PARECER N° , DE 2012

Da COMISSAO DE MEIO AMBIENTE,
DEFESA DO CONSUMIDOR E
FISCALIZACAO E CONTROLE, sobre o Aviso
n°® 36, de 2012, do Tribunal de Contas da Unido
(n® 686-Seses-TCU-Plenario, de 2012, na
origem), que encaminha ao Senado Federal copia
do Acoérdao 1448/2012-TCU-Plenario, proferido
nos autos do TC 019.638/2007-2, bem como do
Relatorio e do Voto que o fundamentaram, pelo
qual foi negado Recurso de Reconsideragao
interposto pelo Banco Central do Brasil contra os
subitens 1.5.1 e 1.5.2 do Acérdao 7.706/2010 — 1*
Cémara, relativo a prestagdo de contas daquela
autarquia no exercicio de 2006.

RELATOR: Senador PEDRO TAQUES

I - RELATORIO

Submete-se ao conhecimento desta Comissdo de Meio
Ambiente, Defesa do Consumidor e Fiscalizagdo e Controle (CMA) o
Aviso da CMA (AMA) n° 36, de 2012, do Tribunal de Contas da Unido (n°
686-Seses-TCU-Plenario, de 2012, na origem), cujo objeto ¢ discriminado
em epigrafe.

O Tribunal de Contas da Unido (TCU) cumpre sua missao
constitucional de auxiliar o Congresso Nacional a exercer o controle
externo da atividade administrativa do Estado ao encaminhar a esta Casa
copia do Acordao n® 1448/2012-TCU-Plenario e dos Relatério e Voto que
o fundamentaram. O decisum da Corte de Contas foi exarado em sede do
TC 019.638/2007-2, cujo objeto ¢ o Recurso de Reconsideracao impetrado
pelo Banco Central do Brasil em relagdo aos subitens 1.5.1 ¢ 1.5.2 do
Acdérdao 7.760/2010 — 1* Camara, que julgou as contas daquela autarquia
no ano de 2006 (modificado pelo Acoérdao 3.514/2010, do mesmo
colegiado julgador).



O julgamento das contas em tela evidenciou, no que concerne

a0 nosso exame presente, um fato gravissimo na gestdo orgamentaria e

financeira do Banco Central: a autoridade monetaria mantém a execucgao de

um fundo publico, denominado “Redi-BC — Reserva para o
y-

Desenvolvimento Institucional do Banco Central",”inteiramente fora do
Orgamento Geral da Unido.

Tais recursos sdo provenientes do pagamento pelos bancos de
“taxa de servigo” decorrente da comunica¢do de emissdo de cheques sem
provisdao de fundos para fins de inclusdo no Cadastro de Emitentes de
Cheques sem Fundos (CCF). Este pagamento ocorreu entre 1980 e 1995,
permanecendo um estoque consideravel de recursos a disposi¢ao do Banco
Central. Ao final do exercicio de 2009, tais recursos montavam a R$
1.089.330.000!, e em 2010 R$ 1.109.775.000%; as despesas executadas com
esses recursos alcancaram em 2012 um total de R$ 75.096.044,283.

As finalidades desses recursos, segundo o proprio Banco, sdao
suportar a execucdo de projetos relevantes e essenciais voltados para o
funcionamento e desenvolvimento institucional e que visem a
implementagdo das agdes definidas no 4ambito do planejamento
estratégico”™. A¢des, portanto, plena e inerentemente vinculadas a atuagio
administrativa do Banco Central como ente puiblico, tais como manutengao
de elevadores e cursos de idiomas para servidores®.

Nao obstante, tais recursos ndo se encontram inseridos no
Orcamento Geral da Unido, e sao executados de forma extra-orcamentaria.
Ainda que nao sejam dados detalhes desse mecanismo atipico de execucao,
¢ inequivoco que tais recursos ndo sdo autorizados pelo Congresso
Nacional na lei orcamentaria anual, nem sio mantidos na Conta Unica do
Tesouro Nacional. Trata-se de fato inconteste no processo examinado,
tendo o recurso impetrado pelo Banco Central o objetivo de sustentar
exaustivamente a regularidade de tal situacdo e assegurar a continuidade da
atual forma de execucdo de tais despesas. Nao ¢ o primeiro recurso, diga-
se, pois antes do que ora se examina ja havia sido impetrado embargo de
declarag¢do contra o Acérdao original.

! Controladoria-Geral da Unido. Relatério de Auditoria de Gestdo n° 244767— Exercicio 2009 — Banco Central do Brasil. p. 8.
Disponivel em http://www.cgu.gov.br/relatorios/RA244767/RA244767.pdf. A um primeiro exame, tive dividas em relagdo a esse
valor superior a um bilhdo de reais, acreditando tratar-se de um erro grafico. No entanto, ao constatar que os rendimentos de
aplicagdes financeiras registrados nos relatorios de auditoria sdo compativeis com a aplica¢@o das taxas médias de mercado a este
estoque, tenho por confirmados os valores.

2 ftem 11, ultimo paragrafo, fls. 3 , do Voto do acérdao examinado.

3 Item VI, fIs. 9, do Voto do acérddo examinado.

4 Banco Central do Brasil. Demonstragdes Financeiras - 31 de dezembro de 2011. Notas Explicativas, item 37.5. Reserva para o
Desenvolvimento Institucional do Banco Central do Brasil - Redi-BC.. Disponivel em
hitp://www.bcb.gov.br/htms/inffina/be201112/dezembro201 1 .pdf.

3 Ttem 119 do Relatorio, fls 13 do Acordao1448/2012 — TCU — Plenario.




Em conclusao de sua deliberagdo, o Tribunal nega provimento
no mérito ao novo recurso impetrado, determinando que o Banco Central
do Brasil:

9.1.1. se abstenha de iniciar projetos com recursos da Redi-BC
sem que suas despesas sejam executadas por meio do Org¢amento Geral da
Uniao, ressalvados os contratos em vigor;

9.1.2. adote providéncias para adequar a execu¢do or¢amentdria
das despesas, hoje cobertas com recursos da Redi-BC, com o Or¢amento Geral
da Unido, em atendimento ao art. 5°, § 6° da Lei Complementar n° 101/2000 c/c
art. 2°da Lei n°4.320/1964, a partir de 31/12/2014;

9.1.3. mantenha entendimentos com a Secretaria de Or¢amento
Federal para que os recursos remanescentes da Redi-BC sejam transferidos ao
Tesouro Nacional com identificacdo de fonte especifica, de forma a se
determinar a origem desses recursos.

II - ANALISE

Trata-se de constatacdo da maior gravidade, que ndo pode
deixar de ter a integral aten¢gdo da Comissdo e as providéncias mais
enérgicas possiveis.

Insisto, desde logo, que ndo sdo levantadas denlncias de
desvio de finalidade dos recursos: sdo gastos em principio legitimos, uteis
ao Banco Central, e ndo consta qualquer noticia de terem sido objeto de
apropriagdo irregular de qualquer natureza.

Mas o procedimento de manté-los em conta separada, e exclui-
los da autorizagdo or¢amentaria, ¢ um desvio procedimental inaceitavel que
representa grave infracdo da norma legal.

Nao ha o que tergiversar retoricamente: a prolixa
argumentagdo do Banco Central ndo tem, como ndo poderia ter, o condao
de dissimular de que se trata de recursos publicos € despesas publicas na
plena acepg¢ao da Constitui¢do Federal em seus arts. 165, § 5°, inc. I, e 167,
incs. I e II, que impdem a inclusdo de todas as despesas da Administragao
Publica Federal e seus fundos no orcamento da Unido e vedam a realizagao
de despesas que nele nao estejam previstas.

Outro sentido ndo poderiam ter os arts. 2° e 4° da Lei n°® 4.320,
de 17 de mar¢co de 1964, que ao estabelecerem o principio da
universalidade reiteram a obrigacdo de que todas as despesas publicas



constem do or¢amento. Mais ainda, o principio de unidade de tesouraria
albergado no art. 56 do mesmo estatuto veda “qualquer fragmentagdo para
criacdo de caixas especiais” no manejo das receitas publicas.

Nao se pode tampouco vislumbrar qualquer suposta excecao
baseada nas func¢oes de autoridade monetéaria do Banco Central, eis que tais
despesas sdo segregadas em diferentes fundos com essa finalidade
especifica, enquanto a Redi-BC tem finalidades estritamente de custeio
administrativo e investimentos. Nao estamos falando de qualquer tipo de
desembolso de autoridade monetdria como tal, mas sim de despesas
ordinarias do Banco Central como autarquia, indistinguiveis de todas as
demais que compdem o seu or¢amento. Prova cabal disso € que contratos
parcialmente pagos com a Redi-BC s3o também pagos por dotacdes do
Or¢amento Geral da Unido, indicando a absoluta identidade de sua
natureza®. A propria Lei Complementar n° 101, de 14 de julho de 2000 (Lei
de Responsabilidade Fiscal), ja tratou de prevenir qualquer pretensdo de
confundir juridicamente as duas classes de despesas, quando obriga em seu
art. 5°, § 6°, que sejam incluidas na lei orcamentaria as despesas de pessoal,
custeio e investimentos do Banco Central do Brasil.

Se necessario fosse qualquer dilacdo, as minudentes razdes
pelas quais o Tribunal de Contas indefere o pedido recursal sdo mais que
suficientes para descaracterizar, uma a uma, as tentativas do Banco Central
de manter o fundo ilegalmente e inconstitucionalmente constituido e
executado.

Executar recursos publicos fora da disciplina orgamentaria
estrita fixada pela Constitui¢do representa, em tese:

- grave infracdo a norma legal de natureza or¢gamentaria
e financeira (art. 16, inc. III, alinea 'b” da Lei n® 8.443, de 16 de
julho de 1992);

- crime de realizar despesa ndo autorizada por lei (art.
72, caput, da Constitui¢do Federal; art. 359-D do Decreto-Lei n°
2.848, de 7 de dezembro de 1940 — Cddigo Penal, redacdo dada pela
Lei n°10.028, de 19 de outubro de 2000);

- crime de responsabilidade contra a guarda e legal
emprego dos dinheiros publicos, consistente em ordenar despesas

® Ttens 90-103 do Relatorio, fls 11-12 do Acordao1448/2012 — TCU — Plenario.



ndo autorizadas por lei ou sem observancia das prescrigdes legais
relativas as mesmas (art. 11, item 1, da Lei n° 1.079, de 10 de abril
de 1950).

Do ponto de vista do mérito econdmico e administrativo, €
lamentdvel que uma situagdo dessas continue a existir mais de vinte e cinco
anos depois da unificacdo dos recursos de caixa do Tesouro Nacional na
Conta Unica do Tesouro. Os problemas de gestdo financeira ocasionados
pelo abuso do suposto cardter autorizativo do orcamento ndo serdo
combatidos pela proliferacdo de “caixas paralelos” em que entes tenham
privilegiado acesso ao numerdrio publico sem passar pelo integral
regramento orcamentario: ao contrario, a tolerdncia com estas praticas
somente agravara os desequilibrios atuais, acrescendo a estes os riscos de
descontrole fiscal que a proliferacdo de “caixas especiais” acarreta € que
supunhamos superados pelo desenvolvimento das instituigdes em nosso
pais.

Causa espécie, alids, que a instituicdo responsavel por
custodiar as finangas publicas e o equilibrio monetario pretenda dispor de
um estoque de mais de um bilhdo de reais para despesas administrativas
para executa-lo fora dos padrdes que regem a despesa publica da Unido.
Para o Banco Central do Brasil convergem as vistas de todos os agentes
econdmicos na busca de padrdes firmes de legalidade e boa governanga.
Este pretenso fundo paralelo ora trazido a lume traz consigo uma
injustificavel ameaca a essa credibilidade tdo duramente conquistada pela
autoridade monetaria. Nao ha pretexto possivel para a perda, por meio de
pretensdo tdo insustentavel, desse que ¢ o mais valioso ativo do Banco
Central do Brasil.

H4 outra consequéncia econdmica igualmente perversa:
segundo o proprio Banco Central, esses recursos estdo aplicados e geram
rendimentos financeiros que custeiam a totalidade de seus gastos anuais.
Ora, “aplicar” estes recursos significa adquirir com eles titulos publicos
federais. Assim, a Unido passa a pagar, como devedora, a sua autarquia, em
razdo de um suposto endividamento derivado do “empréstimo” de um
dinheiro que ¢ da propria Unido e deveria estar em seu caixa. Trata-se de
verdadeira esquizofrenia financeira, cuja pratica generalizada foi uma das
principais razdes da fragilidade das financas publicas federais antes da
unificacio dos recursos de caixa da Unidio na Conta Unica, no ja longinquo
ano de 1986. E um anacronismo institucional inacreditavel que praticas
desse quilate sejam mantidas nos dias atuais.



Nao hd qualquer duvida possivel quando a
inconstitucionalidade, ilegalidade e inconveniéncia administrativa e
econOmica da pratica em questdo. De igual modo, ¢ patente o acerto — e a
urgéncia — das determinagdes exaradas pelo Tribunal no Acoérdao
examinado. Resta tdo somente indagar das possibilidades de acdo de que
dispoe esta Comissao parlamentar.

Nao alimento ilusdes acerca da eficacia dos mecanismos
tradicionais de requerimentos de informagdes e audiéncias publicas: as
sucessivas medidas recursais do Banco Central ndo deixam duvidas acerca
da intencdo da autarquia em protelar a0 maximo possivel o inevitavel
retorno a legalidade na execugdo dessas despesas. Pedir informacoes agora,
ou reabrir a discussdo, ¢ redundante diante da profusdo de dados e
argumentos carreados a estes autos tanto pelo proprio Banco Central
quanto pelos 6rgaos de controle interno e externo.

Tampouco ha que se levantar proposicoes legislativas. Como
vimos, o ordenamento juridico ja ¢ claro e inequivoco acerca da
obrigatoriedade de observancia dos principios da unidade e da
universalidade do orgamento, sendo redundante qualquer outro texto legal
que viesse a reafirma-lo.

O mais importante papel das Comissdes Permanentes, € em
especial desta CMA, na seara do controle ¢ o de controle politico,
evidenciando a opinido publica as irregularidades e ineficiéncias que
encontra nos atos administrativos. Esta ¢ a razdo de ser de uma das mais
relevantes atribuigdes regimentais da CMA, qual seja, “avaliar as contas
dos administradores € demais responsaveis por bens e valores publicos da
administragdo direta e indireta [..], notadamente quando houver indicios de
perda, extravio ou irregularidade de qualquer natureza de que resulte
prejuizo ao Erario” (art. 102-A, inc. I, alinea ‘d’, do Regimento Interno).
Esta avaliacdo far-se-a por relatdrio circunstanciado com suas conclusoes
(art. 102-C, caput), cabendo portanto uma declaragdao conclusiva sobre a
ilegalidade da conduta, para que produza os efeitos politicos e juridicos
correspondentes.

Além disso, compete a CMA colaborar com vérias instancias
legislativas e judiciais. Suas conclusdes, neste caso, poderdo ensejar agoes
da al¢ada do Ministério Publico (art. 102-C, inc. II, RISF), bem como o
aprofundamento de novas medidas de fiscalizagdo e organizacdo do
orgamento a cargo da Comissao Mista de Planos, Orcamentos Publicos e
Fiscalizacdo do Congresso Nacional (art. 102-C, inc. V, RISF, c/c o art.



118 da Resolugao 01/2006-CN, de 26 de dezembro de 2006, do Congresso
Nacional). Esse ultimo dispositivo regimental menciona também
comunicacdo ao Tribunal de Contas da Unido, que ¢ de rigor - ndo mais
para que a Corte adote providéncias (pois sdo estas providéncias que deram
ensejo a esta deliberagdo), mas para dar ciéncia do tratamento que aqui se
deu a comunicagao recebida.

Destarte, ¢ por meio dessas duas atribuicoes regimentais que a
Comissao pode desempenhar sua missdo neste caso: pronunciar-se
inequivocamente sobre a ilegalidade da pratica detectada, e dar ciéncia do
fato as demais instancias que tém competéncias adicionais de intervengao
nos atos administrativos para corre¢ao da irregularidade detectada.

HHI-VOTO

A luz do exposto, voto:

I) pelo conhecimento do Aviso n° 36, de 2012, do Tribunal de
Contas da Unido, juntamente com os documentos que o acompanham;

IT) pela conclusdao de mérito, com fundamento nos artigos 102-
A, inc. I, alinea 'd’, e 102-C, caput, do Regimento Interno do Senado
Federal, no sentido de que esta Comissdo de Meio Ambiente, Defesa do
Consumidor e Fiscalizagdo e Controle avalia que a execu¢do extra-
or¢amentaria dos recursos da Reserva para o Desenvolvimento
Institucional do Banco Central - Redi-BC, sem inclusao no Orgamento
Geral da Unifio e na Conta Unica do Tesouro Nacional:

a) ¢ inconstitucional e ilegal por violar os principios de
unidade e universalidade do orcamento e de unidade de tesouraria, tal como
expressos nos arts. 165, § 5° inc. I, e 167, incs. I e II, da Constitui¢ao
Federal, e regulamentados pelos arts. 2°, 4° ¢ 56 da Lei n° 4.320, de 17 de
marco de 1964, bem como, especificamente para as movimentagoes
financeiras do Banco Central do Brasil, pelo art. 5°, § 6° da Lei
Complementar n° 101, de 14 de julho de 2000 (Lei de Responsabilidade
Fiscal);

b) ¢ ineficiente e ineficaz do ponto de vista econdmico e
administrativo, por prejudicar a credibilidade da autoridade monetaria em
fun¢do do descumprimento, em sua execucao de despesas administrativas,



das normas legais e dos principios técnicos elementares de gestdo das
financgas publicas;

c) por conseguinte, somente pode ser regularizada pela
imediata adocdo das providéncias alvitradas nos itens 9.1.1 a 9.1.3 do
Acordao n° 1448/2012 — TCU - Plenario.

IIT) pelo encaminhamento de copias da presente deliberagdo e
dos documentos que compdem o respectivo processado:

a) com fundamento no art. 102-C, inc. II, do Regimento
Interno, ao Procurador-Geral da Republica, a luz do disposto no art. 359-D
do Decreto-Lei n° 2.848, de 7 de dezembro de 1940 — Codigo Penal,
(redagdo dada pela Lei n° 10.028, de 19 de outubro de 2000), e no art. art.
11,1tem 1, da Lein® 1.079, de 10 de abril de 1950;

b) com fundamento no art. 102-C, inc. V, do Regimento
Interno, a Comissao Mista de Planos, Or¢camentos Publicos e Fiscalizacao
do Congresso Nacional, a luz do disposto no art. art. 72, caput, da
Constituicao Federal, e no art. 118 da Resolugao 01/2006-CN, de 26 de

dezembro de 2006, do Congresso Nacional;

b) com fundamento no art. 102-C, inc. V, do Regimento
Interno, ao Tribunal de Contas da Unido, a luz do disposto no art. 16, inc.
III, alinea 'b” da Lei n° 8.443, de 16 de julho de 1992.

Sala de Reunides da Comissao,

Senador RODRIGO ROLLEMBERG, Presidente

Senador PEDRO TAQUES, Relator



