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A disputa pelo conceito de estatal
dependente no TCU: o caso BNDES

Plenario diverge da area técnica e reafirma aplicagao do conceito expresso na Lei
de Responsabilidade Fiscal

Mariana Vilella, Carlos Negri
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Empresas estatais podem ser dependentes ou nao dependentes. O art. 2°, lll da
Lei Complementar 101/2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal, LRF) define como
dependente a empresa controlada que recebe do controlador recursos para
despesas de pessoal, custeio ou capital, salvo, quanto ao capital, os provenientes
de aumento de participa¢ao acionaria.

A defini¢éo foi objeto de discussdes no Tribunal de Contas da Unido (TCU), tendo
como um dos paradigmas o Acordao 937/2019-Plenario, no qual o TCU firmou o
entendimento de que os aportes da Unido para despesas de capital de estatais
nao dependentes somente seriam possiveis até o limite para a integral subscri¢ao
do capital social da estatal.

Conheca o JOTA PRO Poder, plataforma de monitoramento
que oferece transparéncia e previsibilidade para empresas

Estatais dependentes devem ser incluidas na divida da Unido e suas despesas de
pessoal contabilizadas nos limites fiscais do Poder Executivo, impactando o
or¢amento federal. Também se aplica a elas o teto remuneratorio do art. 37, X,
conforme dispde o § 9° da Constituicado Federal.

Apesar de aparentemente pacificada a definicdo e suas consequéncias, o tema
voltou ao Plenario no Acordao 733/2025, de relatoria do ministro Bruno Dantas, no
qual se discutiu se o Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social
(BNDES) deveria ser classificado como dependente por receber recursos federais,
como os provenientes do Fundo de Amparo ao Trabalhador (FAT). O acérdao parte
de representacdo do MP-TCU questionando a inobservancia do teto remuneratério
pelo BNDES.

Ao longo da instrugao, observaram-se diferentes caminhos adotados pelas areas
técnicas para tentar enquadrar o BNDES no teto remuneratério, ora afirmando que
0 Banco estaria classificado indevidamente como nao dependente, porque recebe
recursos da Uniao, ainda que nao nos termos da LRF, ora indicando que a
dependéncia nao seria relevante para fins do teto, propondo reinterpretacao da
Constituicao Federal.

As interpretagdes geraram divergéncia interna ao longo da instrugao. Desde a
producao do relatério de inspecao, conduzido pela SecexEstataisRJ, até as
manifestacdes exaradas pelo auditor responsavel pela analise, diretoria e auditor-
chefe da unidade técnica (a AudBancos), foram observadas posicoes conflitantes.
Resumimos os principais entendimentos abaixo.

Um dos entendimentos considerou irrelevante os termos do art. 2°, Il da LRF, por
entender suficiente o funding majoritariamente de fontes publicas para enquadrar
o banco no teto. Afirmou-se que a propria Constituicao nao prevé as categorias de
estatal dependente/nao dependente e que legislagao infralegal ndo poderia criar
diferenciacdes que a CF nao criou.

Interessante destacar que um dos argumentos propostos nesse ambito se baseou
em interpretagao da vontade do legislador da LRF. A subunidade técnica afirmou
que havia no projeto legislativo para a LRF hipotese que excetuava do conceito de
estatal dependente o repasse de recursos do FAT ao BNDES. A exclusao da
excecdao significaria que o BNDES seria dependente.

O auditor-chefe, por sua vez, considerou “uma interpretacao bastante extensiva da
legislagdo”. Discutiu-se que o funding majoritariamente publico seria inerente a
condicao de empresa publica e que os recursos chegariam ao Banco para financiar
programas de desenvolvimento econdmico, e ndo para pagar despesas correntes.

Mesmo com divergéncias internas, o entendimento final da unidade técnica foi de
submissao ao teto por considerar que sem os repasses do Tesouro, o BNDES nao
seria capaz de gerar receitas suficientes para seu proprio custeio — retomando o
entendimento de que, mesmo nao sendo classificado como dependente, ja que
nao ha repasses do tipo previstos no art. 2°, lll da LRF, essa condi¢ao por si sé ja
atrairia a aplicagao do teto remuneratério ao banco.
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A disputa pelo conceito de estatal dependente no TCU: o caso BNDES
O relator discordou das conclusdes da unidade instrutora, afirmando que a
sujeicao ao teto é consequéncia direta da dependéncia e que sdo dependentes as
estatais que impdem custo fiscal a Unido.

Voltou-se ao texto expresso da LRF que teria restringido o significado de
dependente: ndo basta o recebimento de quaisquer recursos da Unido, eles devem
ser destinados especificamente ao pagamento de despesas de pessoal, de custeio
em geral ou de capital.

Para o relator, a interpretacao aludida pela unidade técnica criaria categoria sem
previsao legal, a de empresas nao dependentes, submetidas ao teto.

Baseado em elementos trazidos pelo BNDES, o relator também afirmou que nao ha
recursos do Tesouro para custeio proprio, mas para emprega-los conforme as
diretrizes de financiamento do governo. E que transferéncias de recursos para
executar politicas publicas é elemento distinto de dependéncia financeira, Unica
hipétese que imporia o teto.

O caso demonstra que mesmo um conceito expresso em lei e com base
constitucional clara pode gerar inseguranca juridica na atuagao das estatais. As
unidades técnicas propuseram interpretacao legislativa e constitucional de dificil
sustentacao juridica. Restou ao Plenario restabelecer o conceito e lembrar que o
controle precisa se basear em normas. BJ
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