os relatérios de auditoria de DP

variam de acordo com o tipo de auditoria, exemplos sdo apresentados no Apéndice 2:

No caso da Auditoria Financeira, a forma de opinido a ser expressa pelo auditor
depende da estrutura de relato financeiro aplicavel e de quaisquer leis ou regulamentos
aplicaveis.

Na Auditoria de Desempenho (Operacional), “normalmente nio se espera que os
auditores fornegam uma opinido global, comparével a opinido sobre as demonstragdes
financeiras, sobre o alcance da economia, eficiéncia e eficacia da entidade auditada”.
(ISSAI 300.21)

Na Auditoria de Conformidade, “as formas de reporte podem ser definidas em lei
ou por mandato da EFS. No entanto, o relatdrio de auditoria normalmente contém uma
conclusdo baseada no trabalho de auditoria realizado.” (ISSAI 400.59)

Encerrando o contetido da norma sobre a auditoria de DP, recomenda entre outras que

0 auditor comunique o0s resultados de suas acbes de acompanhamento aos 0Orgaos

governamentais e ao publico em geral. Fornece informag6es oportuna e confiaveis, assim como

0s impactos da auditoria demonstram o valor e beneficios das EFS.

Por fim, como visto, a GUID-5250 encerra apresentando dois apéndices: o primeiro,

com Indicadores de Divida e, o0 segundo, com Exemplos préaticos, com um estudo de caso de
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auditoria e diversos procedimentos de auditoria. O apéndice 1 (Indicadores de divida) que visa
analisar e descrever os indicadores de vulnerabilidade, sustentabilidade e financeiros mais
reconhecidos, bem como o ambito da sua implementacdo e beneficios na gestdo da divida
publica, devido suas caracteristicas exclusivamente préaticas, sera explorado no Referencial de

Fiscalizacéo.

4.2 Fiscalizacdo de Operac0es de Crédito Externo

Todo o exposto ate aqui servird de base para a avaliacdo da politica publica financiada
pela operacdo de crédito externo, considerando a peculiaridade da fonte/recurso. As operagdes
de crédito em si carregam uma complexidade de aspectos, natureza e abordagens quando surge
a necessidade de realizar sua avalia¢o, visto sua estreita vinculagdo com a politica publica.

As operacOes de crédito possuem necessariamente trés fases distintas em momentos
diferentes respectivamente: a primeira fase da contratacdo, envolve todo o processo de
formalizacdo da operacgdo, a segunda fase que engloba a utilizacdo do recurso com a execucgao
(aplicacéo) e a terceira fase de amortizacdo do saldo devedor com o pagamento do principal
adicionado de encargos e juros. A terceira fase geralmente ocorrer ap6s a execugdo do recurso

com longos prazos de amortizacao.
Figura 7 — Fases da Operacéo de Crédito

Operacoes de
‘ I Crédito .

Contratacio Utilizacao
(Formalizacio) (Execucio)

Amortizacéo
(Pagamentos)

Fonte: Elaborado pelo autor.

Portanto, a avaliacdo das operacOes de crédito envolve dois angulos possiveis, 0 da
fase de contratacdo (formalizacdo) e o da fase de utilizacdo ou execucdo (aplicacdo) dos

recursos contratados. Fiscalizar a contratacdo da operacdo de crédito engloba a avaliacéo da
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conformidade da contratacdo, mensuracdo da capacidade de pagamento, monitoramento dos
limites de credito oficiais e dos niveis de endividamento, controle da gestao fiscal, entre outros.

A fiscalizacdo da primeira fase ja é realizada pelos tribunais de contas, normalmente
nas auditorias de Contas de Governo, inclusive com todos os seus parametros normatizados,
como visto anteriormente na se¢do 4.1, neste capitulo.

Entdo, a inovacgdo no trabalho de auditoria que se estuda aqui sera a avaliacdo da fase
de utilizacdo ou execucdo (aplicagdo) dos recursos contratados, que envolvera trabalhos de
auditorias especificas realizados sobre os gastos publicos financiados.

Importante ressaltar aqui a diferenca dos objetivos propostos para a Avaliacdo dos
Recursos de Operacdes de Crédito dos objetivos da Avaliacao de Politicas Publicas:

e  Avaliacao dos Recursos de Operacdes de Crédito buscara avaliar o desempenho,
resultados, efeitos e a participagdo desses recursos na politica publica vinculada, de forma
continua e combinada de metodologia e técnicas de auditoria, a fim de mensurar o impacto
intergeracional;

e  Avaliacao de politica publica € um exame que objetiva avaliar a utilidade dessa
politica. Ela analisa seus objetivos, implementacdo, produtos, resultados e impactos o mais
sistematicamente possivel, mede seu desempenho visando avaliar sua utilidade (IRB, 2021,
p.7).

Em resumo, a proposta da primeira é avaliar a aplicacdo e participacdo do recurso
financiado e onerado em uma determinada politica, enquanto a segunda realiza uma avaliacdo
de ampla abrangéncia da politica pablica, sem diferenciacdo de fonte de financiamento ou
recurso.

O desafio fica em definir os requisitos de avaliacdo dos aspectos qualitativos da
execucdo dos recursos, quando estes sdo advindos de empréstimos ou financiamentos,
primeiramente por ndo haver distin¢des entre a aplicacdo dos recursos proprios (ordinérios) e
recursos de terceiros onerosos (extraordinarios). Sobretudo sobre o monitoramento do retorno
do investimento realizado com um capital onerado com juros e encargos e diferido no tempo
amortizavel.

O principio constitucional da eficiéncia esté explicito no caput do art. 37 da CF/1988,

ao qual vincula a obrigatoriedade de a administracdo publica realizar suas atividades da melhor
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forma possivel e evitando o desperdicio. Considerando o foco fiscalizador desse trabalho, de

acordo com o Glossario de Termos do Controle Externo do TCU®, a definico de eficiéncia é:

Eficiéncia — relacdo entre os produtos (bens ou servicos) gerados por uma atividade e
0s custos dos insumos empregados para produzi-los, em um determinado periodo de
tempo, mantidos os padrbes de qualidade. Refere-se ao esforco do processo de
transformacéo de insumos em produtos. Pode ser examinada sob duas perspectivas:
minimizacao do custo total ou dos meios necessarios para obter a mesma quantidade
e qualidade de produto; ou otimizacdo da combinacéo de insumos para maximizar o
produto quando o gasto total estd previamente fixado (ISSAI 300) (TCU, 2010).

Logo, para avaliar a qualidade das operacGes de crédito externas realizadas para
financiar projetos de investimento e seu impacto na politica pablica respectiva, sera ainda
necessario desenvolver, no decorrer dos trabalhos e com base nele, conhecimentos para
avaliacdo dos gastos e a mensuracdo da eficiéncia dos procedimentos de execucdo, conforme
seus registros e indicadores. Resultado esse que devera ser capaz de gerar beneficio para a
presente e principalmente futuras geracoes, sem esquecer da sustentabilidade da divida herdada.

Como proposta de encaminhamento final do trabalho, no &mbito interno do tribunal
de contas, sugerimos que:

o A utilizagdo das conclusdes e recomendacgdes dessa avaliacdo destina-se a compor 0s
relatorios de fiscalizacdo que envolvam a emissao de parecer técnico ou opinido sobre a correta
utilizacdo, continuidade e impacto dos recursos publicos financiados por terceiros.

o Esses relatorios multidisciplinares deverdo compor um banco digital de conhecimentos
sobre a utilizacdo das operagdes de crédito e das melhores praticas de execucdo dos projetos,
considerando as peculiaridades da regido nacional de atuacdo do tribunal de conta, que servira
de apoio a tomada de decisdo dos gestores publicos quanto as melhores opcdes de projetos de
desenvolvimento e integracdo socioecondmico e realizacdo dos direitos fundamentais da

populacéo.

64 Boletim do Tribunal de Contas da Uni&o administrativo especial - Ano. 36, n. 11 (2017). Brasilia: TCU, 2017.
Disponivel em: https://portal.tcu.gov.br/biblioteca-digital/glossario-de-termos-do-controle-externo.htm. Acesso
em: 16/01/2024.
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5 CONSIDERACOES FINAIS

No sistema federativo brasileiro, todos 0s niveis de governo possuem competéncias
definidas constitucionalmente, sendo para efeitos administrativos a Unido responsavel por
articular acGes de um complexo geoecondmico e social, visando ao seu desenvolvimento e a
reducdo das desigualdades regionais (art. 43, CF/1988).

E ainda, a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios devem conduzir suas
politicas fiscais de forma a manter a divida publica em niveis sustentaveis, na forma da lei
complementar referida no inciso VIII do caput do art. 163 desta Constituicdo (art. 164-A,
CF/1988). Assim como, a elaboragdo e a execucdo de planos e orcamentos devem refletir a
compatibilidade dos indicadores fiscais com a sustentabilidade da divida (8§ Unico, art. 164-A,
CF/1988).

Tendo o governo brasileiro aderido a Agenda 2030 para o Desenvolvimento
Sustentavel, aprovada pela ONU em 2015, que propde aos paises signatarios um modelo de
desenvolvimento nacional baseado nos trés pilares da sustentabilidade: o social, o econémico e
0 ambiental. E, por conseguinte, as suas metas exigirem o alinhamento das diversas politicas
pablicas brasileiras, entendemos que a avaliagdo analitica dos diversos projetos ou programas
que integram as politicas publicas regionais seja essencial para a melhor aplicacdo e sucesso
desse intento nacional.

Esse referencial foi elaborado com o propésito de contribuir para a insercdo e
otimizacdo do controle externo na efetiva utilizacdo das operacbes de crédito externos,
buscando trazer contedo especifico e aplicavel ou adaptavel a ser utilizado nas fiscalizac6es
de politicas publicas descentralizadas.

Por fim, estabelecer uma cultura de transparéncia na utilizagdo desse tipo peculiar de
recurso, criando um banco de conhecimento com as melhores praticas e informagdes para 0s

tomadores de decisdes da administracdo publica.
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1. APRESENTACAO

Os Estados Federados possuem a atribuicdo de gerir a gestdo fiscal e financiar suas
politicas publicas sempre com a finalidade do bem-estar da sua populacdo em toda a sua
extensdo possivel, como salde, seguranca, educacao e infraestrutura.

Nessa missédo é facultativo para os Estados a adogdo das metas fiscal estipuladas pela
Lei Complementar n® 200/2023 (Novo Arcabouco Fiscal), porém severamente recomendada,
muito devido as restricdes para 0s que ndo a adotarem.

Em funcdo dessa previsdao e considerando a complexidade do tema, por envolver
diretamente a questdo da gestdo e controle do endividamento publico, que foi elaborada essa
nota técnica com o intuito de identificar as principais caracteristicas da LC 200/2023, que
estabelece regime fiscal sustentavel para garantir a estabilidade macroeconémica do Pais e criar
as condicdes adequadas ao crescimento socioeconémico (art. 1°).

Sustentabilidade da divida ainda é um conceito a ser incorporado pelo sistema de
controle externo, muito devido as pesquisas sobre esta tematica no pais, apesar de terem
ocorrido na década de 1990, os pesquisadores e o proprio Instituto de Pesquisa Econémica
Aplicada nédo concretizado os resultados e definido de indicadores, gerando uma lacuna no
conhecimento do tema.

Portanto, esse estudo busca trazer os principais conceitos relacionados a tematica

visando suprir a base tedrica preliminar do assunto a esta Corte de Contas.
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2. CONCEITO DE SUSTENTABILIDADE NAS FINANCAS PUBLICAS

Entre os ramos do Direito Publico, cabe ao Direito Financeiro estudar os aspectos
juridicos sobre como o Estado arrecada, se endivida, distribui e gasta seus recursos, assim
como esse processo € controlado e fiscalizado. O equilibrio orcamentario deve ser
compreendido como um instrumento de sustentabilidade financeira, ndo como um mero
indicador contébil e econdmico, sempre buscando a justica intergeracional, respeitando o bem-
estar presente e futuro (Scaff, 2014). Este tema surge nesta pesquisa pela impossibilidade de
desvincula-la de qualquer pesquisa sobre o endividamento publico, principalmente apo6s o
comando constitucional inserido pela Emenda Constitucional (EC) n° 109, em 15 de marc¢o de
2021, que seré detalhado na secdo seguinte.

Este tema envolve diretamente a dindmica normativa da implementacao de politicas
publicas e o desenvolvimento sustentavel da Agenda 2030, aprovada pela Assembleia Geral da
ONU em 2015, adotada por todos os 193 Estados Membros das Na¢6es Unidas. Vale ressaltar
a natureza multidisciplinar do estudo da sustentabilidade, nocdo sem a qual impossibilitaria a
analise satisfatdria por qualquer area do conhecimento.

Atualmente, é preciso trabalhar o desenvolvimento de forma conectada com a Agenda
2030, levando em conta principalmente o que diz respeito aos seus Objetivos de
Desenvolvimento Sustentavel (ODS). Entre eles, destaca-se, sobre 0 nosso tema, a ODS 172,
gue tem diversas metas e aborda diferentes frentes associadas ao desenvolvimento sustentavel,
envolvendo objetivos no campo das financas, tecnologia, capacitacdo, comercio, coeréncia de
politicas e de instituicbes, parcerias multissetoriais, dados, monitoramento e prestacdo de

contas.

Especificamente sobre sustentabilidade da divida, destacamos a meta 17.4, que assim

versa.

17.4 - Ajudar os paises em desenvolvimento a alcangar a sustentabilidade da divida
de longo prazo por meio de politicas coordenadas destinadas a promover o
financiamento, a reducdo e a reestruturacédo da divida, conforme apropriado, e tratar
da divida externa dos paises pobres altamente endividados para reduzir o
superendividamento. (grifo nosso)

! Disponivel em: https://brasil.un.org/pt-br/sdgs/17. Acesso em: 17/01/2024.
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Sobre a relagdo das Cortes de Contas com as metas estabelecidas nos ODS, ressalta-
se o trecho constante no hotsite do Tribunal de Contas do Estado de S&o Paulo (TCE-SP)?, que
apresentou a sociedade o Observatorio do Futuro, como viabilizador da implantacdo da Agenda
2030 no Estado de Séo Paulo pela Corte:

Trabalhar em beneficio da sociedade, monitorando a eficiéncia e a efetividade dos
6rgdos fiscalizados, ¢ a principal diretriz de atuacdo da Corte.

Como a implementacdo dos ODS demanda esforgos conjuntos entre os diversos atores
publicos e privados, cabe ao Tribunal propor uma abordagem mais compreensiva e
integrada dos problemas estruturais e conjunturais a serem enfrentados para o sucesso
da Agenda 2030.

Apoiar a governanga e o desenvolvimento sustentavel também é essencial para que as
metas acordadas internacionalmente possam ser cumpridas. O controle externo deve
fazer parte desse processo, orientando as autoridades para a tomada de decisdes mais
conscientes e incentivando a inclusdo dos ODS no planejamento dos governos do
Estado e dos municipios.

Os Tribunais de Contas estdo incluidos nas ODS, especificamente na Meta 16 — Paz,
Justica e Instituicdes Fortes®, que é coordenada e desenvolvida pela INTOSAI, que possui como
misséo o alinhamento e fortalecimento das EFS no mundo.

Logo, uma das novas missdes dos tribunais de contas € apoiar e viabilizar a
concretizacdo dos ODS, incluindo a fiscalizacdo do uso adequado e qualificado do
endividamento publico, assim como das diversas outras metas estipuladas, que estdo
basicamente refletidas nas avaliacdes das politicas publicas, considerada até 0 momento uma
modalidade de auditoria em desenvolvimento, na qual é necessario investir em capacitagdes
stricto sensu, visando a realizacdo de pesquisas sobre as novas formas de governancas,
conceitos e tecnologias necessarias para o desenvolvimento e adequacdo dos processos de
fiscalizagOes futuros.

Portanto, ha uma necessidade imperativa do aprofundamento dos estudos das novas
atribuicbes da administracdo publica pelos Tribunais de Contas, com o0 objetivo de
complementar a fiscalizacdo fiscal, contabil e de conformidades, para a tendéncia atual de
Avaliacdo de Politicas Publicas, onde estdo sendo aprofundadas as analises de desempenho e
dos resultados e impactos das politicas pablicas programadas.

Sobre isso, sobrevém na area do Direito Financeiro, que abrange nosso estudo, o

financiamento de politicas publicas do Estado por meio do endividamento publico. Dessa

2 Disponivel em: https://www.tce.sp.gov.br/observatorio/o-que-e. Acesso em: 17/01/2024.

3 Meta 16 “Promover sociedades pacificas e inclusivas para o desenvolvimento sustentavel, proporcionar acesso
a justica para todos e construir institui¢des eficazes, responsaveis e inclusivas em todos os niveis”.
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forma, torna-se indispensavel a sistematizacdo do conhecimento dos temas apresentados
anteriormente, que sdo 0s Nnossos objetos de estudo: as Operacdes de Crédito Externo e a
Sustentabilidade da Divida.

Sobre as Operacdes de Crédito Externo, aqui como uma espécie peculiar de crédito
publico utilizado basicamente pelos Estados para o financiamento de grandes investimentos a
longo prazo em desenvolvimento socioecondmico, obtidos de Organismos Multilaterais
Internacionais; e, a Sustentabilidade da Divida, como ferramenta de avaliacdo e monitoramento
do endividamento introduzida recentemente no ordenamento juridico que vem buscar qualificar
0 processo de execugéo.

Portanto, os assuntos destacados, objetos desse estudo, sdo recortes de temas mais
complexos, genéricos e amplos, que sdo as Politicas Publicas, as Dividas Publicas e o proprio
conceito de Sustentabilidade, ambos de relevancia incontestavel para qualquer Estado que
possua como meta o desenvolvimento socioeconémico do seu povo e do seu territdrio,
conforme os ODS da Agenda 2030.

3. RETROSPECTO DA SUSTENTABILIDADE DA DiVIDA NO BRASIL

A sustentabilidade da divida publica carrega a relevancia da garantia financeira para a
sociedade, visto que o endividamento aplicado a necessidade de emprego de recursos publicos
em investimentos ird repercutir tanto na atualidade quanto nas futuras geracGes. Nesse passo,
uma ma gestdo das operacOes de crédito, por exemplo, podera acarretar num prejuizo fiscal
(impedindo a captacdo de novos créditos) e, principalmente, trazer sérios prejuizos
socioecondmicos de impacto intergeracional.

O interesse no tema da sustentabilidade do endividamento publico ressurge com a
promulgacdo da EC n° 109/2021, que incluiu no Art.163, da Constituicdo Federal de 1988 (CF),
o inciso VIII, que estabelece que caberd a Lei Complementar (LC) dispor sobre a
sustentabilidade da divida, especificando: a) indicadores de sua apuracdo; b) niveis de
compatibilidade dos resultados fiscais com a trajetdria da divida; c) trajetéria de convergéncia
do montante da divida com os limites definidos em legislacéo; d) medidas de ajuste, suspensdes

e vedacOes; €) planejamento de alienacao de ativos com vistas a reducao do montante da divida.
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A EC n°109/21% introduziu mudangas sobre a atuagdo do Controle Externo, o Instituto
Rui Barbosa (IRB)®, reconhecido representante académico dos Tribunais de Contas, trata do

assunto na publicagdo em seu site® abaixo:

Publicada em 15/03/21, a Emenda Constitucional 109/21, originaria da promulgacéo
da PEC 186/2019 (PEC Emergencial), introduziu uma série de disposi¢des relevantes
ao ordenamento juridico brasileiro, notadamente no campo do Direito Financeiro. E,
portanto, reclama das Cortes de Contas do Brasil um importante aprofundamento nos
estudos dos aspectos fiscais, dos controles publicos e outras questdes atinentes ao
Direito e a atividade de Controle Externo de modo geral. A Emenda traz mudancas
em carater permanente e outras de carater provisério a exemplo dos impactos
decorrentes da decretagdo nacional de calamidade publica produzida pela COVID-19.
O fato é que, independentemente da situacdo ensejadora da aplicacdo dos dispositivos
dispostos na Emenda, todos sdo merecedores de igual rigor na 6tica de fiscalizagdo e
controle do Tribunais de Contas do Brasil.

Outrossim, a EC n° 109/21 torna os tribunais de contas responsaveis por declarar se as
medidas implementadas de ajuste fiscal serdo implantadas e realizadas, assim como verificar
os saldos financeiros no caixa Unico do tesouro. O IRB ressalta ainda a mudanca de perfil na

fiscalizacdo das Corte de Contas, quanto aos aspectos qualitativos da divida publica:

Desde o advento da Lei de Responsabilidade Fiscal, a fiscalizagdo da divida publica
é atribuicdo dos Tribunais de Contas (art. 59, LRF). Mas, com as mudancas da
Emenda Constitucional n® 109/21, os Tribunais passardo a ter que fiscalizar também
a trajetdria sustentavel da divida publica que inclui: indicadores de apuracdo da
sustentabilidade da divida, niveis de compatibilidade dos resultados fiscais com a
trajetoria da divida; trajetéria de convergéncia do montante da divida com os limites
definidos em legislacdo; medidas de ajuste, suspensdo e vedaces; planejamento de
alienagdo de ativos com vistas a reducdo do montante da divida.

Preliminarmente, devemos esclarecer que o problema ndo envolve somente, em
primeiro momento, pelo menos, o que a lei complementar, disposta pela EC 109/21, ira definir
como indicador de sustentabilidade e as demais formas matematicas de sua avaliacdo e
monitoramento. Essa definicdo ocorreu com a publicacédo da Lei Complementar n® 200, em 30

de agosto de 2023, conhecida com Novo Arcabouco Fiscal, que estabelece regime fiscal

4 Ressalta-se a recente inovacdo constitucional efetivada com a publicagdo da EC n° 109, de 15 de marco de 2021,
que alterou os arts. 29-A, 37, 49, 84, 163, 165, 167, 168 e 169 da Constituicdo Federal e os arts. 101 e 109 do Ato
das DisposicBes Constitucionais Transitorias; acrescentou a Constituicdo Federal os arts. 164-A, 167- A, 167-B,
167-C, 167-D, 167-E, 167-F e 167-G; revogou dispositivos do Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitérias e
instituiu regras transitorias sobre reducdo de beneficios tributarios; desvinculou parcialmente o superdvit
financeiro de fundos publicos; e suspendeu condicionalidades para realizagdo de despesas com concessao de
auxilio emergencial residual para enfrentar as consequéncias sociais e econdmicas da pandemia da Covid-19.

% |dem nota 29.

6 Disponivel em: https://irbcontas.org.br/emenda-constitucional-109-21-estipula-novas-atribuicoes-aos-tribunais-
de-contas/. Acesso em: 17/01/2024.
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sustentavel para garantir a estabilidade macroecondmica do Pais, que serd detalhada a seguir
em secdo propria.

A questdo sera poder analisar e entender, também, quanto ao aspecto qualitativo
resultante do uso sustentavel do crédito, com a finalidade de financiar antecipadamente o
desenvolvimento social e econdmico como forma de proteger e otimizar 0s recursos atuais para
as futuras geragoes.

Neste ponto, vale ressaltar que os conceitos a seguir de sustentabilidade visam
complementar e integrar a analise do tema realizada no item 3.4 desse trabalho, que apresentou
a guia orientativa da INTOSAI (GUID-5202) sobre desenvolvimento sustentavel.

Entender o conceito de sustentabilidade envolve diretamente a ampliacdo do que seja
direito fundamental coletivo, enquanto interesses difusos da sociedade, como sendo aqueles
gue atingem um grupo indeterminavel de pessoas, do tempo atual, mas também as futuras
geragdes. Esta nova dimens&o dos direitos humanos deve estar presente em nossa consciéncia
ao interpretar a norma enquanto instrumento de sustentabilidade no ordenamento juridico
(Scaff, 2014).

Para Juarez Freitas (2019), o principio do desenvolvimento sustentavel ou da
sustentabilidade introduz na sociedade e no sistema juridico-politico um novo paradigma, com
um aspecto nuclear, de determinacg&o ética e institucional, conforme a Constituicdo (artigos 3°,
170, VI, e 225)7, de assegurar, as geracdes presentes e futuras, o ambiente propicio ao bem-
estar, monitorado por indicadores qualitativos, com a menor subjetividade possivel.

O conceito proposto para o principio da sustentabilidade, por Freitas:

[...] trata-se do principio constitucional que determina, com eficacia
direta e imediata, a responsabilidade do Estado e da sociedade pela
concretizacdo solidaria do desenvolvimento material e imaterial,
socialmente inclusivo, duravel e equanime, ambientalmente limpo,
inovador, ético e eficiente, no intuito de assegurar, preferencialmente
de modo preventivo e precavido, no presente e no futuro, o direito ao
bem-estar (FREITAS, 2019).

" Art. 3° Constituem objetivos fundamentais da RepuUblica Federativa do Brasil: [...] Il - garantir o
desenvolvimento nacional.

Art. 170. A ordem econdmica, fundada na valoriza¢do do trabalho humano e na livre iniciativa, tem por fim
assegurara todos existéncia digna, conforme os ditames da justica social, observados os seguintes principios:[...]
VI - defesa do meio ambiente, inclusive mediante tratamento diferenciado conforme o impacto ambiental dos
produtos e servicos e de seus processos de elaboracéo e prestacao.

Art. 225. Todos tém direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, bem de uso comum do povo e essencial
a sadia qualidade de vida, impondo-se ao Poder Publico e a coletividade o dever de defendé-lo e preserva-lo para
as presentes e futuras geracfes. (BRASIL, 1988, grifo nosso)

8
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Pensar a integracdo dos conceitos de sustentabilidade e qualidade de vida das pessoas
ndo deve significar tdo somente uma transformacdo tedrica e argumentativa, mas
principalmente uma propulsdo da prépria razdo de um Estado Socioambiental de Direito
(Araujo Junior; Martins, 2020).

Quando falamos sobre a elaboragdo da norma sobre sustentabilidade da divida,
considerando o aspecto técnico que envolve a elaboragdo dos indicadores de apuracdo,
relembramos que no Brasil, apds realizar o acordo com o Fundo Monetario Internacional (FMI),
fechado ap0s a crise da divida externaem 1982, foram produzidos diversos indicadores basicos,
como os de endividamento e de necessidades de financiamento do setor publico. Atualmente,
existem diversos indicadores aplicados as financas publicas brasileira, de boa qualidade, que
auxiliam o acompanhamento adequado da evolucdo das contas publicas federais pelo Tesouro
Nacional (Borges, 2006).

Antes de realizar uma breve revisdo bibliografica dos testes empiricos de
sustentabilidade do endividamento publico, é necessario fazer uma breve digressao sobre o que
significa dizer que a divida € ou ndo sustentavel, considerando que existem uma série de
conceitos relacionados (incluso o proprio conceito de sustentabilidade), que sdo utilizados na
discusséo acerca da dindmica da divida publica (Borges, 2006).

Por seu turno, os conceitos basicos relacionados a mensuracao do endividamento séo:
solvéncia, liquidez, sustentabilidade e vulnerabilidade. Adotando as definicbes do Fundo
Monetario Internacional (2002), uma entidade serd considerada solvente se o valor presente
descontado de seus gastos primarios (encargos financeiros) correntes e futuros ndo é maior que
o valor presente descontado de sua renda corrente e futura, liquida de qualquer endividamento
inicial (Borges, 2006). Em resumo, que possua ganhos que cubram todos 0s seus gastos e a
divida, ou seja, capacidade de pagamento.

Ainda de acordo com o FMI (2002), serd liquida se seus ativos liquidos e o
financiamento disponibilizado pelo mercado s&o suficientes para honrar o pagamento e/ou a
rolagem do servico e das amortizacdes de suas dividas. Conforme ressaltado pelo FMI (2002),
a distin¢do entre os conceitos de solvéncia e liquidez algumas vezes pode se tornar dificil, j&
que uma situacdo de iliquidez pode ter como consequéncia a elevacdo do custo de
financiamento da divida, com a elevacdo das taxas de juros, por exemplo, 0 que traz a tona a
questdo da (in)solvéncia da entidade, principalmente quando a situacdo se prolonga (Borges,
2006).



Informativo Técnico sobre a Sustentabilidade da Divida

Jé& por sustentabilidade, podemos afirmar que o endividamento de uma entidade é dito
sustentével se ela atende satisfatoriamente a condi¢do de solvéncia sem que sejam necessarias
maiores correcGes em suas receitas e/ou gastos dados os custos de financiamento que ela encara
no mercado. Logo, o conceito de sustentabilidade compreende conjuntamente os de solvéncia
e liquidez, sem, entretanto, fazer uma delimitagdo clara entre eles. Enfim, o conceito de
vulnerabilidade decorre do risco de que as condic¢des de solvéncia e/ou liquidez ndo sejam
cumpridas e a entidade devedora entre em crise (Borges, 2006).

O endividamento publico de um pais é considerado sustentavel quando a restricdo
orcamentaria do governo pode ser satisfeita sem violagdo nas politicas monetaria e fiscal, dessa
forma, 0 montante da divida publica ndo deve superar o valor presente de todos os superavits
primarios futuros (Costa, 2009).

Verificar arelacdo direta entre sustentabilidade e o valor presente dos resultados fiscais
do governo passa a ideia errénea que pode ser objetiva, livre de qualquer incerteza, porém, na
realidade prética, ndo temos como saber quais serdo os resultados primarios futuros ou mesmo
a taxa porque esses resultados serdo descontados. Inclusive, sendo o resultado primério do
governo uma variavel de escolha, qualquer deducdo em torno de suas realizacdes futuras requer
a convicgdo ndo somente da capacidade de sua geracdo, mas também a discricionariedade do
governante ao cria-lo (Costa, 2009).

Existem duas perspectivas em que a incerteza é relevante nesse caso, a primeira, sobre
o valor das receitas e das despesas e, consequentemente, dos superavits primarios do governo
serem incertos, o que faz com que haja incerteza com relacgdo a trajetéria da divida. A segunda,
para cada cenario, o “valor” dos superavits ou dos déficits acumulados pode ser diferente,
dependendo da taxa pela qual séo descontados (Costa, 2009).

O departamento técnico responsavel pelo tema divida publica do Tesouro Nacional
brasileiro desenvolveu ferramentas para contribuir com a andlise de sustentabilidade da divida,
utilizando os dados do superavit primario para os préximos anos definido na Lei de Diretrizes
Orcamentarias (LDO), em conjunto com as projecdes de taxa de juros real e do crescimento
econbmico e da estratégia de financiamento da divida, assim como as incertezas associadas a
ela e as outras variaveis da analise (Costa, 2009).

A inegavel importancia, para a politica fiscal do pais, da administragdo do
endividamento, levando em conta a relagdo entre a estrutura da divida e sustentabilidade, é a
razdo da Secretaria do Tesouro Nacional vir aperfeicoando seus instrumentos de avaliagdo e

planejamento da divida publica ha décadas (Costa, 2009). E conclui, que, “na pratica, a
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sustentabilidade da divida, além de envolver grande incerteza quanto ao comportamento de
variaveis dificeis de serem antecipadas, depende de opgdes politicas cuja avaliagdo envolve a
formacgao de crengas acerca da postura de governos presentes e futuros” (Costa, 2009).

Em sintese, de acordo com a literatura oficial e especializada no tema, a determinacao
de criar indicadores capazes de avaliar a sustentabilidade da divida publica ndo se apresenta
viavel até este momento. E, ainda, ndo hd uma linha de estudo que se preocupe em apresentar
uma ferramenta ou técnica que avalie a mensuracdo da qualidade desse endividamento, nem
como operacgdo de crédito (per si) e nem como instrumento para avaliar a qualidade de sua

aplicacdo, enquanto fonte de crédito para antecipacdo de investimentos em politicas publicas.

4. ASUSTENTABILIDADE DA DIiVIDA NO NOVO ARCABOUCO FISCAL DA LC N°
200/2023

Foi publicada a Lei Complementar n° 200, em 30 de agosto de 2023, conhecida com
Novo Arcabouco Fiscal®, que estabelece o regime fiscal sustentavel para garantir a estabilidade
macroecondmica do Pais e criar as condi¢es adequadas ao crescimento socioecondmico (art.
1°). Inserida no ordenamento juridico pela EC n°® 109/2021, a sustentabilidade da divida foi
acrescentada a fundamentacdo original do projeto no art. 163, caput, inciso VIII, e paragrafo
Unico, na CF/1988:

Art. 163. Lei complementar dispora sobre:

[-]

VIII - sustentabilidade da divida, especificando:

a) indicadores de sua apuracao;

b) niveis de compatibilidade dos resultados fiscais com a trajetéria da divida;

C) trajetdria de convergéncia do montante da divida com os limites definidos em
legislacdo;

d) medidas de ajuste, suspensdes e vedacdes;

e) planejamento de alienagdo de ativos com vistas a reducdo do montante da divida.
Paragrafo Gnico. A lei complementar de que trata o inciso VI do caput deste artigo
pode autorizar a aplicacdo das vedagOes previstas no art. 167-A desta Constituicdo
(Brasil, 1988, grifo nosso).

Teve como fundamentacdo constitucional o art. 6° da Emenda Constitucional
n°126/2022° e o inciso VIII do caput e o paragrafo Gnico do art. 163 da CF/1988. E ainda,

8 Que substituira, de forma permanente, o regime fiscal implantado pela EC n° 95, de 2016 (teto de gastos) a partir
de 01 de janeiro de 2024.

9 Art. 6° O Presidente da Republica devera encaminhar ao Congresso Nacional, até 31 de agosto de 2023, projeto
de lei complementar com o objetivo de instituir regime fiscal sustentdvel para garantir a estabilidade
macroecondmica do Pais e criar as condi¢des adequadas ao crescimento socioecondmico, inclusive quanto a regra
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previu alteracdes na Lei Complementar n® 101, de 4 de maio de 2000 (Lei de Responsabilidade
Fiscal).

Considerando o ineditismo da lei, buscamos nos documentos técnicos do poder
legislativo informacdes sobre o seu conteldo, caracteristicas e objetivos. Entre os estudos
tedricos aprofundados, encontramos na Consultoria de Orgcamentos, Fiscalizacdo e Controle
do Senado Federal diversos documentos de consultoria e andlises utilizado como apoio aos
congressistas no processo legislativo.

Selecionamos preliminarmente a Nota Informativa da Lei Complementar n°
200/2023 — Novo Arcabouco Fiscal, elaborada por solicitagdo do Consultor-Geral de
Orcamentos do Senado Federal®®, de 12/09/2023, por ser a mais recente e atualizada sobre a
nova lei. Destacaremos a seguir as principais caracteristicas da Lei Complementar 200/2023,
de acordo com essa nota.

Sobre o campo de aplicacdo do regime fiscal, a LC 200/2023 estabeleceu os
orcamentos fiscal e da seguridade social (OFSS) da Unido como campo de aplicacdo do regime

fiscal sustentavel (Borges; Macédo, 2023). E, que:

A apuracéo do resultado primério do Governo Central, ndo se faz exclusivamente pelo
confronto entre as receitas primarias e as despesas primarias que ocorrem no dominio
desses orcamentos, pois outras operacGes interferem nesse resultado, o qual deve ser
apurado pelo Banco Central para fins de verificagdo do cumprimento da meta
correspondente no exercicio financeiro.

Observe-se que, enquanto a lei complementar trata do teto de gastos no &mbito dos
orcamentos da Unido, o resultado primério fica na esfera do Governo Central (inclui
0 Banco Central; inclui somente empresas estatais integrantes dos OFSS). Ja a divida
bruta refere-se ao Governo Geral (inclui todos os entes da Federacdo, inclusive
empresas estatais integrantes dos OFSS; ndo inclui o Banco Central) (Borges;
Macédo, 2023).

Em relacdo ao Resultado primario do Governo Central, dispds a nota sobre os
seguintes pontos que foram propostos, seguidos do comentario do que realmente foi aprovado
na LC n° 200/2023:

a) Previsdo de intervalo de tolerancia para a meta de resultado primario:

estabelecida no inciso 111 do caput do art. 167 da Constitui¢do Federal. (Vide Lei Complementar n° 200, de 2023).
Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/emendas/emc/emc126.htm.

10 Esta Nota Informativa foi elaborada, por solicitacdo do Consultor-Geral de Orgcamentos do Senado Federal, com
0 intuito identificar as principais caracteristicas da Lei Complementar n® 200/2023, destacando-se as alteragfes
efetuadas pelas Casas do Congresso Nacional no Projeto de Lei n° 93, de 2023 — Complementar (PLP 93/2023),
bem como indicar os vetos adotados pelo Poder Executivo quando da sancdo da referida lei. Disponivel em:
https://www12.senado.leg.br/orcamento/documentos/estudos/tipos-de-estudos/notas-tecnicas-e-informativos/plp-
93-de-2023_sto-2023-01658-nota-informativa-sobre-a-lc-200-2023 atualizacao-da-ni-do-plp-93-23 _novo-
arcabouco-fiscal.pdf/view.
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De acordo com a LC 200/2023, a verificacdo do cumprimento da meta de resultado
primario estabelecida na lei de diretrizes orcamentarias contara com intervalo de
tolerancia a partir de 2024, cujo limite superior é determinado pela soma do valor
central definido para a meta e do equivalente a 0,25% do PIB, enquanto o limite
inferior é definido pela diferenca entre os mesmaos valores (inciso IV do § 5° do art.
4° da LRF — paragrafo acrescentado pelo art. 11). O projeto de lei complementar
elaborado pelo Executivo definia 0 mesmo intervalo de tolerancia, que seria aplicado,
contudo, somente ao quadriénio 2024-2027. Para os quadriénios seguintes, a
proposicao previa que o intervalo deveria ser definido na primeira LDO de cada uma
das legislaturas seguintes (art. 4°, § 1°, inciso I) (Borges; Macédo, 2023).

b) Meta de resultado primario para o exercicio financeiro de referéncia e para os trés

subsequentes:

Assim como estabelecia o PLP 93/2023 elaborado pelo Executivo, a LC 200/2023
prevé que cada LDO deve estabelecer a meta de resultado primario para o exercicio
financeiro de referéncia e conter projecdo para 0s trés exercicios subsequentes
(anteriormente a projecéo se fazia para os dois subsequentes), bem como apresentar
marco fiscal de médio prazo, com projecdes para 0s principais agregados fiscais que
compdem os cendrios de referéncia (incisos | e 11 do § 5° do art. 4° da LRF — paragrafo
acrescentado pelo art. 11) (Borges; Macédo, 2023).

c) Metas compativeis com a trajetdria sustentavel da divida pablica:

O PLP 93/2023 previa que 0 Anexo de Metas Fiscais que acompanhar o projeto de lei
de diretrizes orcamentérias evidenciaria, no periodo de dez anos, o efeito esperado
dos resultados primarios sobre a trajetéria da divida publica (art. 2°, § 1°). Essa
previsdo também consta LC 200/2023, que acrescenta que se deve evidenciar “0 nivel
de resultados fiscais consistentes com a estabilizagéo da Divida Bruta do Governo
Geral (DBGG) em relagdo ao Produto Interno Bruto (PIB)” (inciso Il do § 5° do
art. 4° da LRF — paragrafo acrescentado pelo art. 11).

Em face da previsdo dessa trajetéria em dez anos, é necesséria a determinagdo da
projecdo de resultado primério a ser utilizada a partir do quinto ano, uma vez que a
meta de resultado primério € fixada para o primeiro exercicio financeiro e projetada
para apenas os trés subsequentes (art. 2°, caput e § 2°). A forma como essa lacuna sera
preenchida ndo constava do projeto de lei, nem consta da lei complementar.

A LC 200/2023 deixa expresso que as metas de resultado primario, para o exercicio
de referéncia e para os trés seguintes, devem ser compativeis com a trajetoria
sustentavel da divida publica (art. 2°, caput). Define que essa compatibilidade diz
respeito ao estabelecimento de metas que conduzam a estabilizagdo da divida bruta
do Governo Geral como proporcéo do PIB (art. 2°, § 1°). Deixa expresso também que
a relacdo DBGG/PIB é calculada pelo Banco Central (art. 2°, § 4°).

Prevé ainda que a “trajetoria de convergéncia do montante da divida, os
indicadores de sua apuracao e os niveis de compatibilidade dos resultados fiscais
com a sustentabilidade da divida constardo do Anexo de Metas Fiscais da lei de
diretrizes orcamentarias” (art. 2°, § 2°). Observe-se que esses temas estdo
relacionados com as alineas “a”, “b” e “c” do inciso VIII do art. 163 da Constitui¢do.
Em virtude da fundamentacdo da LC 200/20233, esses temas poderiam ter sido nela
tratados diretamente, assim como o “planejamento de alienagdo de ativos com vistas
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a reducdo do montante da divida” a que se refere a alinea “e” do mencionado inciso
VI (Borges; Macédo, 2023, grifo nosso).

d) Limitacdo de empenho e movimentacao financeira (contingenciamento);
e) Nao configuracdo de infracdo administrativa no caso de descumprimento da meta
de resultado primario (ressaltamos que esse ponto proposto foi REJEITADO no todo, sendo

confirmada pela lei a configuragéo de inflagdo administrativa):

Importa destacar que a LC 200/2023 inova no sentido de prever que, diante de
determinadas circunstancias (o ndo contingenciamento requerido e a inobservancia de
vedacdes), o descumprimento da meta de resultado primario passa a constituir
infracdo contra a LRF.

Inova também ao prever que o valor minimo das despesas discricionarias necessarias
ao funcionamento da administracdo publica federal corresponde a 75% do montante
autorizado na lei orgamentarias para essas despesas. Esse valor minimo fica protegido
da limitacdo de empenho e movimentacdo financeira (art. 7°), o que pode
eventualmente levar a que o resultado primério fique aquém do limite inferior da meta
estabelecida para o exercicio financeiro (Borges; Macédo, 2023).

f) Despesa autorizada na lei orcamentaria compativel com a meta de resultado

primario:

A LC 200/2023 prevé que a elaboragdo, a aprovacdo do Projeto de Lei Orgcamentéria
Anual e a execugdo da respectiva Lei deverdo ser compativeis com a obtencdo da meta
de resultado primario estabelecida na lei de diretrizes orgcamentérias, observados, na
execucdo, os intervalos de tolerancia de que trata o art. 4°, § 5°, inciso 1V, da LRF (art.
2°, § 3° - dispositivo novo em relagdo ao PLP 93/2023 (Borges; Macédo, 2023).

g) Audiéncia publica para avaliacdo das metas fiscais:

A LC 200/2023 altera o art. 9°, § 4° da LRF (alteracdo efetuada pelo art. 11) para
prever que a audiéncia publica para demonstracdo e avaliacdo do cumprimento das
metas fiscais, no dmbito da Unido, possa ser realizada ndo apenas na Comissdo Mista
de Orgamentos, Planos e Fiscalizacdo, mas também em reunido conjunta com outras
comissOes tematicas do Congresso Nacional (Borges; Macédo, 2023).

Sobre o Teto de gastos da Unido, a nota tratou dos topicos seguintes:

a) Incidéncia do teto de gastos:

1 pode-se considerar que a LC 200/2023 trata do tema a que se refere a alinea “d” do inciso VIII do art. 163 da
Constituicdo (“medidas de ajuste, suspensdes e vedacdes”), uma vez que estabelece condigdes para controlar o
crescimento das despesas primaria e o resultado primario, pontos de partida para que a divida publica venha a
apresentar uma trajetoria sustentavel (Brasil, 2023).
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A LC 200/2323 ndo adota a proposta do Executivo de retirar a obrigatoriedade do
contingenciamento e, em consonancia com isso, prevé que os pagamentos ndo podem
superar o teto de gastos, salvo quando ndo houver risco de descumprimento da meta
de resultado primario (art. 3°, § 7°)*2 (Borges; Macédo, 2023).

b) Distribuigéo do teto de gastos em Limites Individualizados:

A LC 200/2023 néo altera o estabelecimento de limites individualizados para 0s
Poderes Executivo (que conta com apenas um limite individualizado global),
Legislativo (detalhado por 6rgdo) e Judiciario (detalhado por 6rgdo) e para o
Ministério Publico da Unido - MPU (com detalhamento entre 0 MPU e o Conselho
Nacional do Ministério Publico) e a Defenséria Publica da Unido (art. 3°, caput,
incisos | a V) (Borges; Macédo, 2023).

c) Base de calculo inicial do teto de gastos:

O PLP 93/2023 estabelecia como base de calculo inicial as dotagdes primarias
constantes do autdgrafo do PLOA 2023 (o que ndo considera vetos havidos), efetuadas
as exclusdes previstas no art. 3°, § 2°. A LC 200/2023, por sua vez, considera nao as
dotagBes do autografo, mas as que constam da LOA 2023 e dos créditos
suplementares e especiais vigentes na data de promulgacgéo da lei complementar,
efetuadas as exclusdes. Essa base de calculo sera utilizada para determinar, apés
corre¢des a serem efetuadas a titulo de atualizacdo monetéria e aumento real, o teto
de gastos aplicavel a partir do exercicio financeiro de 2024.

No que se refere ao teto de gastos aplicavel ao exercicio financeiro em curso, tanto o
projeto de lei complementar (art. 8°) como a LC 200/2023 (art. 12) definem que devem
ser mantidos os critérios vigentes quando da aprovacdo da LOA 2023. Essa previsao
é necessaria diante do fato de que as disposi¢des constitucionais definidoras dos
limites individualizados estardo revogadas ap6s a sancdo da lei complementar,
conforme art. 9° da EC 126/2022 (Borges; Macédo, 2023).

d) Atualizacdo monetaria e aumento real do teto de gastos:

A LC 200/2023 estabelece que o periodo de doze meses para a apuragéo do IPCA
se encerra ndo em dezembro, mas no més de junho (art. 4°, caput), critério que
havia vigorado até o exercicio de 2021, mas que foi posteriormente modificado pela
EC 113/2021.

Quanto a possibilidade de aumento real, a LC 200/2023 mantém os critérios previstos
no projeto de lei complementar para 0 aumento real da despesa primaria, que podera
crescer em percentual méximo que corresponda a 70% do crescimento real da receita
primaria, ou a 50%, no caso de descumprimento da meta de resultado primério do
exercicio anterior ao da elaboragdo da lei orcamentéria (art. 5°, caput, incisos | e I1).
Em todo caso, ndo pode o crescimento real da despesa se situar fora do intervalo de
0,6% (percentual minimo independente do crescimento da receita) a 2,5% (art. 5°, §
19). A inovagdo da LC 200/2023 é que esses critérios se tornam permanentes, néo
se aplicando somente para o quadriénio 2024-2027 (Borges; Macédo, 2023).

12| ¢ 200/2023, art. 3°, § 7° Os limites de pagamento e de movimentagdo financeira ndo poderdo ultrapassar os
limites orcamentarios de que trata o caput deste artigo, exceto quando as estimativas de receitas e despesas durante
0 exercicio indicarem que ndo haverd comprometimento na obtencdo da meta de resultado primario da Unido,
observados os intervalos de toleréncia de que trata o inciso IV do § 5° do art. 4° da Lei Complementar n® 101, de
4 de maio de 2000 (Brasil, 2023).
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Ainda sobre o teto de gastos, a nota destacou outros topicos, como a possibilidade de
aumento adicional do limite individualizado do Poder Executivo; a apuracao da receita para
fins de calculo da propor¢cdo méaxima do crescimento real da despesa; das despesas excluidas
da incidéncia do teto de gastos; do efeito da abertura de créditos suplementares e especiais
sobre o teto de gastos; dos valores maximos de programacdo e limites individualizados; da
compensacao entre limites individualizados; da prevaléncia de limites individualizados sobre
outros previstos na Constituicao; e, ainda em relacdo a LC 200/2023, nao exclui do teto de
gastos a assisténcia financeira da Uni&o aos demais entes da Federagdo para complementar as
despesas necessarias ao cumprimento dos pisos salariais dos enfermeiros, técnicos de
enfermagem, auxiliares de enfermagem e parteira.

Comenta ainda sobre a limitacdo minima da destinacao de recursos para investimentos:

De acordo com a LC 200/2023, o montante dos investimentos constante dos
orcamentos fiscal e da seguridade social ndo serd inferior ao montante equivalente a
0,6% PIB estimado no projeto de lei orgamentaria. Para fins dessa disposicdo, as
despesas poderdo ser classificadas tanto no GND 4 - investimentos como no GND 5 -
inversdes financeiras, nesse Ultimo caso quando relativas a programas habitacionais
que incluam em seus objetivos a provisdo subsidiada ou financiada de unidades
habitacionais novas ou usadas em areas urbanas ou rurais. Prevé-se ainda que se pode
adotar outras classificacdes que venham a substituir esses GNDs (art. 10, caput e 8§
1° e 2°) (Borges; Macédo, 2023).

Por fim, a nota ressalta que a LC 200/2023 prevé a imposicao de ajustes das contas
publicas em caso de descumprimento da meta de resultado primario ou de, no ambito das
despesas submetidas ao teto de gastos, 0 montante das despesas obrigatorias superar 95% do
total (Borges; Macédo, 2023).

Podemos considerar que todas as regras e mecanismos de controle fiscal ttm como
objetivo final de garantir o controle ou a sustentabilidade da divida publica. Nesse sentido,
considera o Estudo n° 03/2023 do CONOF*3 da Camara dos Deputados que:

O controle ou a sustentabilidade da divida pode ser considerado o objetivo final do
conjunto de regras fiscais. Pode ser efetuado com medidas de correcéo diretamente
relacionadas ao estoque da divida (relagdo divida/PIB), ou de forma indireta,
impondo-se limites as variaveis de fluxo (receitas, despesas e resultados). Ou ainda
de forma integrada, combinando-se o limite da divida com uma regra operacional de
fluxo (resultado ou teto de gastos) (Greggianin, 2023, p.3).

13 Consultoria de Orgamento e Fiscalizac8o Financeira (CONOF) da Camara dos Deputados.
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De acordo com esse Estudo a sustentabilidade pode ser entendida sob dois aspectos: o
fiscal, de contencéo da trajetdria da divida, e o politico, de atendimento a demandas sensiveis
(Greggianin, 2023). Entendemos que a sustentabilidade da divida é espécie do género
sustentabilidade financeira, que envolve todas as condutas preventivas de resguardo da

capacidade de pagamento e gestdo fiscal. Nesse sentido, entende o estudo que:

As demandas da sociedade quase sempre extrapolam as disponibilidades financeiras
do estado, razo pela qual existem normas fiscais estabilizadoras que tentam conter o
desequilibrio orcamentério e a tendéncia de endividamento crescente. As regras fixam
limites e condicBes que desestimulam e atenuam os déficits, além de servir como
salvaguarda de agentes publicos contra pressdes por aumento de despesas publicas e
por reducdo de receitas (rendncias, incentivos).

Uma diretriz fiscal adequada reduz a discricionariedade dos governantes e aumenta a
transparéncia e previsibilidade da politica fiscal, modulando diferencas entre
governos na conducéo da gestéo fiscal. A existéncia de norma que sanciona condutas,
por sua vez, aumenta o poder de dissuasdo, induzindo os agentes politicos a abdicarem
de seu interesse de curto prazo em favor do equilibrio intergeracional (Greggianin,
2023, p.9).

O Estudo n° 03/2023 destaca a legislacdo que define os limites para a divida publica,
concessdo de garantia e operacdes de crédito na CF (art. 48, X1V, e art. 52, VII, IX); na LRF
(art. 30, I e I1); e nas Resolugdes do Senado (Res. SF 40/2000; Res. SF 48/2007 e Res. SF
43/2001) (Greggianin, 2023).

Ressalta a relacdo da gestdo fiscal com a sustentabilidade ao destacar que a EC n°
109/2021 incluiu no art. 164-A da CF/1988 o principio de como os entes da federagdo devem
conduzir suas politicas fiscais com o objetivo de manter a divida publica em niveis sustentaveis.
Além disso, evidencia no paragrafo Gnico desse artigo a funcao central da gestdo fiscal para a
sustentabilidade da divida, ao estabelecer que a elaboracéo e a execuc¢éo de planos e orcamentos
devem refletir a compatibilidade dos indicadores fiscais com a sustentabilidade da divida
(Greggianin, 2023).

Segue abaixo a demonstracdo grafica da expectativa de mecanismo de controle da

divida:

Figura 8 — Mecanismo de Controle da Divida Pdblica

14 Art. 164-A. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios devem conduzir suas politicas fiscais de
forma a manter a divida pablica em niveis sustentaveis, na forma da lei complementar referida no inciso VIII do
caput do art. 163 desta Constituicdo. (Incluido pela Emenda Constitucional n° 109, de 2021)
Paragrafo Gnico. A elaboracdo e a execugdo de planos e orcamentos devem refletir a compatibilidade dos
indicadores fiscais com a sustentabilidade da divida. (Incluido pela Emenda Constitucional n® 109, de 2021)
(Brasil, 1988).
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Sancoes

LRF - proibi¢do de transferéncia

voluntaria e OC; Crime de

Situacao Fiscal Desejada

Sustentabilidade da Divida
(trajetoria de convergéncia)

Indicador. Limites.
Unido - inexsitente; Est/DF /Mun.

Responsabilidade (Lei 1079/50) e Divida Consolidada/Receita
Codigo Penal. Corrente Liquida.

Medidas de Correcao

Vedacido OC, Obtencgio Superavit,
Proibicdo Rec. Transferéncia
Voluntaria

Fonte: Estudo n° 03/2023 CONOF da Cémara dos Deputados. (Greggianin, 2023, p.16)

S&0 esses 0s quatros eixos do mecanismo de controle que orientam toda a elaboracéo

da norma:

Quadro 7 — Detalhamento dos eixos do mecanismo de controle da divida

Situacéo Fiscal Desejada

Indicador

Medidas de correcao

A situacao fiscal desejada, a sustentabilidade da divida, deve orientar a
politica fiscal de modo a fixar uma trajetéria de sua convergéncia no
médio e longo prazo.

As alteragdes do estoque da divida sofrem inimeras variages e demoram
em dar resultado, exigindo medidas que se prolongam no tempo, para
além dos mandatos, o que dificulta o estabelecimento de limites fixos na
legisla¢do. O desafio é conter o crescimento da divida pUblica em relagdo
ao PIB, criando condigdes para a redugdo dos juros e o crescimento
econdmico. A divida cresce com os juros reais e com os déficits. De outra
parte, o maior crescimento do PIB faz com que a relacdo Divida/PIB
diminua e menor o resultado primério necessario para estabilizar a divida.
Quando os juros reais ultrapassam o crescimento do PIB, a relagéo
divida/PIB aumenta. Quanto maior os juros, maior o resultado primario
requerido.

Quanto aos demais entes, o indicador é a relagdo Divida Liquida
Consolidada/Receita Corrente Liquida®®. A escolha do indicador como
percentual de comprometimento da receita corrente liquida faz com que
a regra tenha natureza pré-ciclica, ou seja, favorece o aumento de
despesas em periodos de maior crescimento econémico e maior
arrecadacdo.

De acordo com a LRF (art. 31), se ultrapassado o limite da divida, essa
devera ser reconduzida no prazo de doze meses, com reducdo de 25% do
excedente no primeiro quadrimestre do periodo de ajuste. Enquanto o
excesso perdurar o ente ndo poderda realizar novas operacdes de crédito,

150 limite para Estados/DF e Municipios encontra-se na Resolugao n° 40, de 2001, do Senado Federal.
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internas ou externas, ressalvadas as destinadas ao pagamento de dividas
mobiliarias (art. 31, § 1°, I).

A tipificacdo de condutas proibidas com vistas ao controle da divida e das
operacOes de crédito é relativamente detalhada e extensa na legislacéo.
Vide em especial art. 1036 da Lei 1.079/50, Resolu¢des do Senado, arts.
359-A do cédigo penal e art. 1°, XVI e XX do DL 201/67.

Existem também sangdes que envolvem o pagamento de multa que pode
chegar a 30% dos vencimentos anuais, a inabilitacdo para o exercicio da
funcao publica por um periodo de até 5 anos e a perda do cargo publico
e a cassagdo de mandato, e, até pena prevista no cédigo penal.

Fonte: Adaptado do Estudo n° 03/2023 CONOF da Camara dos Deputados. (Greggianin, 2023, p.17-20)

Sancgdes

Estas sdo as analises que se aplicam diretamente a questdo da sustentabilidade da
divida no estudo. Além disso, houve aprofundamento de outros mecanismos de controlel®,
como: Regra de Ouro; Resultado Fiscal (Primario); Despesa Primaria Total/Poder e Orgio
Auténomo (Regra do Teto); Despesas Totais com Pessoal/Poder-Orgdo Autdnomo; Regras de
Neutralidade Orcamentaria dos Atos e Proposi¢es (Compensacdo) e a responsabilizacédo
pessoal no ambito das financas publicas.

Portanto, podemos concluir de todo o exposto sobre o tema da sustentabilidade da
divida que conceitualmente ndo é assunto novo, porém sua aplicacéo ainda é um processo em
construcdo no Brasil, ndo sendo um instituto de simples configuracdo e aplicacdo. Podemos
encontrar muitos trabalhos em outros paises, Organismos Multilaterais (FMI, Banco Mundial,
entre outros) e Instituicdes Internacionais (DFIY’, RICDP*8, entre outros), e, como visto, ja ha
referéncia conceitual e pratica até na INTOSAI. Sobre outros paises, encontramos em Portugal,
nosso pais referéncia na Europa pela relacdo cultural e a lingua falada, e que também é membro

da INTOSALI, o estudo tedrico que iremos apresentar a seguir.

4.3.1 Metodologia de Célculo do Regime Fiscal Sustentavel da LC n° 200/2023

O regime fiscal sustentavel sera baseado em metas fiscais compativeis com a
sustentabilidade da divida estabelecidas na Lei de Diretrizes Or¢camentéarias (LDO), visando a
estabilizacdo da relagdo entre a Divida Bruta do Governo Geral (DBGG) e o Produto Interno
Bruto (PIB), por meio de metas de resultado primario. A meta de resultado primario é

16 0 contetdo sera apresentado para consulta no ANEXO 1 - QUADRO SINTESE DAS REGRAS FISCAIS.

17 Grupo Development Finance International (DFI). Disponivel em: https://www.development-
finance.org/pt/topicos/estrategia-da-divida/sustentabilidade-da-divida.

18 Red Internacional de Catedras, Instituciones y Personalidades sobre el Estudio de la Deuda Publica (RICDP).
Disponivel em: https://redcatedrasdeudapu.wixsite.com/ricdp/quienes-somos?lang=pt.
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estabelecida na LDO e operacionalizada na Lei Orcamentaria Anual (LOA). As apuragdes
respectivas serédo realizadas pelo Banco Central do Brasil (Brasil, 2023).

Vale ressaltar que a norma nao prevé a reducdo da divida publica, e sim a manutencéo
de sua estabilizacdo em relacdo aos resultados primarios.

A metodologia de calculo esté disposta nos arts. 3°, 4°e 5°da LC n° 200/2023 é baseada
em limites individualizados para o montante global das dotagBes orcamentarias relativas a
despesas primarias dos poderes e 6rgaos autbnomos.

Os limites individualizados serdo calculados da seguinte forma:

e No ano de 2024, sera igual ao resultado das dotacGes
orcamentarias primarias da LOA 2023 mais (+) os créditos suplementares e
especiais vigentes até 30/08/2023, corrigidos pelos IPCA acumulado de
01/07/2022 a 30/06/2023 mais (+) variacdo real da despesa (minimo de 0,6%
a.a. e maximo de 2,5% a.a.);

e A partir de 2025, seré igual as dotagdes orgcamentarias primarias
da LOA 2024 (que é o ano anterior ao de referéncia) corrigidas pelo IPCA
acumulado de 01/07/2023 a 30/06/2024, mais (+) variacao real da despesa
(minimo de 0,6% a.a. e maximo de 2,5% a.a.).

E obrigatorio observar que a variacao real dos limites de despesa primaria depende da
variacdo real da receita primaria, e dependendo do cumprimento da meta de resultado primario,
ird variar entre 50% (ndo cumprida) e 70% (cumprida), sendo que o crescimento real da despesa
ndo pode ser inferior a 0,6% a.a., nem superior a 2,5% a.a.

Por fim, ressaltamos que o Regime Fiscal Sustentavel da Lei Complementar n°
200/2023 é aplicavel de forma obrigatdria as receitas primarias e as despesas primarias dos
Orcamentos Fiscal e da Seguridade Social a partir de 01/01/2024. Ficam de fora o regime todas
as despesas do Orcamento de Investimentos e as despesas financeiras dos Orcamentos Fiscal e

da Seguridade Social.

4.3.2 Aplicacdo das medidas de ajuste fiscal pelos Estados e Municipios

A propria Emenda Constitucional n® 109/2021 acrescentou a CF/1988 o art. 167-A, 0
qual torna a opcéo pelo regime fiscal facultativo para Estados, Distrito Federal e Municipios.

De acordo com Pacelli (2024, p. 1222): “Esse regime respeitado o gatilho pode ser
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implementado por ato proprio de cada Poder sem passar pelo legislativo respectivo. O gatilho

é apurado com base na relagdo entre despesas correntes ¢ receitas correntes”.

Art. 167-A. Apurado que, no periodo de 12 (doze) meses, a relacdo entre despesas
correntes e receitas correntes supera 95% (noventa e cinco por cento), no &mbito dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, é facultado aos Poderes Executivo,
Legislativo e Judiciario, ao Ministério Publico, ao Tribunal de Contas e a Defensoria
Publica do ente, enquanto permanecer a situacdo, aplicar o mecanismo de ajuste fiscal
de vedacéo da:

[-]

§ 4° A apuracdo referida neste artigo deve ser realizada bimestralmente. (Brasil, 2021)

Embora seja denominado como facultativo, o dispositivo prevé restricdes aos entes

caso o gatilho disposto no caput ocorra e sua apuracdo cabe aos Tribunais de Contas locais.

§ 6° Ocorrendo a hipotese de que trata o caput deste artigo, até que todas as medidas
nele previstas tenham sido adotadas por todos os Poderes e 6rgaos nele mencionados,
de acordo com declaragdo do respectivo Tribunal de Contas, é vedada:

| - a concesséo, por qualquer outro ente da Federacéo, de garantias ao ente envolvido;

Il - a tomada de operacédo de crédito por parte do ente envolvido com outro ente da
Federacdo, diretamente ou por intermédio de seus fundos, autarquias, fundagdes ou
empresas estatais dependentes, ainda que sob a forma de novacdo, refinanciamento ou
postergacdo de divida contraida anteriormente, ressalvados os financiamentos
destinados a projetos especificos celebrados na forma de operacfes tipicas das
agéncias financeiras oficiais de fomento. (Brasil, 2021, grifo nosso)

O artigo prevé dois mecanismos de ajuste, um de 95%, que depende da manutencgédo
da despesa corrente em relagdo a receita corrente, cujas vedagdes estdo dispostas nos dez incisos
do caput do art. 167-A, e um gatilho intermediario, previsto no § 1° do art. 167-A, que é

apurado quando a despesa corrente supera em 85% a receita corrente (Pacelli, 2024).

§ 1° Apurado que a despesa corrente supera 85% (oitenta e cinco por cento) da receita
corrente, sem exceder o percentual mencionado no caput deste artigo, as medidas nele
indicadas podem ser, no todo ou em parte, implementadas por atos do Chefe do Poder
Executivo com vigéncia imediata, facultado aos demais Poderes e drgéos autbnomos
implementa-las em seus respectivos &mbitos.

§ 2° O ato de que trata 0 § 1° deste artigo deve ser submetido, em regime de urgéncia,
a apreciacdo do Poder Legislativo. (Brasil, 2021)

Por fim, estas sdo algumas das disposi¢Ges constitucionais que foram introduzidas

visando a construcdo de um regime fiscal sustentavel, que entrou em vigor no ano de 2024.
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5. OUTRAS METODOLOGIAS DE AFERICAO DA SUSTENTABILIDADE DA
DIVIDA INTERNACIONAIS

Preliminarmente, sobre outras metodologias aplicadas a Sustentabilidade da Divida,
destacamos o trabalho de dissertacdo de mestrado em Economia apresentado a Faculdade de
Economia da Universidade de Coimbra por Jodo Miguel Martins Alves, em junho de 2019, com
o titulo de “A Sustentabilidade da Divida Publica - o Caso de Portugal”.

Alves (2019) inicia seu trabalho destacando a importancia do endividamento como
fator chave para as economias capitalistas atingirem o sucesso. Relaciona a capacidade de
captacdo de crédito com a melhoria da qualidade de vida. E apresenta o problema da
parametrizacdo do padrdo de sustentabilidade da divida:

Contudo, o novo milénio trouxe consigo um novo problema nos paises mais
desenvolvidos: o sobre-endividamento. Sendo esta problemética transversal aos
varios setores da economia (Estado, Empresas e Familias) levanta-se uma questao: até
que ponto pode uma divida ser considerada sustentavel? A resposta a esta questdo ndo
sera de todo deterministica. Como referem os autores do livro Crise e Castigo
(Alexandre et al., 2016), a solucdo deste problema ndo passard por uma resposta
binaria (ser ou ndo ser sustentavel), mas sim por uma probabilidade de ser sustentavel
(Alves, 2019, p.1).

Neste trabalho, nos interessa principalmente a revisdo de literatura das metodologias
para aferir a sustentabilidade da divida publica da Comissdo Europeia e do Fundo Monetario
Internacional (FMI). Na introducdo da reviséo, o autor ja afirma a natureza probabilistica da

afericdo de sustentabilidade financeira:

A sustentabilidade da politica orgamental (e consequentemente da divida publica) ndo
pode ser aferida de uma forma binaria (ser ou ndo ser sustentavel), mas sim através de
um conceito probabilistico, isto é, consoante a evolugdo de determinadas variaveis, a
probabilidade de sustentabilidade podera ser maior ou menor (Alexandre, Conraria,
& Bagdo, 2016). Esta ideia é reforgada por Blanchard e Das quando afirmam que “a
sustentabilidade da divida é fundamentalmente um conceito probabilistico. A divida
¢ raramente sustentavel com uma probabilidade igual a um” (Blanchard & Das, 2017,
p. 1) (Alves, 2019, p.2).

Alves (2019) também apresenta o conceito de sustentabilidade da divida do Banco
Central Europeu (BCE):

E entdo necessario esclarecer o conceito de sustentabilidade da divida. Segundo o
Banco Central Europeu (BCE, 2012, p.58) a divida € sustentavel se for possivel paga-
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la em qualquer momento (curto, médio e longo prazo), sendo que para tal é necessario
“que os governos apresentem solvabilidade e liquidez*® (Alves, 2019, p.2-3).

Ressaltamos aqui que o conceito de sustentabilidade da divida do BCE segue o que ja
apreciamos no item 5.2 desse capitulo, em relacao a solvabilidade e liquidez. Podemos deduzir
que este conceito é expandido além da capacidade de pagamento para o controle da gestéo fiscal
desejada.

Sera sustentavel a divida que se mantiver dentro da relacdo divida/PIB sem prejudicar
o resultado primario. De acordo com art. 2° da LC 200/2023, a Lei de Diretrizes Orgcamentarias
(LDO) estabelecera as diretrizes de politica fiscal e as respectivas metas anuais de resultado
primario, que serdo compativeis com a trajetdria sustentavel da divida publica.

Sobre a metodologia de aferi¢do da sustentabilidade da divida da Comissao Europeia,
foi elaborado em 2012 o Mecanismo de Estabilidade Europeu (MEE), o qual visou prestar
assisténcia financeira a Zona do Euro. Porém, a disponibilizacdo de fundos requer uma analise
de sustentabilidade da politica orcamental que demonstre a solvabilidade do pais. Séo realizadas
uma analise de liquidez de curto prazo, e adiante, uma analise de médio-longo prazo aferindo a

capacidade de pagamento (Alves, 2019). A descricdo da metodologia €é a seguinte:

No curto prazo é utilizado um indicador de alerta prévio, S0, “que avalia a existéncia
de riscos de stress orcamental no ano seguinte” (Amador et al., 2016, p.20). Este
indicador é comparado com um valor de referéncia (0,43). Valores superiores a este
sdo reflexo do aumento da vulnerabilidade.

No médio prazo sdo utilizados os indicadores S1 e DSA Tool. O indicador S1 “reflete
0 ajustamento acumulado necessério no saldo estrutural priméario durante 5 anos (...),
para atingir um racio® de divida ptblica de 60 por cento do PIB até 2030” (Amador
et al., 2016, p.23). Os valores de referéncia para este indicador sdo 0% (risco médio)
e 2,5% (risco elevado). O indicador pode ainda ser decomposto em 3 vertentes. Sdo
elas: “o ajustamento necessario dada a posi¢do or¢amental inicial, o requisito da
divida e as despesas relacionadas com o envelhecimento” (Amador et al., 2016, p.23).
O DSA Tool utiliza proje¢des para um horizonte temporal de 10 anos (Alves, 2019,
p.4, grifo nosso).

Nessa metodologia, o cenario base é o de politicas invariantes, nas quais o saldo
primario estrutural é constante e as restantes variaveis assumem os valores decorrentes dos

“pressupostos de convergéncia de longo prazo estipulados pelo Economic Policy Committee”.

Y EmBCE (2012, p.58-59) sdo dadas as defini¢des de solvabilidade e liquidez. “Solvabilidade é um conceito de
médio e longo prazo que requer (...) que o valor atualizado dos saldos primarios futuros seja pelo menos téo
elevado como o valor atual da divida”. “Liquidez é um conceito de curto prazo referente & capacidade do governo
se financiar nos mercados” (Alves, 2019, p.3, grifo nosso).

20 Relacdo quantitativa estabelecida entre dois valores que mostra o nimero de vezes que um valor esta contido
em outro. De acordo com o dicionario eletrénico: https://www.dicio.com.br/racio/.
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Ainda, a anélise de sensibilidade é elaborada com a introducdo de choques no cenario base,
através da taxa de juro e da taxa de crescimento do PIB (Alves, 2019). Concluindo:

Por Gltimo, no longo prazo é utilizado o indicador S2, que procura refletir “o
ajustamento necessario do saldo primario estrutural para satisfazer a restrigdo
or¢amental intertemporal, considerando despesas relacionadas com o envelhecimento
da populagdo” (Amador et al., 2016, p. 24). A condi¢do anterior pode ser satisfeita
mesmo que o indicador projete valores muito elevados para o réacio da divida. Neste
caso, e apesar de o indicador S2 ndo apresentar um nivel de risco consideravel, o facto
de se verificar um valor elevado para o racio da divida pode tornar o pais mais
vulneravel a uma hipotética crise (Alves, 2019, p.4, grifo nosso).

Ja a metodologia de anélise da sustentabilidade da divida publica do Fundo Monetario
Internacional é descrita em um texto de 2013 denominado de Debt Sustainability Analysis
(DSA)?L. Este documento foi desenvolvido pelo Conselho do FMI visando auxiliar os paises a
realizar analises de sustentabilidade da divida publica e externa (DSAs) como ferramenta para

melhor detectar, prevenir e resolver potenciais crises.

Para este fim, o FMI desenvolveu uma estrutura formal para a realizacéo de analises
de sustentabilidade da divida publica e externa (DSAs) como ferramenta para melhor
detectar, prevenir e resolver potenciais crises. Este quadro entrou em funcionamento
em 2002.

O objetivo do quadro é triplo:

e Auvaliar asituacdo atual da divida, a sua estrutura de vencimento, se tem taxas fixas
ou flutuantes, quer sejam indexadas, e por quem é detida;

e Identificar vulnerabilidades na estrutura da divida ou na estrutura da politica com
antecedéncia suficiente para que possam ser introduzidas corre¢des de politicas
antes que surjam dificuldades de pagamento;

e Nos casos em que tais dificuldades surgiram, ou estdo prestes a surgir, examinem
0 impacto de caminhos politicos alternativos estabilizadores da divida.
(https://www.imf.org/external/pubs/ft/dsa/)

E assim que o documento do FMI compreende a sustentabilidade:

“Em termos gerais, a divida publica pode ser considerada sustentavel quando o saldo
primario necessario para, pelo menos, estabilizar a divida tanto no cenario de
referéncia como no cenério de choque realista for econdmica e politicamente viavel,
de modo que o nivel da divida seja consistente com um risco de rolagem
aceitavelmente baixo. e com a preservagdo do crescimento potencial em um nivel
satisfatorio.” (FMI, 2013, p.4, tradug@o livre)

21 Debt Sustainability Analysis (DSA). Traducdo livre: Analise de Sustentabilidade da Divida
(DAS).
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O FMI inicialmente considera ser preciso analisar trés aspectos importantes: a

distincdo entre setor publico e administracdo publica; a utilizacdo do conceito de divida pablica

bruta ou liquida na analise; e, por Gltimo, a pressao de certas despesas no futuro, como sao 0s

casos do sistema de saude e das pensdes (Alves, 2019).

O aspecto da distingdo do setor publico decorre da dificuldade de analisar os dados

informados por cada nivel adequadamente, e, ainda, pela constante auséncia de entes

financeiros estatais e empresas publicas ficarem de fora dos orcamentos. O FMI recomenda a

utilizacdo do conceito de divida bruta, sem desconsiderar a divida liquida para analises

complementares, como exemplo considerar o saldo de ativos financeiros. Sobre a presséo das

despesas futuras, a recomendacao é mensurar seu impacto percebendo os seus efeitos (Alves,

2019).

A metodologia faz distin¢do entre os paises de baixo e alto risco:

A metodologia utilizada difere consoante a classificagdo dos paises em dois grupos:
paises de baixo risco e paises de alto risco de insustentabilidade das finangas publicas
(os quais sdo referidos como paises de “alto escrutinio”). Para que um pais seja
considerado de alto escrutinio é necessario responder afirmativamente a pelo menos
uma das seguintes trés questdes: 1. A divida publica, atual ou projetada, excede 50%
(economias emergentes) ou 60% do PIB (economias avangadas)?; 2. As necessidades
brutas de financiamento publico excedem 10% (economias emergentes) ou 15% do
PIB (economias avangadas)?; 3. O pais procura ou beneficia de acesso excecional aos
recursos do Fundo Monetério Internacional? (Alves, 2019, p.6).

Considerando essa distingdo, a metodologia DSA é aplicada da seguinte forma:

Quadro 8 - Critérios de distingdo entre paises de baixo e de alto risco de insustentabilidade da divida publica.

Paises de baixo risco

Paises de alto escrutinio

1. Basic DAS
a. Cenario Base
b. Cenarios Alternativos

Quando relevante deve ainda conter analise a
passivos contingentes e a cenarios personalizados.

1. Basic DAS
a. Cenério Base
b. Cenérios Alternativos

2. Identificacdo e anlise de riscos:
a. Realismo do cenério base
b. Vulnerabilidade do perfil da divida
c. Sensibilidade a riscos macro orgamentais
d. Passivos contingentes

3. Relatério de Risco:
a. Heat map
b. Fan charts
c. Descricéo textual

Fonte: Baseado na tabela presente em FMI (2013, p.6) —

(Alves, 2019)
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A primeira anélise da metodologia é a Basic DSA (Analise de Sustentabilidade da
Divida Béasica), baseada em construgio de cenario base? e alternativos, sendo a referéncia de

analise dos Paises de Baixo Risco (Alves,2019):

O Basic DSA assenta a sua analise na construcdo de um cenario base e de cenarios
alternativos. O primeiro deve ter em conta projecdes macroeconémicas realistas para
as mais diversas variaveis: crescimento real do PIB, inflagdo (deflator do PIB), stock
de divida publica, entre outras. Os paises que tém utilizado os recursos do FMI devem
construir o cenario base em torno dos objetivos do plano de ajustamento delineado
pela Instituigdo. Relativamente aos cenarios alternativos existem dois standards: o
cenario histérico e o cenrio de saldos primarios constantes. O primeiro utiliza a média
histdrica do crescimento real do PIB, taxas de juro reais e saldo primario, sendo que
as restantes variaveis assumem os valores do cenério base. No segundo caso, o saldo
primario assume um valor constante, isto é, o saldo assume o primeiro valor da
projecdo (ano corrente) para 0s anos seguintes. As restantes varidveis assumem 0s
valores do cendrio base. O FMI incentiva ainda a utilizacdo de outros cendrios
alternativos (Alves, 2019, p. 6-7, grifo nosso).

Como visto na figura 8, para os Paises de Alto Risco, além do Basic DSA, é preciso
uma identificacdo e andlise de riscos contendo o0s seguintes elementos: realismo do cenério
base, vulnerabilidade do perfil da divida, sensibilidade a riscos macro or¢camentais, e analise de
passivos contingentes. A veracidade das projecdes das variaveis do cendrio base é requisito
essencial da andlise de sustentabilidade da divida (Alves, 2019).

Finalizando a anélise de sustentabilidade da divida com um relatério de risco:

Por dltimo, para paises de alto escrutinio é também requerida a elaboracéo de um
Relatério de Risco. O relatério deve incluir uma descricdo dos riscos para a
sustentabilidade da divida, bem como um heat map e dois fan charts. O heat map
tem como objetivo reportar os riscos de uma forma padronizada e transparente. O
risco de uma determinada componente (por exemplo, a percentagem de divida publica
denominada em moeda estrangeira) pode ser classificado como alto (colorido a
vermelho), moderado (amarelo) ou baixo (verde). Por sua vez, os fan charts procuram
dar uma ideia probabilistica da evolucdo prevista para o stock de divida pablica no
médio prazo (em percentagem do PIB). E apresentada a evolucio esperada para o
cenario base, bem como outras evolugdes que possam ser causadas por choques em
variaveis macroecondmicas relevantes (crescimento real do PIB, taxa de juro real
efetiva da divida publica, taxa de cAmbio e saldo orcamental primario) (Alves, 2019,
p. 8, grifo nosso).

22 0 FMI deixa um alerta relativamente as projecdes dos racios da divida para o cenario base. Se as projecdes
indicarem valores muito mais baixos que os valores provenientes dos dois cendrios “standard”, podera ser um sinal
de que as premissas utilizadas para a construcdo do cenério base sdo desadequadas (excessivamente otimistas).
Por exemplo, se um pais evidenciar, historicamente, uma tendéncia para apresentar défices primarios, um cenario
base que esteja assente em varios superavits consecutivos pode ser visto como algo irrealista. Por outro lado, o
FMI acrescenta que em certos casos o otimismo das projecfes pode ser justificado por quebras estruturais
favoraveis, que nao se refletem em médias historicas (Alves, 2019, p.6).
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Alves (2019) conclui afirmando que a sustentabilidade da divida possui uma relacao
inversa com o crescimento econémico, além de ser afetada pela inflacdo se considerados os

devidos ajustes de receitas e despesas conforme a taxa de inflacao.
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Anexo 1 — Quadro Sintese das Regras Fiscais (Fonte: CONOF)

Anexo 2 - Raio X do Arcabouco Fiscal v3 (Fonte: Camara dos Deputados)
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Raio X do Arcabouco Fiscal (PLP 93/2023 - Autdgrafo da Camara)

Consultoria de Orcamento r_ CAMARA DOS
e Fiscalizagdo Financeira
. DEPUTADOS

Maio de 2023

Regras Fiscais

Lei de Responsabilidade Fiscal Teto de Gastos (EC 95/2016)

Regime Fiscal Sustentavel

Meta de resultado primario prevista nas leis de

diretrizes orcamentarias - LDOs (obriga o gestor a
perseguir a meta)

corregdo restrita a variagdao do IPCA da receita; resultado primario com bandas +

Contencao do crescimento das despesas com [ Regras: crescimento real da despesa menor que o
compativeis com a sustentabilidade da divida

® Permite metas deficitarias desvinculadas da
estratégia de sustentabilidade da divida

(%) Na defini¢do do gasto, desconsidera efeitos sobre as
receitas (crescimento ou renudncias), aspectos
populacionais e crescimento da economia

Q Aproveita o aprendizado das regras anteriores e cria
condicdes para o crescimento socioeconbémico e

. . . . ara a reducdo dos encargos da divida
® Ajustes limitados ao contingenciamento de despesas P ¢ &

discriciondrias, impactando negativamente o
investimento

/\ Necessidade de reverter desequilibrio da LOA 2023.
Deficit estimado em 1% do PIB

® Dificuldade em acionar gatilhos de contencao: de
aumento/criacdo de despesas obrigatdrias; e de

renuncias de receitas - . . .
/\ Divida publica elevada, com juros reais elevados

Crescimento Real Despesa x Receita Resultado Primario (Metas e Bandas)

2,5% Cresc. da despesa, _\ Lim. Maximo = 2,5% a.a. % do PIB 1 25%
< cumprida a meta o2
ﬁ 1,00%
o hecces
m AT 0,75% 8
r T Intervalo de cresc. 0 0,75%
© o da despesa 0,50%
= 1,25% drmeers el Cresc. da despesa, o limite superior
v " nao cumprida a meta 0,25% 0,25%
S ® ® meta
4=
3 : ) . & 0.00% ® |imite inferior
g 0,6% - Lim. Minimo =0,6% a.a.
o o
a E o 0.25%
© 2024 2025 2026

;ICI
2’5’@,00

-1,00% 0,00% 1,00% 2,00% % 4,00% 5,00% 6,00%

Crescimento real da receita (%) .. .
* resultados fiscais consistentes com

trajetoria de estabilizacdo da relacao
divida/PIB

e Meta de RP (X) e Meta de RP @&
crescimento real da despesa serd 70% do crescimento da receita, limitado a
50% do crescimento da receita 2,5% de crescimento da despesa
A e excedente de resultado: uso (70%)
Para 2024, o limite da despesa do Poder Executivo podera ser ampliado caso: para investimento
1) o IPCA de jan a dez de 2023 seja superior ao IPCA entre jul/2022 a jun/2023
2) o crescimento real da receita projetado para 2024 seja maior que o utilizado como

parametro no PLOA (crescimento real da receita entre jul/2022 a jun/2023)
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Novidades do Substitutivo

Teto de Despesas

Mais amplo, com inclusdo de
despesas excluidas no PLP

Despesa

Parametros de crescimento
incorporados a lei complem.

Anexo de Metas

Conteudo ampliado: definicao
de intervalo de tolerancia

Medidas de Ajuste

Gatilhos para contencao de
despesa e de renuncias fiscais

Resultado Primario

As LDOs ndo poderao retirar
despesas primarias do cdlculo

Punibilidade

Meta descumprida podera
configurar infragao a LRF

Contingenciamento

Continua obrigatério em caso
de risco de descumprir a meta

Desp. Discricionarias

O contingenciamento
alcancara no maximo 25%

Investimentos

O contingenciam. alcangara
também no maximo 25%

DEPUTADOS

Consultoria de Orcamento CAMARA DOS
e Fiscalizagdo Financeira |
ey

Teto — Principais Inclusdes e Exclusoes

Exclusdes do Teto (%)

InclusGes no Teto @

Despesas neutras do ponto de

vista fiscal (doagdes, convénios)
/

4 N 4
Créditos extraordinarios Piso da enfermagem

\§ J &

( d )\ e
Despesas sazonais da Justica . .

P ¢ Aumento de capital das estatais

Eleitoral

_ / \_

4 N

=
Fundo Constitutcional do

Distrito Federal - FCDF

& o
( D . , i N 4
espesas com receitas proprias

de Instituicdes de Ensino C&T SUhbES
_ / _
( Vd . . \

Precatdrios relativos ao

encontro de contas
\§ J

Medidas de Ajuste

criagao de cargo ou alteragao de carreira

. ~ . ~ s 1
criagdo ou majoragao de auxilios e vantagens

~ Vedacdes apos 12
ano de resultado

criacdo ou reajuste despesa obrigatdria’

primario abaixo
y do limite inferior

~ 7 (
Vedagdes apos a

proporgao dentre desp. |

4
criacdo/expansdo de financiam./renegociacio de
dividas ¢/ aumento de subsidios e subven¢des )

0 2. O B ‘ \
obrlgatorlas € primarias r

ultrapassar 95%

\_

concessao ou ampliacao de beneficios tributarios

VedacgoOes
adicionais ap6s 29

,

\_

reajuste ou aumento a servidor publico®

ano consecutivo
J de result.

,

\_

admissdo ou contratagao de pessoal3

primario abaixo

realizac3o de concurso publico®

4 do limite inferior

O Presidente podera propor PLP ao Congresso com suspensao parcial ou gradagao das vedacgdes,

demonstrando a suficiéncia do impacto e da duracdo das medidas para a correcao do desvio.

1. Exceto derivados de sentenca judicial transitada em julgado ou de determinacao legal anterior.

2. Exceto, no caso de reajuste, reajustes até a variacdo da inflacdao ou referentes a preservacdao do poder de compra.

3. Exceto: reposicdes de chefia/direcdo sem aumento de despesa; reposicdes de vacancias; temporarios.
4. Exceto para reposicao de vacancias.

Incentivo para Investimentos

Investimentos

|:> Piso: 0,6% do PIB estimado no PLOA

Em caso de superavit primario acima do limite superior:

destinacao para investimentos de 70% do excedente

limitado a JL prioridade: obras inacabadas

0,25% do PIB

ou em andamento

Nos investimentos, estao incluidas as inversoes financeiras
destinadas a programas habitacionais para provisao

subsidiada ou financiada
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DEPUTADOS

Consultoria de Orcamento CAMARA DOS
e Fiscalizagdo Financeira |
ey
Maio de 2023
Fontes

< https://www2.camara.leg.br/orcamento-da-uniao/estudos/2023/NotaTecnican082023 PLP932023REGIMEFISCALSUSTENTAVEL NovoMarcoFiscal.pdf >
< https://www?2.camara.leg.br/orcamento-da-uniao/estudos/2023/NT 4 23 Arcabouo28 414h38.pdf >

< https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=2357053 >

Consultoria de Orcamento e Fiscalizagao Financeira - CONOF

Equipe Técnica: Ricardo Volpe, Eugénio Greggianin, Marcia Moura, Graciano Rocha, Tiago Almeida, Tulio Cambraia, Dayson Almeida, Arthur Kronenberger e Vinicius Ribeiro
Diretor CONOF: Bruno Rocha
Consultor-Geral: Wagner Primo

Diretor-Geral: Celso de Barros Correia Neto

Secretario-Geral da Mesa: Luis Otavio Verissimo Teixeira


https://www2.camara.leg.br/orcamento-da-uniao/estudos/2023/NotaTecnican082023_PLP932023REGIMEFISCALSUSTENTAVEL_NovoMarcoFiscal.pdf
https://www2.camara.leg.br/orcamento-da-uniao/estudos/2023/NT_4_23_Arcabouo28_414h38.pdf
https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=2357053
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