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Relator: Senador CONFUCIO MOURA
(MDB/RO)

1 RELATORIO

11  Introdugao

Por meio da Mensagem n° 3 de 2019-CN (Mensagem n° 103, de 03/04/2019, na
origem) o Excelentissimo Senhor Presidente da Republica encaminhou ao Congresso
Nacional, no prazo de sessenta dias apds a abertura da sessao legislativa, a prestagao
de contas relativa ao exercicio financeiro de 2018, cumprindo o disposto nos arts. 84,

inciso XXIV, e 49, inciso 1X, da Constitui¢ao.

A matéria foi publicada no Diario do Congresso Nacional n° 18, de 23/05/2019.
No dia 06/06/2019, foi enviada ao Tribunal de Contas da Unido - TCU, pelo Presidente
do Congresso Nacional, por meio do Oficio CN n° 223, de 06/06/2019, para emissao de
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Parecer Prévio no prazo de sessenta dias, a contar do recebimento, conforme o inciso |

do art. 71 da Constituigéo.

Concluido o Parecer Prévio, o Tribunal, por meio dos Avisos n% 290 e 330
Seses-TCU-Plenario, de 12/06 e 13/07/2019, encaminhou o Acérddo n° 1331/2019 -
Plenario, o préprio Parecer Prévio e o respectivo Relatorio, além do voto da Eminente
Ministra Relatora Ana Arraes. A documentagao referida foi recebida pelo Congresso
Nacional em 16/07/2019.

As contas apresentadas pelo Senhor Presidente da Republica, o Parecer Prévio
do TCU e o respectivo Relatdrio e a manifestagcéo presidencial ao Congresso Nacional e
os respectivos documentos anexos estdo disponiveis para consulta no sitio do

Congresso Nacional na internet’.

Fui designado Relator da matéria em 21/06/2022. Antes de mim, a matéria néo

foi designada para relatoria de nenhum parlamentar.

Nao foi realizada audiéncia publica pela CMO com vistas a instruir a matéria, na
qual poderiam se manifestar a Ministra do TCU, Relatora do Parecer Prévio, e

representante do Presidente da Republica.

1.2 O dever de prestar contas

Prestar contas € proprio dos regimes democraticos. Presta contas todo aquele,
pessoa fisica ou juridica, publica ou privada, que utilize, arrecade, guarde, gerencie ou
administre dinheiros, bens e valores publicos ou pelos quais a Unido responda, ou que,
em nome desta, assuma obrigagdes de natureza pecuniaria, em dever inafastavel

estabelecido pelo art. 70 da Constituicao Federal.

O Presidente da Republica inclui-se também no rol daqueles que estao sujeitos a

esta obrigagédo, embora em situagao que, axiologicamente, tem suas singularidades. No

'<https://www.congressonacional.leg.br/materias/pesquisa/~/materia/136177>
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regime presidencialista, o Presidente da Republica exerce as fungdes de Chefe de
Governo e Chefe de Estado. No primeiro caso, € mandatario responsavel por toda a
administragcdo publica federal, na esfera do Poder que comanda. No segundo, é o
representante maximo da Nagao junto a outros paises e organismos internacionais. Em
ambos o0s casos deve prestar contas, demonstrando o regular e devido exercicio das
nobres fungcdes que lhe sdo cometidas pelo voto popular. As contas, certamente em
razdo da honorabilidade do cargo, devem ser prestadas diretamente ao Congresso
Nacional, 6rgao politico por natureza e destinagao constitucional. Logo, € o resultado do
debate de ideias, aspiragdes e visdes dos legitimos representantes do povo que dara
fecho ao julgamento, para dizer se o ocupante do mais alto posto da Republica procedeu

como deveria.

Nessa linha de raciocinio, as conclusdes ofertadas pela Egrégia Corte de Contas
na forma de Parecer Prévio devem obrigatoriamente ser consideradas no julgamento e,
nessa condigdo, podem, e até devem, influencia-lo. Porém, jamais serdo vinculantes,
porque o parecer oferece apenas uma perspectiva das contas prestadas pelo Chefe do
Executivo, ou seja, aquela relacionada aos aspectos técnicos, contabeis e legais,
certamente relevantes no conjunto da responsabilidade presidencial, mas nunca os
unicos, pois a conduta desse mandatario tem também uma faceta legitima e
inquestionavelmente politica. Até porque, pela imensidade da maquina administrativa
governamental, o Presidente da Republica ndo € responsavel, diretamente, por
ordenacéo de despesa e elaboragao de balangos, o que exige um grande cuidado ao

avaliar a responsabilidade por aspectos contabeis.

O tema da responsabilidade politico-administrativa em geral tem projecdo na

doutrina juridica classica. Para o consagrado administrativista Hely Lopes Meirelles:
Responsabilidade politico-administrativa € a que resulta da violagdo de deveres
éticos e funcionais de agentes politicos eleitos, que a lei especial indica e sanciona

com a cassagao do mandato. Essa responsabilidade é independente de qualquer
outra e deriva de infragbes politico-administrativas apuradas e julgadas pela
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corporagao legislativa da entidade estatal a que pertence o acusado, na forma
procedimental e regimental estatuida para o colegiado julgador.?

Em outra oportunidade, disse mais o respeitado mestre acerca da obrigagao de

prestacado de contas de qualquer mandatario:

o dever de prestar contas € decorréncia natural da administragdo como encargo
de gestdo de bens e interesses alheios. Se o administrar corresponde ao
desempenho de um mandato de zelo e conservagdo de bens e interesses de
outrem, manifesto € que quem o exerce devera contas ao proprietario. No caso
do administrador publico, esse dever ainda mais se alteia, porque a gestdo se
refere aos bens e interesses da coletividade e assume o carater de um munus
publico, isto é, de um encargo para com a comunidade. Dai o dever indeclinavel
de todo administrador publico - agente politico ou simples funcionario - de prestar
contas de sua gestdo administrativa, e nesse sentido € a orientagdo de nossos
Tribunais3.

No campo da avaliagdo da alta gestdo da receita e despesa publica, Aliomar
Baleeiro insiste em definir a existéncia de ambos os aspectos, técnico e politico, e a

dificuldade de sopesar os respectivos valores na conducao das decisoes:

Em todos os tempos e lugares, a escolha do objetivo da despesa envolve um ato
politico, que também se funda em critérios politicos. Isto é, nas ideias, convicgdes,
aspiracoes e interesses revelados no entrechoque dos grupos detentores do
poder. Tanto mais lucidos, cultos e moralizados sejam os governantes quanto
mais probabilidades existem de que se realiza aquele calculo da maxima
vantagem social.

Isso pde em contraste o aspecto politico e o aspecto técnico da despesa publica.
A despesa publica deve ser encarada sob esse duplo aspecto.

A luz do primeiro, o politico, delibera-se o que deve ser objeto da despesa publica,
isto é, que necessidades humanas de carater coletivo devem ser satisfeitas pelo
processo do servigo publico. Assentada a deliberagdo nesse ponto preliminar
cumpre investigar o aspecto técnico: como obter o maximo de eficiéncia e de
conveniéncia social com o minimo de sacrificio pecuniario correspondente. Ou
como desse sacrificio se podera esperar o maior rendimento de proveitos para a
comunidade politicamente organizada. E a tarefa dos técnicos.

Determinar quais as necessidades dum grupo social a serem satisfeitas por meio
do servico publico, e, portanto, pelo processo da despesa publica, ressalvada a

2 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito municipal brasileiro, 16. ed., atual. por Marcio S. Reis e Edgard N.
da
Silva. Sdo Paulo: Malheiros, 2008, pp. 804/805.

8 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 25. ed., atual. por Eurico de A. Azevedo,
Délcio B. Aleixo e José E. Burle Filho. Sdo Paulo: Malheiros, 2000, pp. 100/101.
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hipétese de concessdo, constitui missdo dos o6rgédos politicos e questdo
essencialmente politica. Se o pais for dominado por uma elite rica e requintada,
esta exigira do governo, provavelmente, construgdes de luxo e obras de conforto
ou embelezamento.

Se as circunstancias mudam, e, nesse pais, devido a natural evolugao
democratica ou gracgas a reformas especificas, como, por exemplo, a efetividade
do sufragio universal, as massas humildes conseguem a partilha do poder politico,
as despesas publicas se dirigirdo para a construgdo de hospitais, maternidades,
postos de puericultura, escolas primarias e outros servigcos, que, de modo geral,
correspondem aos interesses do proletariado. Nao sera dificil que,
excessivamente cortejadas, essas massas provoquem ondas de demagogia e,
em consequéncia, despesas adiaveis®.

1.3  Natureza e critérios de "julgamento politico"

1.3.1 Julgamento politico nao é julgamento arbitrario

Estabelecido o carater politico e independente do julgamento a ser proferido, &
imperativo que se estabelega o que vem a ser "julgamento politico". E impossivel negar
que, no mundo inteiro, os parlamentos, ao controlar, estdo submetidos a influéncias
distintas daquelas que se fazem sentir junto aos 6rgaos nao-eleitos que também

recebem encargos similares, como 6rgaos judiciais ou de auditoria:

Um motivo para essas diferengas estd em que parlamentos e érgaos de auditoria
tém diferentes "racionalidades limitadas" (Rubinstein, 1998; Simon, 1991). Os
orgaos de auditoria tendem a ser dominados pela racionalidade técnica e os
parlamentos pela racionalidade politica. Os incentivos que motivam o controle
parlamentar sdo essencialmente politicos, determinados pelo equilibrio de poder
politico, pelas regras eleitorais e pela politica das comissbes a moldar as
estruturas de incentivo dos parlamentares. Outra razao é a inconsisténcia nos
horizontes temporais de politicos e auditores, entre a perspectiva de longo prazo
do trabalho auditorial e os horizontes de prazo mais curto dos parlamentares,
condicionados pelos ciclos eleitorais. Em alguns paises, a politica das comissoes,
incluindo a natureza partidaria das comissdes mais importantes e a rotatividade
de seus membros, tem uma importante influéncia em suas capacidades de
abordar o orcamento publico. Na Colédmbia, por exemplo, membros das
comissdes parlamentares rodiziam todos os anos, embora uma emenda
constitucional esteja sendo discutida para alterar esse ponto. Além disso, em
qualquer data, os parlamentares estdo acompanhando trés diferentes orcamentos,

4 BALEEIRO. Aliomar. Uma introdugédo a ciéncia das finangas. 14. ed . rev. e atual. por Flavio Bauer
Novelli. Rio de Janeiro: Forense, 1996. p. 70.
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e os parlamentares tém mais incentivos a dedicar-se ao debate sobre a
elaboragédo do orgcamento do préximo ano fiscal do que analisar a execugéo do
orcamento do ano anterior.®

Reconhecendo essa realidade, ndao € admissivel, a qualquer titulo, que por

"julgamento politico" entenda-se "julgamento discricionario" ou apropriacéo do papel de

defesa do interesse publico pelo conflito de matriz meramente partidarista. E preciso ir

além do senso comum e buscar um sentido constitucional legitimo para essa missao

legislativa. No caso do especifico instrumento de prestagao de contas que sdo as contas

presidenciais, a doutrina ainda é relativamente escassa, e mesmo assim com alguns

matizes divergentes entre si. No que se refere ao papel de julgador, seguimos o

entendimento de que, seja qual for o sentido de "politico", o julgamento das contas deve

seguir uma estrita imparcialidade, a qual é obtida cingindo-se a critérios muito claramente

definidos, amparados no ordenamento constitucional e voltados ao interesse publico.

Vale a pena, neste ponto, trazer em maior extensao o pronunciamento doutrinario, o qual

traduz o sentido profundo da abordagem aqui adotada:

A esse respeito, cabe subscrever a ligdo que, pioneiramente, o parecer prévio do
Tribunal de Contas da Uniao trazia ja no longinquo ano de 1953:

Séo todos, por igual, politicos — os poderes e instituicbes firmados na
Constituicdo, que é o Estatuto Politico por exceléncia. Toda decisao
encerra, pois, ha esséncia, o conceito politico. Isso, porém, nao significa
que o predicado substancial da imparcialidade, inerente a misséo

5 SANTISO, Carlos. Why budget accountability fails? The elusive links between parliaments and audit
agencies in the oversight of the budget. Revista de Economia Politica, 35 (3), 2015. p. 613. Tradugao

nossa.

A reason for these disjunctions lies in that parliaments and audit agencies have different “bounded
rationalities” (Rubinstein, 1998; Simon, 1991). Audit agencies tend to be dominated by technical
rationality and parliaments by political rationality. The incentives motivating parliamentary oversight
are primarily political, determined by the balance of political power, electoral rules, and committee
politics, framing parliamentarians’ incentive structures. Another reason is the inconsistency in the
time horizons of politicians and auditors, between the longer-term perspective of audit work and
the shorter-term time horizons of parliamentarians determined by the electoral cycles. In some
countries, committee politics, including the partisan nature of key committees and the rotation of
their members, have an important influence on their capacities to engage in public budgeting. In
Colombia, for example, members of parliamentary committees rotate every year, although a
constitutional amendment is under consideration to change this. In addition, at any time,
parliaments are overseeing three different budgets and parliamentarians have more incentives to
engage in the debate on the preparation of the budget of the next fiscal year, than scrutinizing the
execution the previous year’s budget.
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julgadora, sofra o mais leve abalo nos seus fundamentos morais. Qualquer
que seja o julgador, singular ou coletivo, por profissdo ou
excepcionalmente, exigem-se dele as mesmas qualidades: honestidade,
cultura, sentimento de justica, efc. — com aquele requisito de
imparcialidade.

Donde a consequéncia irredutivel: o julgamento é um s6, emana da
autoridade do juiz, e, como ato eminentemente judiciario, ndo se pode
desdobrar, segundo a origem eleitoral, em ato politico ou de outra
espécie. Se prevalecesse essa origem, haveria possivel parcialidade,
o que é incompativel com os deveres da fung¢ao judicativa. Nao se
julga como politico, no seu partidarismo, mas como juiz, na sua
imparcialidade.

Além da nobreza de suas demais atribuigbes, o Congresso Nacional
exerce, excepcionalmente, essa fungéo judicativa, porque tem o poder de
julgar, de acordo com a competéncia que I|he foi conferida pela
Constituicgdo. Trata-se, como se vé, de um dos postulados do sistema
democratico, no equilibrio de poderes e instituicées.

Em outras palavras, os Relatores e os colegiados do Congresso Nacional devem
haver-se com imparcialidade para que exercam legitimamente o papel, que Ihes
foi atribuido pela Constituicao, de julgadores das contas prestadas pelo presidente
da Republica.

Dessa forma, se por um lado os critérios de julgamento politico ndo sao tao
restritivos como, no limite, os tipicamente juridico-penais, por outro nao
podem ser vagos e muito menos arbitrarios. Devem, sim, ser claramente
definidos e objetivamente deduzidos a partir de preceitos republicanos,
constitucionais e legais.

Disso nao resulta, sublinhe-se, que o julgamento politico equivale a
julgamento “de conveniéncia”. Ao contrario, o poder-dever de enunciar e
aplicar critérios de julgamento que vao além da constataciao de condutas
prévia e exaustivamente tipificadas em lei da ao Legislativo a
responsabilidade de exigir do Presidente sob julgamento ndao apenas os
parametros de conduta formalmente codificados em lei, mas também os
padroes de comportamento que expressem a acao politico-institucional
desejada pela Constituicido, em termos muito mais amplos (sempre que,
naturalmente, sejam claramente deduzidos a partir dos preceitos
constitucionais). De igual modo, a possibilidade de raciocinios distintos dos
estritamente juridico-penais para aplicar os critérios pode ter um efeito excludente
ou atenuante das faltas verificadas, mas pode também representar fatores
agravantes dos atos sob censura.®

6 BIJOS. Paulo Roberto Simao; BITTENCOURT, Fernando Moutinho Ramalho; COURI, Daniel Veloso.
Subsidios para o julgamento, pelo Congresso Nacional, das contas anuais prestadas pelo
Presidente da Republica. Texto para discussdo n° 22 da Consultoria de Orgamentos, Fiscalizagéo e
Controle. Brasilia: Senado Federal, 2015, pp. 8-9.
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1.3.2 Critérios objetivos de julgamento politico

Assim sendo, ha que se evidenciar, em qualquer manifestagdo do Congresso
sobre as contas presidenciais, os critérios de julgamento adotados. A esse respeito,
ocorre alguma divergéncia na doutrina. Propostas existem que s&o bastante rigorosas,
exigindo o atendimento de requisitos centrados no processo de execugao e registro do
orcamento, entendido como o instrumental basico de garantia democratica do uso do

dinheiro publico:

Os critérios de julgamento, conforme descrito, sdo representados por trés grandes
grupos. No primeiro, deve-se avaliar a observancia do principio basilar da
prestacdo de contas ou accountability por parte do Presidente, materializada na
veracidade intrinseca das contas prestadas, bem como dos sistemas e registros
que lhe dao suporte.

Além disso, avalia-se a fiel execucao, na letra e no espirito, dos instrumentos
legais de planejamento e orgamento (nomeadamente as leis do plano plurianual,
de diretrizes orgcamentarias e orcamentaria anual, considerados os parametros e
critérios contidos na Lei n°® 4.320, de 19 de margo de 1964, e na Lei Complementar
n° 101, de 14 de julho de 2000), na medida em que estes s&do os principais meios
que a Constituicdo prevé para a materializagdo das decisdes conjuntas de todo o
espectro dos Poderes estatais para a implementacdo concreta das escolhas
politicas da coletividade.

Por fim, tendo em vista a centralidade, na Lei Magna, do principio da legalidade
para a administragcao publica, deve-se avaliar a eventual ocorréncia de condutas
prévia e especificamente tipificadas em lei como atos vedados ao chefe do
Executivo ou aos titulares de Poder.”

Outras posi¢cdes sdo mais consequencialistas, propondo julgar pelos resultados
das politicas publicas implementadas no exercicio, sem fixar atengdo em eventuais

irregularidades técnicas de implementacgao:

A competéncia do Congresso Nacional para julgar as contas do Presidente da
Republica faz parte do Controle Politico que consiste, em esséncia, no continuo
acompanhamento, em nome do povo, do desempenho do Governo na execugao
dos planos e agbes aprovados, bem como da adequacgao desses para a solugao
dos problemas apontados. Nao se trata aqui de controle sobre atos de rotina
administrativa, mas sobre aqueles que expressam escolhas ou diretrizes politicas,

7 BIJOS. Paulo Roberto Simao; BITTENCOURT, Fernando Moutinho Ramalho; COURI, Daniel Veloso.
Subsidios para o julgamento, pelo Congresso Nacional, das contas anuais prestadas pelo
Presidente da Republica. Texto para discussdo n° 22 da Consultoria de Orgamentos, Fiscalizagéo e
Controle. Brasilia: Senado Federal, 2015, pp. 18-19.
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propiciando a avaliagcdo e o debate sobre o mérito de medidas e diretrizes
fundamentais para o Pais. Entende-se que esse deve ser o foco do exercicio do
controle externo por parte do Parlamento. As eventuais irregularidades surgem
como incidentes naturais, no decurso dessa modalidade de controle, ndo
constituindo a sua finalidade essencial. A malversagao da res publica apresenta-
se mais facilmente no exame da gestao especifica dos administradores publicos,
realizado pelos tribunais de contas. [...]

Entende-se que a atengdo do Parlamento, ao examinar a agao governamental, no
nivel agregado das contas, deve voltar-se, preponderantemente, para a avaliagao
do desempenho. Trata-se, portanto, de a apreciagdo e o julgamento das contas
prestadas anualmente pelo Presidente da Republica e pelos Presidentes dos
demais Poderes responderem de maneira clara as seguintes questodes: (a) as
politicas publicas definidas e implementadas estdo adequadas, no sentido de
propiciar o alcance dos objetivos fundamentais estabelecidos na Constituicdo? (b)
os resultados alcangados demonstram a necessidade de corregao, reorientacao
ou redefinicdo dessas politicas? (c) o governo tem se esforgado para orientar
corretamente a acdo da administragdo publica para a realizagdo das politicas
definidas? (d) os planos, os programas e as agdes que estao sendo executadas
podem, de forma efetiva, contribuir para o alcance dos objetivos fundamentais
delineados na Carta Magna??

Defende-se aqui, sem hesitar, o primeiro entendimento. A Carta Magna é bastante
clara em atribuir competéncias distintas ao Congresso Nacional: uma delas é a de

fiscalizar e controlar (Art. 49, inciso X), a qual cobre em sua incidéncia todos os atos do

Poder Executivo. Esta primeira miss&o nao tem carater hierarquico ou de jurisdigdo, sem
invadir competéncias ou suprimir a independéncia do Poder fiscalizado ou controlado,
instrumento de “freios e contrapesos” e ndo de dominagao. Um controle politico genérico,
sobre atos omissivos ou comissivos, “faculdade de buscar assegurar a conformidade da
acao governamental a orientagéo politica cristalizada nas leis e nos planos de governo,
cuja aprovacado esteja afeta ao Poder Legislativo”, exercido através dos multiplos
dispositivos que a Constituicdo e os Regimentos Internos facultam. Seus efeitos nao
podem “potencializar a invasdao ou a interferéncia indevida na atuacdo do Poder
Executivo”, e, portanto, ensejam reprovagcdo moral e politica, informagdo para a

cidadania e o eleitorado, provocagdo a orgaos propriamente jurisdicionais para que

8 PONTES, Jodo Batista; PEDERIVA, Jodo Henrique. Contas Prestadas pelo Presidente da Republica:
Apreciagcido do Congresso Nacional. Textos para discusséo n° 14, agosto/2004, Consultoria Legislativa
do Senado Federal. Brasilia: Senado Federal, 2004, p. 9.
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exergam suas competéncias, mas ndo sangdes ou coergdes dele diretamente derivadas®.

Neste mister, portanto, praticamente nenhum limite se impde ao universo sindicavel pelo
controle legislativo, e os posicionamentos politicos sdo inteiramente aceitaveis como

parametros de intervencao.

Outras responsabilidades sédo as de julgar, ato sancionatério, que pressupde o
exercicio de uma prerrogativa juridica imposta por um Poder sobre outro. Desde logo, ja
vimos acima que a simples condi¢ao de julgador retira de quem a exerce a liberdade de
um exercicio discricionario das préprias razées. Do ponto de vista institucional,
considerando o principio constitucional da independéncia dos Poderes, clausula pétrea
da Constituicdo, essa prerrogativa somente pode ser exercida quando prevista
expressamente na Carta, nos termos e segundo os critérios que nela constem. Julgar
nos crimes de responsabilidade (atribuicdo dividida entre a Camara dos Deputados,
autorizadora do processo, e 0 Senado Federal, que o realiza, arts. 51, inciso |, e 52,
inciso 1), e julgar as contas (art. 49, inciso 1X), sao, portanto, competéncias institucionais
distintas das da fiscalizagdo e controle. Nestes casos, como em qualquer julgamento,
exigem-se parametros, fundamentos sobre os quais proferir julgamento e delimitar o
objeto dele. Mais precisamente, e como ja ressaltado no debate doutrinario acima, nao
se fala de julgar a gestdo como um todo (o que seria insito a um regime parlamentar e
vulneraria a independéncia dos Poderes), mas as contas, um objeto especifico. E este
objeto especifico é delimitado pela arquitetura que a Constituicdo prevé para o cerne da

atividade administrativa, o substrato material de toda agdo de governo'%: a aquisicéo e

9 FERRAZ, Ana Candida da Cunha. Comentarios ao Art. 49, X. In CANOTILHO, J. J. Gomes; MENDES,
Gilmar F.; SARLET, Ingo W.; STRECK, Lenio L. (Coords.). Comentéarios a Constituicdo do Brasil. Sdo
Paulo:Saraiva/Almedina, 2013.

10 Com efeito, a auséncia de recursos suficientes as prestagées publicas obsta a efetividade dos direitos
fundamentais, sobretudo os sociais. Até mesmo os de primeira geragdo dependem de todo um arcabougo
institucional do Estado, a garantir-lhes um ambiente a sua plena fruicdo - que terminara por redundar em
gastos publicos, ainda que em menor intensidade se comparados aos gerados pelos de segunda geragéo.
Por isso, exige-se um maior planejamento de um Estado que se propde ser socialmente engajado, sob
pena de incorrer em uma ‘insinceridade normativa”, em que suas prescrigbes constitucionais nao
possuirao efetividade. Nao se perca de vista que a unidade politica gerada pela Constituicdo se sustenta
apenas quando, de forma reiterada, sdo atingidas as expectativas sociais. Para tanto, é necessario que
haja uma alocacgéo eficiente dos recursos. Ora, é por meio da normatividade orgamentaria que a esfera
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aplicagao dos recursos da coletividade, aqueles para os quais a nogao de contas € inteira
e literalmente aplicavel. Nomeadamente, o objeto sdo as leis e decisbes de natureza
orcamentaria e financeira previstas na Constituicdo, que estruturam a interagao dos
Poderes Legislativo e Executivo na definicdo da agdo administrativa, o seu cumprimento
e a sua correta evidenciagao formal e material (a mais essencial nogcéo de “contas”).
Neste sentido, alias, a atribuicdo constitucional de um poder julgador ao parlamento
sobre esse dominio especifico da agdo governamental tem absoluta coeréncia como
espelho do poder interventivo especial e preeminente que a legislatura tem exatamente

na deliberagao sobre o tema or¢gamentario:

Sucede que seria verdadeiro equivoco conceber a atividade parlamentar restrita
a tdo somente debater e aprovar as propostas orcamentarias. Como igual
relevancia devem os representantes do povo fiscalizar o seu cumprimento, pari
passu (controle concomitante) ou mesmo apds a execugdo, julgando-lhe o
conteudo (controle retrospectivo). Dai porque, ao lado da discussédo acerca do
tramite de elaboragcdo, aprovacdo e promulgagdo das leis orgamentarias,
apresenta-se o dever de prestar as contas de governo, momento final para
avaliacdo da execugado do orcamento e o desempenho das politicas publicas™.

Esta posicéao de self-restraint poderia parecer uma diminuigdo das prerrogativas
parlamentares, mas, ao contrario, reforca-as. Num regime de separagdo de poderes
como o estabelecido por nossa Constituicdo, a censura especificamente politica feita
pelo legislador em uma circunstancia de julgamento estaria eternamente submergida na
desconfianca de invadir a clausula pétrea de independéncia dos Poderes. Qualquer
consequéncia de um pronunciamento parlamentar sobre o mérito de politicas (o qual
seria absolutamente corriqueiro em um ato de fiscalizagdo e controle, sem qualquer
duvida sobre o seu cabimento) ver-se-ia obstruida por interminaveis questionamentos
juridico-constitucionais. Ao circunscrever seu julgamento ao dominio dos instrumentos
de decisao orgamentaria, por sua vez, o Congresso tem inequivocos poderes de julgar,

dado que o chefe do Executivo esta obrigado a obedecer, em letra e espirito, ao

regramento constitucional que lhe impde seguir os parametros dos instrumentos

publica delimitara as areas que receberdo 0s recursos publicos para concretizagdo de suas acgées.
(Coutinho, Doris de Miranda. Prestagao de contas do governo. Belo Horizonte, Ed. Férum, 2020. p. 150).

1 Coutinho, Doris de Miranda. Prestagdo de contas do governo. Belo Horizonte, Ed. Férum, 2020. p.
209

13 de 62

SF/22237.53411-57



15

CONGRESSO NACIONAL

Comissao Mista de Planos, Orcamentos Publicos e Fiscalizacao

orcamentarios (uma das manifestagcdes da prerrogativa deliberativa do Legislativo) e
tornar publico, de forma absolutamente transparente e sem qualquer viés ou
dissimulagao, o registro escrito e exato do cumprimento dessa obrigagdo. Quanto a isso,
nenhuma objecao constitucional se pode lanc¢ar a agao julgadora do Congresso, a sua
prerrogativa de julgar (e eventualmente ressalvar ou mesmo condenar), e as
consequéncias juridicas que disso possam advir (em especial a configuragao formal de
situagdo de irregularidade perante a legislacéo eleitoral e, conforme a natureza e

circunstancias da condenagao proferida, de indicio de crime de responsabilidade).

Nada disso descaracteriza a nogcdo de “julgamento politico” tal como acima
discutido em detalhe: o Congresso estara a julgar as contas presidenciais, e tal
julgamento tem, em carater vinculado, a abrangéncia limitada as leis, decisdes e
demonstracbes de natureza orcamentaria tal como estabelecidas na Constituicao
Federal. Os critérios “politicos”, na melhor acepcao da palavra, sdo distintos daqueles
eventualmente empregados na analise estritamente técnica que deles possa fazer, por
exemplo, o Tribunal de Contas da Unido — mas ndo deixam de ser objetivos,
fundamentados e igualmente voltados a natureza do cumprimento e da evidenciagao das
decisbes or¢gamentarias das quais € titular o Poder Legislativo. Traduzindo estas
posigcdes em termos muito especificos, e seguindo a posigao doutrinaria ja mencionada
como a que defendemos’?, o Congresso Nacional devera julgar condutas do Presidente

da Republica, em carater personalissimo, relativas:

a) afidedignidade das contas prestadas como mecanismo de accountability, ou seja,
a veracidade intrinseca das contas prestadas, a inexisténcia nelas de
instrumentos, afirmacgdes e expedientes que mascarem a realidade econémica,
financeira, fiscal, orgamentaria, patrimonial ou administrativa, ou induzam o
destinatario das contas publicas (o Legislativo e os cidaddaos em geral) a engano

ou viés na percepgao de fatos relevantes da economia publica;

12 BIJOS. Paulo Roberto Simao; BITTENCOURT, Fernando Moutinho Ramalho; COURI, Daniel Veloso.
Subsidios para o julgamento, pelo Congresso Nacional, das contas anuais prestadas pelo
Presidente da Republica. Texto para discussdo n° 22 da Consultoria de Orgamentos, Fiscalizagéo e
Controle. Brasilia: Senado Federal, 2015, pp. 18-19 e 38-39.
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b) a fiel execugao, na letra e no espirito, dos instrumentos legais de planejamento e
orcamento (nomeadamente as leis do plano plurianual, de diretrizes
orcamentarias e orcamentaria anual, considerados os parametros e critérios
contidos na Lei n° 4.320, de 19 de marco de 1964, e na Lei Complementar n® 101,
de 14 de julho de 2000), na medida em que estes sdo os principais meios que a
Constituigdo prevé para a materializagcdo das decisbes conjuntas de todo o
espectro dos Poderes estatais para a implementagcao concreta das escolhas
politicas da coletividade'?;

c) a observancia do principio da legalidade pelo primeiro magistrado, ou seja, a
eventual ocorréncia de condutas prévia e especificamente tipificadas como atos
vedados ao chefe do Executivo ou aos titulares de Poder por diplomas legais

vigentes a época dos fatos'4.

1.3.3 Critérios de individualizagcao da responsabilidade presidencial

133, As contas de governo, também denominadas contas de desempenho ou de resultados, objetivam
demonstrar o cumprimento do orgamento, dos planos e programas de governo. Referem-se, portanto, a
atuacdo do chefe do Executivo como agente politico. A Constituicdo reserva a Casa Legislativa
correspondente a competéncia para julga-las em definitivo, mediante parecer prévio do Tribunal de Contas,
conforme determina o art. 71, | da Constituicdo Federal. Recurso Extraordinario 848.826 CE. Plenario, j.
17/08/2016. Redator do Acérdao> Ministro Ricardo Lewandowski (Presidente). DJE 24/08/2017 - ATA N°
118/2017. DJE n°® 187, divulgado em 23/08/2017.

4 Apenas a titulo de exemplo, existem inimeros comandos estritamente constitucionais que nao deixam
nenhuma duvida quanto a prerrogativas ou obrigagbes do Chefe do Executivo, que devem ser
consideradas na formatacdo de suas contas. O art. 85, por seu turno, estabelece os crimes de
responsabilidade do Presidente da Republica que atentam contra a Constituicdo Federal, cuja ocorréncia
€ diretamente vinculada ao mandatario. A Constituicdo estabelece, ainda, que a Unido deve aplicar pelo
menos 18% (dezoito por cento) da receita de imposto na manutengéo e desenvolvimento do ensino (art.
212), aplicar 15% (quinze por cento) da receita corrente liquida em agdes e servigos de saude (art. 198, §
2°, inciso ), obedecer aos limites maximos de gastos com pessoal (art. 169, § 1°), segundo os termos da
LRF, bem assim observar a reparti¢cao tributaria e a pontual entrega dos recursos aos demais entes da
Federagao (arts. 157 a 162) e os necessarios ao custeio dos demais Poderes e do Ministério Publico (art.
168). Nenhuma dessas atribuicbes poderia ser deferida a outro agente, que ndo o Chefe de Governo,
revelando que existe, assim, vasta orientagado constitucional, que, pela sua substancia, ndo pode deixar
de compor o objeto especifico das contas presidenciais.
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Ao apontar um julgamento em carater personalissimo da conduta, entende-se o
juizo de valor de sua responsabilidade pessoal, em relagdo a cada ato ou fato que

emerge das contas, ou seja:

a) a conduta, mediante identificagdo de agdo ou omissao, culposa (por negligéncia,
imprudéncia ou impericia) ou dolosa, no exercicio das suas fungdes;

b) o nexo de causalidade, com explicitagdo do vinculo entre a conduta e o
resultado

reprovado, evidenciando que a conduta foi causa significativa do resultado; e

) a reprovabilidade da conduta, de modo que sejam sopesados aspectos como:
desconhecimento escusavel dos fatos atribuidos ou de sua ilicitude; o papel de
pareceres ou manifestacdes técnicas para efeitos da decisao; e inexigibilidade de
conduta diversa: 7®

E preciso, em seguida, enfrentar a questdo do escopo da responsabilidade
presidencial, diante da imensa teia de decisbes com que se defronta a administracao.
Certamente, néo se pode atribuir tudo o que acontece no ambito do Estado ao Presidente
da Republica — muito embora se tenha que identificar claramente as muitas
responsabilidades que esta pessoa tem, diretamente, em decorréncia do seu insuperado
poder decisorio. Com grande didatismo, Bandeira de Mello apontou a grave
consequéncia de nao se apartar as contas diretas e pessoalmente imputaveis ao
Presidente da Republica, que no seu entendimento terdo de passar por exame

substancial, daquelas concernentes aos ordenadores de despesa:

Sem embargo, tal competéncia, diga-se de passagem, tem sido tradicional e
erroneamente confundida com a apreciacado substancial das contas do Governo,
em geral, de tal sorte que, absurdamente, nas 6rbitas estaduais ou municipais,
Tribunais de Contas destas esferas tém rejeitado contas de Governador ou
Prefeito, por atos que, muitas vezes, nao lhes podem ser diretamente imputaveis,
pois ndo se faz a devida acepcgao entre o que é de responsabilidade direta das
autoridades em questdo e o que é de responsabilidade de subordinados seus.
Com efeito, possivelmente ndo ha e talvez jamais venha a haver alguma
administragéo, considerada em seu todo, livre de falha ou irregularidade na gestéao
de recursos publicos.

Sempre existira algum servidor da administracao direta ou indireta que cometera
deslizes, faltas ou mesmo incorregdes graves em detrimento do bom e honesto

15 BIJOS. Paulo Roberto Simao; BITTENCOURT, Fernando Moutinho Ramalho; COURI, Daniel Veloso.
Subsidios para o julgamento, pelo Congresso Nacional, das contas anuais prestadas pelo
Presidente da Republica. Texto para discussdo n° 22 da Consultoria de Orgamentos, Fiscalizagéo e
Controle. Brasilia: Senado Federal, 2015, pp. 18-19 e 38-39.

16 de 62

SF/22237.53411-57



CONGRESSO NACIONAL

Comissao Mista de Planos, Orcamentos Publicos e Fiscalizacao

manejo dos recursos publicos, para nado se falar de meras impropriedades
técnicas no que concerne a registros relativos a receita e despesa publicas. E um
contrassenso absoluto considerar a aprovagao das contas do Chefe do Poder
Executivo dependente da miriade de atos praticados por terceiros, conquanto
agentes da administragao direta ou indireta: atos que, nos respectivos escalbes,
o Presidente, Governadores e Prefeitos centenas de milhares de vezes sequer
poderao saber que foram praticados ou como o foram e se, em cada caso, foi
obedecida cada particularizada exigéncia técnica ou legal. Sem embargo, a
sancgao pela rejeicao de contas do Chefe do Poder Executivo (que ocorrera se o
Legislativo acolher o parecer do Tribunal de Contas neste sentido) é politicamente
grave.®

Esta em questdo o governo de um mandatario em particular (e ndo um governo
em abstrato ou uma politica em tese), julgam-se contas objetivas, mas aquelas prestadas
pelo Presidente da Republica e de responsabilidade direta deste. Sdo os documentos
contabeis formais, mas para apreciagao de "atos ou indevidas omissdes proprios e
especificos do Chefe do Poder Executivo, de responsabilidade pessoal dele, vale dizer,
que Ihe sejam direta e pessoalmente imputaveis e que, estas sim, terdo de passar por
um crivo substancial"'”. Por conseguinte, é possivel explicitar, com amparo na doutrina,
0 que pode ser entendido como “conduta” em relagdo a prépria capacidade de
intervengao do primeiro mandatario no processo decisorio, diante da dbvia constatagao
de que, se por um lado ele ndo exerce materialmente todos os atos da administragao
que chefia, por outra parte tem poder para determinar a direcdo e o conteudo das
decisdes fundamentais de seus subordinados, e por tais elementos deve responder. Em

conclusao, deve-se considerar como “conduta” do presidente situagdes tais como:

a) ato que represente o exercicio formal de qualquer das prerrogativas privativas
do

Presidente da Republica ou de titular de Poder nos termos da Constituicao e das
leis;

b) conduta tipificada em lei como de responsabilidade pessoal do Presidente da
Republica ou de titular de Poder;

¢) ato ou conjunto de atos que, ainda que praticados por subordinado hierarquico,
representem a concretizagcado de agcédo de governo de gravidade, materialidade e
relevancia tais que nao permitam a presuncao de que fossem desconhecidos pelo

16 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Curso de direito administrativo. Sao Paulo. 7 ed . rev., atual.
e amp. Sao Paulo: Malheiros, 1995, pp. 126-127.

7 BANDEIRA DE MELLO, Celso Anténio. Curso de direito administrativo. 26 ed. rev. e atual. até a
Emenda Constitucional n® 57 de 18/12/2008. Sao Paulo: Malheiros, 2009, p. 934.
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mandatario (especialmente se de conhecimento publico e discutidos pela opinido
publica)'®, circunstancia da qual se deduz a sua anuéncia as praticas ou a
inobservancia da diligéncia minima exigivel de qualquer exercente de tao altas
funcbes’ .

1.3.4 O tratamento da intempestividade do julgamento

Em seara diversa, a responsabilizagdo presidencial suscita uma discussao
adicional em funcdo da ocorréncia (bastante frequente) de julgamentos de contas
imensamente intempestivos, por vezes décadas depois da gestdo encerrada. Nestes
casos, qual a aplicabilidade da anotagdao de ressalvas apods tanto tempo decorrido,
especialmente quando o ponto ressalvado tiver sido ja corrigido nas praticas
administrativas (ou, eventualmente, quando ndo mais tiver efeito fatico significativo,
perdendo o seu objeto por fatores alheios a propria agcdo governamental)? Nossa
proposta é que devem, sim, ser objeto de exame de mérito e publicizagao,
fundamentalmente por razées de equidade: um presidente ndo pode ser julgado
diferente de outro apenas porque o decurso do tempo modificou as circunstancias que
tornariam uma ressalva ou uma rejeicao aplicavel. A confortavel perspectiva temporal de
uma apreciagao feita muitos anos depois, quando todos os fatos e tendéncias ja sao
conhecidos, ndo pode ignorar que os atos julgados decorreram no exercicio original, com
todo o conjunto de incertezas e estimativas que o gestor se viu obrigado a fazer. Nesse
sentido, a gestao deve ser julgada pelo que podia conhecer e avaliar no tempo presente
em que ocorreu: eventuais constatacdes a posteriori podem, sim, vir a beneficiar um
gestor no que se avalia sua conduta (tal como a formacéao posterior, pelo TCU, de opiniao
diversa e mais favoravel sobre o apontamento). Porém, em relacao a fatos que persistam

em sua natureza como ressalva, ja consideradas as circunstancias concretas de sua

8 Por extensdo logica, esta evidentemente incluido nesta regra geral o caso em que determinado ato
singular ilegal ou irregular de responsabilidade de subordinado chega comprovadamente ao conhecimento
do(a) Presidente(a), sem cumprimento do dever de determinar a sua apuragao e retificagao.

19 BIJOS. Paulo Roberto Simao; BITTENCOURT, Fernando Moutinho Ramalho; COURI, Daniel Veloso.
Subsidios para o julgamento, pelo Congresso Nacional, das contas anuais prestadas pelo
Presidente da Republica. Texto para discussdo n° 22 da Consultoria de Orgamentos, Fiscalizagéo e
Controle. Brasilia: Senado Federal, 2015, pp. 18-19 e 38-39.
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ocorréncia no exercicio da gestdo examinada, é justo que se registre a correta
apreciagdo mesmo que n&do mais tenham impactos no universo de hoje. Ademais,
também ha o aspecto de aprendizado institucional: as contas do governo sé&o
oportunidade de reflexdo dos Poderes acerca da boa gestdo, e todo o patriménio de
experiéncias acumuladas (inclusive na forma de eventuais erros) deve ser nela refletido

para uso das futuras geragdes de administradores e parlamentares.

Assim, em cada conta sob exame, é preciso enfrentar as consequéncias da
defasagem que porventura ocorra entre a data de julgamento e aquela quando deveria
ter sido julgado o caso. Neste sentido, é preciso considerar, na formagao de juizo sobre
cada situacao e cada ato, a posicao de incerteza e antecipagdo com que se defrontava
o(a) mandatario(a) no exercicio original, sendo inteiramente descabido julgar as agdes
de exercicios pretéritos a partir das informacdées e desdobramentos que se veio a
conhecer apenas posteriormente — e que 0s agentes ndo poderiam conhecer no
momento das decisdes. Por isso, a prépria elaboracdo do relatorio deve sempre
privilegiar as informagdes originais do Parecer Prévio, que continham em muitos casos
projecbes e estimativas (que podem vir a ser, depois, superadas por dados histéricos

mais precisos), pois € com tais elementos que a gestao avaliada podia contar.

O conhecimento posterior dos fatos deve, evidentemente, ser levado em conta,
mas em sua exata natureza: algo que nao podia ser considerado no momento dos fatos,
porque ndo existia. Também os posicionamentos posteriores do TCU e do Congresso
sobre fatos e atos de gestdo devem ser ponderados. Porém, cada posicionamento
destes deve ser colocado em sua perspectiva histérico-temporal, de forma a evidenciar
eventuais evolugdes de entendimento (passiveis de aproveitamento, quando favoraveis
ao agente cujas contas sao julgadas, nos termos do art. 5°, inciso XL, da Carta Magna)

e uma melhor compreensao dos fendmenos sob apreciagéo do julgador.

1.4 Procedimentos para utilizagao e interpretacao das informagdes do parecer

prévio do Tribunal de Contas da Uniao
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Como ja afirmado, o Parecer Prévio do Tribunal de Contas da Unido sobre as
contas presidenciais é instrumento previsto na Constituicdo Federal (art. 71, inciso I), e
como tal tem de ser obrigatoriamente tomado em consideragdo pelo julgamento
parlamentar. Cabe ao Congresso demonstrar, em seu julgamento, que tomou
conhecimento das informagdes da Corte de Contas, ponderou-as, e, tendo feito isso,
formou seu juizo. Para isso, € preciso adotar uma estratégia sistematica para exame e

evidenciacao do préprio Parecer Prévio.

Atualmente, esse documento tem estrutura e conteudo regulados de forma
bastante precisa pelo préprio Tribunal?®. O relatério que acompanha o Parecer?! deve
abordar um vasto conjunto de informagdes relativas a conjuntura econdmica,
orcamentaria e financeira; resultados da atuagédo governamental; monitoramento das
deliberacdes constantes dos pareceres prévios de exercicios anteriores; e embasamento
para as opinides sobre a execugao orgamentaria e gestao dos recursos publicos federais
e sobre os balangos gerais da Unido. Todo esse leque de informacbes serve
fundamentalmente de contexto para o entendimento das observagdes constantes do
Parecer, e deve ser referenciado na medida da pertinéncia de suas informagdes para a
discussao dos achados nele constantes (em particular, o embasamento para as opinides,
quando do exame dos fundamentos de determinadas objecdes formuladas pelo Parecer,
para fins de formagéao de juizo do Parlamento sobre elas). Neste sentido, por economia
processual, podem ser dispensadas no pronunciamento parlamentar sec¢des que
simplesmente reproduzam ou resumam essa informagao de contexto, dado que nao

trazem por si mesmas efeitos relevantes para o julgamento.

O Parecer Prévio tem extrema aderéncia informativa aos critérios de julgamento
que acima especificamos: este documento deve ser
conclusivo no sentido de exprimir se as contas representam adequadamente as

posicoes financeira, orgamentaria, contabil e patrimonial, em 31 de dezembro,
bem como sobre a observancia dos principios e normas constitucionais e legais

20 Resolugdo - TCU n° 291, de 29 de novembro de 2017 (“Estabelece normas e procedimentos relativos
ao processo de apreciagao das Contas do Presidente da Republica e a emissdo de parecer prévio pelo
Tribunal de Contas da Unido, nos termos do art. 71, inciso I, da Constituicdo Federal’).

21 Art. 7° da Resolugédo TCU 291/2017.
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que regem a Administracdo Publica Federal na execugdo dos or¢camentos da
Unido e nas demais operacgdes realizadas com recursos publicos federais, em
especial quanto ao que estabelece a lei orcamentaria anual?2.

Sua conclusao indicara a recomendagao de aprovacéo ou rejeicao das contas, a

partir das opinides?® sobre os balangos gerais da Unido e sobre a execugéo orgamentaria
e a gestado dos recursos publicos federais, em fungao de terem sido ou nédo detectadas
eventuais irregularidades ou distorgcdes que apresentem materialidade, gravidade ou

repercussao negativa sobre a gestdo governamental?4.

Tais ocorréncias negativas podem caracterizar ressalvas as contas ou uma

opinido adversa (sinalizando o parecer pela rejeicdo), em duas dimensbes?®:

| — em relagéo aos balangos (registros e demonstrativos contabeis):

22 Art. 10 da Resolugdo TCU 291/2017.

23 Conceitualmente, uma opinido de auditoria € a avaliagdo por um auditor profissional de um assunto
determinado (que pode ser um aspecto da realidade material, ou uma afirmacéo sobre essa realidade)
que é responsabilidade de outra pessoa, mediante a utilizagao de critérios adequados e identificaveis, que
expressa conclusao que transmita a um destinatario predeterminado um certo nivel de confiabilidade ou
seguranga acerca do assunto em questao (definida pelo fato de que esse assunto guarda conformidade,
em todos os seus aspectos mais significativos, com os mencionados critérios). Bittencourt, Fernando. A
jangada de pedra: Os caminhos da auditoria. Revista de Informagao Legislativa, 42 (168), out./dez.
2005. p. 233

24 Arts. 11 e 12 da Resolugdo TCU 291/2017.
25 Arts. 13 e 14 da Resolugdao TCU 291/2017.
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a) quando as distor¢cdes entre a realidade econémica, financeira e patrimonial e o
registro contabil?® podem ser materialmente?’ relevantes, mas ndo generalizadas?8,

situagdo em que a opinido sera formulada com ressalvas; ou

b) quando as mesmas distor¢des, individualmente ou em conjunto, sejam

materialmente relevantes e de efeitos generalizados??, o que ensejara opinido adversa.

Il — em relacdo a execugcdo orcamentaria e a gestdo dos recursos publicos
federais, avaliados sob os critérios da observancia dos principios e normas

constitucionais e legais que regem a Administracdo Publica Federal na execugédo dos

orcamentos da Unido e nas demais operacgodes realizadas com recursos publicos federais:

a) quando forem observadas impropriedades® ou irregularidades®' que, pela
materialidade e gravidade, ndo impliguem em opinido adversa, ou distorgao

materialmente relevante com efeito ndo generalizado sobre as informagdes de

26 Mais precisamente, diferenca entre a informagao contabil declarada e a informagao contabil requerida,
considerando a estrutura de relatério financeiro aplicavel, no que concerne ao valor, a classificagao, a
apresentacao ou a divulgacao de um item das demonstragées financeiras (Art. 2°, inc. VI, da Resolugao
TCU 291/2017)

27 “Materialidade”, aqui significa a importancia relativa de uma irregularidade na execugdo dos orgamentos
da Unido e nas demais operacdes realizadas com recursos publicos federais ou de uma distor¢ao contabil,
determinado por critério qualitativo (baseado na sua natureza) ou quantitativo (considerando sua
magnitude, obtida por meio de critérios econémicos, de analises estatisticas ou da aplicagdo de uma
porcentagem sobre um referencial das demonstragées financeiras ou do relatério sobre a execugao do
orgcamento) - Art. 2°, inc. lll, da Resolugéo TCU 291/2017.

28 Qu ndo existam possibilidades de opinar com fundamento suficiente sobre itens especificos cujos
possiveis efeitos ndo detectados sejam materialmente relevantes mas nao generalizados.

29 “Efeitos generalizados” sdo os que ndo estdo restritos a elementos, contas ou itens especificos das
demonstrag¢des financeiras ou a operagdes isoladas da execugédo orgamentaria e gestdo dos recursos
publicos; ou, se estiverem restritos, representam, ou poderiam representar, uma parcela substancial das
demonstragdes financeiras ou da execugdo orgcamentaria e gestao dos recursos publicos; ou, ainda, sao
fundamentais para o entendimento das demonstrag¢des financeiras ou da execugéo orgamentaria e gestao
dos recursos publicos (Art. 2°, inc. VII, da Resolugdo TCU 291/2017)

30 Falha de natureza formal que ndo caracterize inobservancia de principios e normas constitucionais e
legais que regem a Administragao Publica Federal - Art. 2°, inc. V, da Resolugao TCU 291/2017

31 Ato, comissivo ou omissivo, que caracterize ilegalidade, ilegitimidade, antieconomicidade ou qualquer
infracdo a norma constitucional ou infraconstitucional de natureza contébil, financeira, orgamentaria,
operacional ou patrimonial, bem como aos principios da Administragdo Publica - Art. 2° inc. IV, da
Resolugao TCU 291/2017
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desempenho orgamentario ou da politica fiscal, situagdes em que ocorrera a opiniao com

ressalvas; ou

b) quando da deteccéo de situagdes diversas e graves que ensejem a opiniao
adversa, a saber:

| - inobservancia de principio ou norma constitucional ou legal que rege a
Administracdo Publica Federal, em especial quanto ao que estabelece a lei
orcamentaria anual;

Il - pratica de ato que atente contra a probidade da Administracdo ou a lei
orcamentaria anual, conforme previsto no art. 85, incisos V e VI, da Constituicao
Federal;

Il - distorcdes materialmente relevantes, que, individualmente ou em conjunto,
tenham efeitos generalizados sobre as informagdes de desempenho orgamentario
ou da politica fiscal,

IV - aplicagbes em acgdes e servigos publicos de saude, em manutencao e
desenvolvimento do ensino ou em irrigagao inferiores aos percentuais ou valores
minimos estabelecidos, respectivamente, nos arts. 198, § 2° e 212 da
Constituicdo Federal e 42 do Ato das Disposi¢cdes Constitucionais Transitérias
(ADCT), bem como nas demais normas correlatas;

V - execugdo orcamentaria e financeira das ag¢des decorrentes de emendas
parlamentares individuais em montante inferior ao valor ou percentual minimo
obrigatério previsto no art. 166, § 11, da Constituicdo Federal;

VI - inobservancia dos principios e regras constitucionais e infraconstitucionais
relativos a gestéao fiscal responsavel, em especial quanto:

a) aos limites ou condigbes para inscricdo em restos a pagar, divida publica,
operacao de crédito, concessado de garantias e despesas com pessoal fixados
pelas normas de finangas publicas e pelas resolu¢des do Senado Federal;

b) ao atingimento das metas fiscais estabelecidas na lei de diretrizes
orcamentarias, observado o disposto nos arts. 4° 8° 9° 13 e 59 da Lei
Complementar n° 101, de 2000;

c) ao limite de gastos estabelecido pela Emenda Constitucional 95/2016, que
instituiu 0 Novo Regime Fiscal,;

VII - outras ocorréncias que, pela materialidade e gravidade, tenham repercussao
negativa sobre a gestao

Esse entendimento da estrutura do Parecer permite organizar um tratamento
sistematico das suas informagdes no relatério de julgamento das contas de governo —
especialmente quando se constata que seus critérios de apontamento sao
desdobramento bastante preciso, em rol exemplificativo de ocorréncias, dos trés critérios

de julgamento que acima reproduzimos (fidedignidade das contas prestadas, fiel
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execucado dos instrumentos legais de planejamento e or¢camento e observancia do
principio da legalidade). Apos registrar o sentido geral do parecer (aprovagéo, aprovagao
com ressalvas ou rejeicdo), desdobrando-o nas dimensdes do balango contabil e da
execugao orgamentaria, deve o julgador parlamentar listar o conteudo total das ressalvas
(ou, se ocorrerem, fundamentos para opinidao adversa) do Parecer, dando-lhes

tratamentos especificos.

No ambito da execucdo dos or¢camentos e gestdo dos recursos publicos,
inicialmente, as mencgdes a irregularidades, bem como a qualquer outro fundamento para
opinido adversa, devem ser apresentadas e discutidas individualmente quanto ao mérito,
gravidade e nexo causal entre a sua ocorréncia e a conduta do Presidente da Republica,
segundo os parametros de avaliagao e responsabilizagao fixados na sec¢ao anterior. Em
seguida, as tipificadas como impropriedades podem ser listadas pela sua totalidade, com
a manifestacdo parlamentar em bloco sobre a sua natureza de falha formal tal como
apontadas pelo TCU ou se eventualmente, em alguma delas, entende ter gravidade ou
direta vinculagdo com a atuacgao individual do presidente da Republica que exija o seu

exame individualizado.

Em seguida, no ambito dos balancos, as distorcbes de valor e limitagdes de
opinido devem ser destacadas individualmente32, com a posigdo acerca do seu impacto
sob o critério da fidedignidade das contas prestadas como mecanismo de accountability
e a relacao destes fatos com a conduta presidencial. Todas as demais observacoes
realizadas no Parecer aos balancos devem, adicionalmente, ser listadas em bloco na
manifestacdo parlamentar, facultada a abordagem individualizada se assim for

considerado necessario.

Em todos os casos, o posicionamento parlamentar tem liberdade de reproduzir,
modificar ou desconsiderar, no seu julgamento das contas, a ressalva aposta pelo
Parecer do Tribunal, sempre justificando o seu posicionamento a luz dos critérios de

julgamento definidos. Assim, para cada ressalva ou ponto trazido pelo Parecer Prévio,

32 Podendo-se agrupar a manifestagao sobre ocorréncias de natureza ou circunstancias semelhantes.
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poderao corresponder uma ou mais ressalvas no julgamento das contas pelo Congresso,
se este assim considerar necessario. Em qualquer caso, e por mais exaustivo que seja,
o dever juridico — mas também politico — das Casas Legislativas é tratar, de forma

explicita, dos fatos trazidos pelo Parecer Prévio e fundamentar sua posicao sobre eles:

E fundamental que se note que ha uma complementacdo na apreciagdo e
julgamento das contas governamentais que extrapola o mero fornecimento de
informacdes por parte das Cortes de Contas. Em verdade, estas apresentam
argumentacdes técnico-juridicas necessarias ao juizo politico que, muito embora
Ihe possa reformar, deve expor os motivos que o levaram a tal entendimento.
Prova maior disto € que o constituinte, no concernentes as contas governamentais,
nao reservou toda a tramitacio a esteira parlamentar [..] Repise-se, inclusive, que
o dever de fundamentacdo das decisbes parlamentares acerca das contas
prestadas pelo prefeito foram objeto de apreciagédo pelo STF no RE no 414.908-
AGR, relatado pelo Min. Ayres Britto, no AC 2085-MC, relatado pelo Min. Menezes
Direito, e RE no 235.593, rel. Min. Celso de Mello, nos quais se referendou que o
Legislativo deve conferir os direitos do contraditério e ampla defesa ao prestador.
Além disso, ndo é demais lembrar que o principio do devido processo legal em
sua acepgao material, leciona Nery Junior, consubstancia justamente o controle
dos desmandos do poder, ligando-se a propria esséncia do Estado de Direito. Ora,
€ nao é precisamente disso que se trata o dever de fundamentacgao das decisdes
acerca das contas governamentais? Até porque sao elas referentes a assuntos
de interesse comum da sociedade, e ndo estritamente do titular que as presta. [...]
O Legislativo, no exercicio de sua representagao politica popular, a populagcao
deve contas, que, no juizo decisorio, consiste na fundamentacdo de seus
posicionamentos, dentre outras tantas incumbéncias correlatas.

(]

Consigne-se, no entanto, que o carater opinativo do parecer prévio configura
apenas parcialmente um efeito nao-vinculante, dado que, uma vez emitida a
argumentacao técnica da Corte de Contas, cabera ao Legislativo contesta-la,
ainda que politicamente, mantendo a dialogicidade e a racionalidade do controle
externo, que é, por esséncia, concomitantemente politico e técnico-juridico Em
ouros termos, a emissdo do parecer prévio inverte o 6nus argumentativo,
competindo aos parlamentares a incumbéncia de desconstruir-lhe a analise, em
caso de discordancia. Do contrario, converter-se-a o parecer prévio em peca
meramente retérica e ornamentals3,

De igual modo, é o Congresso Nacional livre para selecionar, dentre as demais

informacdes constantes do Parecer Prévio, do relatério que o acompanha, ou de

33 Coutinho, Doris de Miranda. Prestacdo de contas do governo. Belo Horizonte, Ed. Férum, 2020. pp.
186-187 e 211.
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quaisquer outras fontes fidedignas, pontos, outros elementos objetivos que sejam
relevantes para influenciar do julgamento das contas presidenciais, tanto como atos e
fatos a serem considerados na conduta presidencial, quanto como fatores atenuantes ou
agravantes do julgamento realizado sobre os atos e fatos ja considerados a partir do

Parecer.

O posicionamento final a ser proposto ao Congresso Nacional, por fim, sera entdo
o da aprovagéo irrestrita, o da aprovagdo com ressalvas ou da rejeicdo. Os dois ultimos
exigem a identificagcdo inequivoca de condutas do(a) primeiro(a) mandatario(a) que
violem de forma significativa os trés critérios de julgamento politico desenvolvidos nesta
secao (fidedignidade das contas prestadas, fiel execugédo dos instrumentos legais de
planejamento e orgcamento e observéancia do principio da legalidade). Quando uma ou
mais dessas violagdes sejam capazes de distorcer gravemente as contas em relagao a
tais critérios, estar-se-a diante de uma rejeicao; quando todas as distorgdes em questao
ocorrerem de forma materialmente relevante mas nao generalizada, e ndo chegarem a
comprometer — no juizo do Congresso — as responsabilidades presidenciais no critério

respectivo, estar-se-a diante de ressalvas as contas34.

34 Este procedimento conforma-se aos principios fundamentais de auditoria do setor publico desenvolvidos
pela organizagéo internacional de entidades de fiscalizagdo superior (INTOSAI):

Modifications to the opinion in the auditor’s report:

63) The auditor should modify the opinion in the auditor's report when the auditor concludes, based on
the audit evidence obtained, that the financial statements as a whole contain material misstatement, or if the
auditor was unable to obtain sufficient appropriate audit evidence to conclude.

64) Auditors may issue three types of modified opinion:

* a qualified opinion — when the auditor concludes that, or is unable to obtain sufficient and appropriate audit
evidence about, misstatements, whether individually or in aggregate are, or could be, material but not
pervasive;

* an adverse opinion — when the auditor, having obtained sufficient and appropriate audit evidence, concludes
that misstatements, whether individually or in aggregate, are both material and pervasive; or

* a disclaimer of opinion — when the auditor is unable to obtain sufficient and appropriate audit evidence due
to an uncertainty or scope limitation which is both material and pervasive.

65) The decision regarding which type of modified opinion is appropriate depends upon the:

* nature of the matter giving rise to the modification - that is, whether the financial statements are materially
misstated or, in the event that it was not possible to obtain sufficient appropriate audit evidence, may be
materially misstated; and

* auditor’s judgment about the pervasiveness of the effects or possible effects of the matter on the financial

statements.
(INTOSAI — International Organization of Supreme Audit Institutions. Financial Audit Principles
2020. Disponivel em

https://www.intosai.org/fileadmin/downloads/documents/open_access/ISSAl_100_to 400/issai_1
00/ISSAI_100_en_2019.pdf, Acesso 12/07/2022)
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2 ANALISE

2.1 Das Normas Regimentais, ou melhor, da sua lamentavel auséncia3®

As normas estabelecidas no Regimento Comum ainda n&o atendem plenamente
os diversos aspectos a serem observados pelos agentes envolvidos (Poder Executivo,
TCU e Congresso Nacional) na elaboragao e analise das contas presidenciais e na final
deliberacgdo. Tal insuficiéncia decorre do fato de o Congresso Nacional nunca ter editado
norma para regular adequadamente a forma de apresentagdo e o conteudo tanto das
contas a serem prestadas pelo Chefe do Poder Executivo quanto do Parecer Prévio
elaborado pelo TCU. O Parecer Prévio favoravel do Tribunal, invariavel desde o episédio
de 1936, propiciava uma tramitacdo legislativa sem questionamentos mais aprofundados,
0 que nao contribuiu para ajusta-lo a praticas mais consentaneas com a transparéncia e

0s principios constitucionais do processo.

Existe, por exemplo, lacuna regimental quanto a oportunidade de manifestagao
do Presidente da Republica sobre o Parecer Prévio (especialmente quando este |lhe é
negativo). Quando da tramitagdo das contas do ano de 2014, nas quais havia um Parecer
Prévio desfavoravel, foi assegurada a manifestacao presidencial por decisao ad hoc do
Presidente do Congresso Nacional. O contraditério foi assegurado pelo Legislativo em
bases circunstanciais®. Trata-se de uma instancia isolada de um universo maior
envolvendo os principios juridicos da ampla defesa e do contraditério em um processo

como o que ora analisamos, haja vista nao faltarem exemplos de rejeicdo de contas e

35 Observacgoes relacionadas na Nota Técnica n° 137/2015, da Consultoria de Orgamentos, Fiscalizagdo
e Controle do Senado Federal, e que ainda nao foram contempladas na legislagédo processual.

36 No ambito do processo interno ao TCU, a lacuna foi parcialmente suprida pelo art. 4° da Resolugéo -
TCU n° 291, de 29 de novembro de 2017, que prevé a manifestagao presidencial quando da identificagao,
no relatorio preliminar, de distorgdes ou indicios de irregularidades que possam ensejar a indicagao pela
rejeicdo das contas. Isto, porém, ndo resolve a auséncia de previsdo regimental para a tramitagdo dentro
do Congresso Nacional.
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de judicializagcao do procedimento na esfera municipal, em razao do seu descumprimento.

Como tem previs&o constitucional (arts. 31, 49, inciso IX, 71, incisos | e ll, e 75), a matéria
acaba sendo algada a discusséo no STF, que ja tem ampla jurisprudéncia a respeito. Se
acontecer a rejeicdo no ambito do Congresso sem que tenham sido concedidas todas as
garantias instrumentais, nao se esperaria comportamento diferente que nao o do recurso
ao Judiciario. Por isso, mais uma vez, € preciso resguardar o trabalho deste Parlamento,
corrigindo as falhas procedimentais e os vicios formais. Para mencionar um exemplo, a
Resolugdo n° 1, de 2006-CN, prevé com acerto, no paragrafo unico do art. 115, a
possibilidade de audiéncia publica com o Ministro Relator das contas. No entanto, ndo
ha previsao de audiéncia do(a) Chefe do Poder Executivo, sequer por meio de seu
defensor — e esta € a autoridade que esta sendo julgada. Entendemos que tal falha
precisa ser corrigida, tendo em vista a necessidade de habilitar a paridade de armas e

de recursos aos envolvidos no processo.

Outro exemplo, igualmente grave, de falta ou inadequacgao da regulamentagao
sobre tdo importante matéria pdde ser observado também durante a tramitagcao das
contas de 2014. Trata-se da instancia formal de julgamento: se o Congresso Nacional
em sessao conjunta ou se cada Casa deliberando em separado. Iniciativa da entao
Presidenta da CMO ensejou o Mandado de Seguranga n°® 33.729-DF?7, pelo qual a nobre
parlamentar solicitava pronunciamento do Pretério Excelso no sentido de que as contas
presidenciais devam ser apreciadas pelo Congresso Nacional em sessao conjunta,
presidida pelo Presidente do Senado Federal, e ndo por sessoées isoladas de cada Casa.
Em 13/08/2015, o Exmo. Ministro Luis Roberto Barroso expediu, em Medida Cautelar,
apreciacao de que "[d]ecorre do sistema constitucional a conclusdo de que o julgamento
das contas do Presidente da Republica deve ser feito pelo Congresso Nacional em
sessdo conjunta de ambas as Casas, e ndao em sessdes separadas". Contudo, nao
concedeu medida liminar no sentido de suspender os efeitos de votagcbes anteriores ja
realizadas de forma diversa, tendo em vista a longa pratica estabelecida até entéo,

ressalvando que "os futuros julgamentos de contas presidenciais anuais sejam feitos em

387 Tramitacao disponivel em https://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=4819038
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sessdo conjunta do Congresso Nacional". Em 03/09/2015, o Supremo Tribunal nao

conheceu de Agravo Regimental em sentido contrario, impetrado pelo Presidente da

Camara dos Deputados, solicitando mudanca na orientacdo em relagao as contas futuras.

No Voto do entdo Relator, Ministro Edson Fachin, fica expresso que a manifestagao do
Relator original da Medida Cautelar "[...] se traduz na constatacdo de que ha
verossimilhanga nas alegagdes da parte Impetrante, isto €, constatou-se a presencga de
fumus boni juris em sede de cognigdo sumaria", ou seja, estar-se-ia diante de "uma
preocupacao institucional por parte de um agente publico cioso do Estado de Direito,
tendo em vista a sensibilidade politica que circunda o caso concreto", mas nao uma
manifestacdo de mérito capaz de alterar a situagao juridica da parte entdo recorrente, e
foi langada aos autos para evidenciar o fumus boni juris. No debate que se seguiu, 0
préprio Relator original, Ministro Barroso, afirma que, na manifestagdo da cautelar, "[...]
ja sinalizei como eu vou votar no mérito, mas nao tenho competéncia para, neste caso,
vincular situagdes futuras"®®, sendo a posicdo ndo-vinculante expressamente
reconhecida nas manifestacées dos Ministros Ricardo Lewandowski, Teori Zavascki e
Luiz Fux. Apds essa decisdo, e até a data deste parecer, nao houve posterior

manifestacdo sobre o mérito do pedido.

38 Em maior detalhe estendem-se o préprio Ministro Luis Roberto Barroso e outros magistrados no debate:
O SENHOR MINISTRO LUIS ROBERTO BARROSO (RELATOR) - Foi exatamente o que eu fiz.
Em vez de colocar "determino”, porque entendi que ndo deveria fazer isso monocraticamente, eu
deixei inequivoco o meu ponto de vista, porque, de resto, ndo me parece haver outra interpretagéo
razoavel. Enfim, as pessoas tém visées diferentes, eu entendo e respeito, mas me parece que é
inequivoca essa interpretagdo. Por isso, em lugar de determinar, porque era uma decisdo
monocratica com fumus boni iuris, eu sinalizei. Portanto, sinalizar ndo é determinar, sinalizar é: se
quiser levar em conta a minha opinido, eu sou um Ministro do Supremo, e a minha opinido foi
manifestada de maneira inequivoca. De modo que ndo é uma determinagédo, é uma sinalizagdo
de que um Ministro entende dessa forma, um Ministro acostumado a interpretar a Constituicdo. E
acho que ndo ha muitas alternativas aqui, mas é sinalizaggo.

O SENHOR MINISTRO LUIZ FUX - Eu acho que, com esses esclarecimentos que constam dos
debates, inclusive, nao vai haver duvidas de que o Ministro Luis Roberto Barroso se limitou a
sinalizar. [...]

O SENHOR MINISTRO TEORI ZAVASCKI - Senhor Presidente, gostaria de acrescentar que este
agravo é importante no sentido de funcionar como esclarecimento, como se fossem embargos
declaratérios, do que significa a palavra sinalizar. E esta muito claro, agora, pela palavra do préprio
Relator, que sinalizar ndo significa determinar, até porque ele sinalizou ao Congresso e néo a
autoridade impetrada. De modo que, considerando assim, significa dizer que a autoridade
impetrada néo esta proibida de continuar com a pratica se assim entender conveniente, porque é
uma mera sinalizag&o.
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Em sua manifestagcdo de mérito3°, a douta Procuradoria-Geral da Republica
posiciona-se favoravelmente a apreciagao das contas em sessao plenaria do Congresso,
inclusive com a concessao de ordem para a cassagao dos julgamentos pretéritos que
ndo tiveram observado esse rito. Também falando sobre o mérito, em sua
fundamentacdo sobre o fumus boni juris, o Ministro Barroso aponta, entre outros
argumentos no mesmo sentido: (a) que o rol de hipoteses previstas no art. 57, § 3°, da
Constitui¢cdo, nas quais as Casas devem se reunir conjuntamente, ndo é taxativo; (b) a
apreciacdo das contas presidenciais faz-se na forma do Regimento Comum do
Congresso Nacional (CF, art. 166, caput e § 2°); (c) este prevé que seu objeto é
disciplinar a reunido da Camara e do Senado “em sessao conjunta” (art. 1°); (d) para
apreciacao das prestacdes de contas, o parecer da CMO é encaminhado a Mesa do
Congresso Nacional, e as decisdes finais a serem sistematizadas sdo aquelas do
Plenario do Congresso Nacional (art. 116, incs. V e VI, da Resolugédo 1/2006-CN%%); (e)
nao existe qualquer regulagdo da matéria nos Regimentos Internos de qualquer das
Casas (a esse respeito, quando a Constituicdo pretendeu a atuagao isolada de uma das
Casas, instituiu-a expressamente tomada de contas pela Camara dos Deputados quando
as mesmas nao forem prestadas tempestivamente, art. 51, inciso Il, da CF; nesse caso,
o Regimento Interno da Camara também aponta em seu art. 215, § 5°, que o parecer
produzido naquela Casa seja encaminhado ao Congresso Nacional para deliberagdo).
Em prol da mesma concluséo, milita a Nota Técnica n° 132/2015, da Consultoria de
Orcamentos, Fiscalizacdo e Controle do Senado Federal, uma das fontes

argumentativas mencionadas no préprio Voto do Ministro Barroso.

Neste ponto, ndo posso, como Relator da matéria, omitir uma manifestagao
expressa sobre esse encaminhamento: considero inequivoca a exigéncia constitucional
de que as contas, apés o Parecer da CMO, sejam julgadas pelo Congresso Nacional em

sessdo conjunta. Ainda que nao tenha havido pelo Supremo Tribunal Federal uma

39 Parecer n° 209296/2015 — ASJCIV/SAJ/PGR, de 09/10/2015.

40 Tal normativo, por decisdo do proprio Congresso Nacional, é "parte integrante do Regimento Comum"
(art. 1°). Na ocasido, a exposi¢do do Ministro relembra que tais disposi¢cdes sdo de longa tradi¢ao,
constando também nas antecessoras da atual normativa (Resolugédo n°® 01, de 1991-CN e Resolugéo n°
02, de 1995-CN).
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determinacao formal a quem quer que seja, como expressamente manifestou a Corte
em seu julgamento, creio ser essa a conclusdo a que qualquer intérprete certamente
deve chegar. Os fundamentos do o6rgdo técnico, do parecer ministerial e da
fundamentacgéo da plausibilidade juridica da medida cautelar séo, todos, cristalinos na
l6gica de sua argumentacao e irretorquiveis em sua conclusao de que agir conforme a
Constituigao € reconhecer a titularidade do Congresso Nacional como 6rgao julgador, e
nao de suas Casas individualmente. Trata-se, como bem define o Ministro Barroso, nao
de uma criagao jurisprudencial, mas do reconhecimento de repetidas e expressas
manifestacdes do proprio Poder Legislativo ao desenhar as normas constitucionais e sua
regulamentagao infraconstitucional. A circunstancia de ter havido uma pratica reiterada
no passado ndo condiciona de modo algum os passos futuros do Parlamento, cujo
compromisso €, primeiramente, com a fiel execugédo da Carta Magna, tal como juramos

todos nos, legisladores, quando da nossa posse no mandato.

Ha outras lacunas procedimentais severas ainda pendentes de definigdo. Nosso
Regimento Comum (na Resolugcéo n° 1, de 2006-CN) estabelece um cronograma de
tramitacado das contas presidenciais (art. 116). Prevé prazos especificos, possibilidades
de emendas e debates diversos. Contudo, ndo regula o teor de tais emendas, nem o
campo de incidéncia delas, tal qual a prépria Resolugdo prevé para as medidas

provisorias, que também sao caso especifico de deliberacao.

Nao nos encontramos num ambiente de discussao de proposic¢ao legislativa, em
que as possibilidades de modificagao do texto apresentado sdo multiplas. Estamos em
situacao de julgamento, para "aprovar" ou "rejeitar" contas. Porém, a Resolu¢do nao diz
se € cabivel, por exemplo, a aprovacdo de emenda que inverta totalmente o sentido da
proposicao (projeto de decreto legislativo - PDL), de aprovado para rejeitado, ou se tal

pretensao somente poderia ser atendida mediante a apresentagao de voto em separado.

Na mesma linha, questiona-se a possibilidade de temas novos eventualmente
trazidos ao conhecimento desta Comissdao, mas ndo contemplados no processo de
prestacdo de contas e no parecer elaborado pelo TCU, serem incluidos no Parecer da
CMO, uma vez que o texto constitucional exige o Parecer Prévio do Tribunal sobre a

matéria. Neste particular, ja manifestei no item 1.4 minha posi¢ao no sentido de que o
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Congresso Nacional tem a prerrogativa de incluir qualquer elemento idéneo em sua
apreciacdo (desde que, naturalmente, manifeste-se também sobre cada um dos
fundamentos da opinido vertida no Parecer Prévio); esta posi¢céo, porém, muito se veria
reforgcada pela sua explicitagdo em normativo regimental. De qualquer sorte, ndo resta
duvida que qualquer apontamento novo que vier a ser feito pelo Congresso Nacional
sobre as contas apresentadas exigira a abertura de novo prazo ao interessado para a
apresentacao das suas razdes de defesa, de forma a lhe assegurar o devido processo

legal, aspectos estes que também precisam ser regulados.

De igual modo, tem sido usual a aprovagao de contas com "ressalvas". Ora, como
apontamos na Secao 1.3, existe ainda uma incerteza fundamental sobre a gravidade
necessaria para prépria caracterizagado de alguma ocorréncia contabil ou administrativa
como tal. Mais um fator que torna necessaria melhor regulamentagdo da matéria de
forma a s6 as incluir nas contas do primeiro mandatario do Pais quando atenderem a
determinados requisitos de pertinéncia e relevancia objetivamente definidos, que
delineamos na Secao 1.3 deste Parecer, ou, em sentido contrario, ndo mascarar como
ressalvas pontuais alguma ocorréncia mais séria que represente violagdo severa dos

deveres de responsabilidade dos Chefes do Governo.

Tampouco é admissivel a auséncia de uma definicdo de termo para a votagao
das contas presidenciais. Na Constituicao de 1934, em seu art. 29, ja havia previsao de
julgamento das contas do exercicio pretérito tdo logo os trabalhos legislativos fossem
iniciados. Atualmente, o Presidente da Republica tem prazo para enviar as contas ao
Legislativo e o Tribunal de Contas tem prazo para elaborar o respectivo parecer técnico.
No entanto, inexiste prazo para nds, congressistas. Seria bastante razoavel que o
Parlamento, a cada ano, julgasse as contas do exercicio anterior, dentro de determinado
periodo (preferencialmente, antes da aprovagao do orgamento anual). Vejam todos que,
no caso de rejeicado das contas, € de se esperar que, inclusive por forga da pressao social,
o Congresso Nacional venha a adotar cautelas diversas antes de aprovar o orgamento
para o exercicio seguinte. Deixar para votar muito tempo depois desprestigia o interesse
publico, além de permitir ficar no esquecimento fatos que poderiam contribuir para o

debate e a geragcdo de conhecimento sobre a gestao.
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Faz-se mister, Senhoras e Senhores congressistas, que o julgamento das contas
presidenciais ndo seja apenas um procedimento formal, mas que desse processo surjam
avancos em beneficio da coletividade, esta sim a real detentora do direito de conhecer a
regularidade da conduta de seu representante maior, de modo que tal julgamento sirva
especialmente para aferir avangos no cumprimento das fungdes sociais, distributivas e
reguladoras do Estado. Do nosso ponto de vista, tais questdes ndo podem ficar fora do
debate de uma mudanca de nosso Regimento Comum e do seu desenvolvimento

procedimental na forma das adequadas Resolugdes.

Nao tenho, na Relatoria destas contas, a prerrogativa de formular novos
conteudos normativos. Nesta se¢do, cabe-me tdo somente alertar veementemente o
colegiado acerca da necessidade de tais aperfeigoamentos, além de explicitar as
decisdes adotadas neste processo individual para colmatar as lacunas e limitagcbes mais

urgentes do procedimento, constituindo parte das razbes de decidir.

2.2 Parecer Prévio do TCU

O Tribunal de Contas da Uniao é de parecer que as Contas atinentes ao exercicio
de 2018, de responsabilidade do Excelentissimo Senhor ex-Presidente da Republica,
Michel Miguel Elias Temer Lulia, estdo em condigbes de serem aprovadas pelo
Congresso Nacional com ressalvas, exclusivamente em relagao ao conteudo analisado,

dada a impossibilidade de acesso aos dados administrados pela Receita Federal.

2.2.1 Opiniao sobre o relatério de execugao dos orgamentos da Uniao

Com base nos procedimentos aplicados e no escopo selecionado para a analise
sobre a execucgao dos orcamentos da Unido, conclui-se que, exceto pelos efeitos das
ressalvas constatadas, foram observados os principios constitucionais e legais que
regem a administragdo publica federal, bem como as normas constitucionais, legais e

regulamentares na execucdo dos orcamentos da Unido e nas demais operacgdes
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realizadas com recursos publicos federais, em especial quanto ao que estabelece a lei

orcamentaria anual.

2.2.2 Opiniao sobre o Balango Geral da Uniao

Nao foi possivel obter evidéncias apropriadas e suficientes para fundamentar a
conclusao de auditoria, e tendo em vista que os possiveis efeitos de distor¢cdes sobre os
elementos auditados que ndo sdo detectados representam ou podem representar
parcela substancial das demonstracdes financeiras, o Tribunal fica impossibilitado de
expressar opinido sobre a confiabilidade e a transparéncia do conjunto das informagdes

registradas no Balango Geral da Unido do exercicio de 2018.

2.3 Fundamentos para a opiniao do TCU acerca do relatério sobre a execugao
dos orgcamentos da Uniao

A descricao completa dos fundamentos para a emissdo de opinido sobre a
execucao dos orcamentos da Unido consta nos capitulos 3 e 4 do Relatério do TCU

sobre as Contas do Presidente da Republica.

A partir da analise do relatorio, devem ser ressalvadas as seguintes ocorréncias

mencionadas ao longo do documento:

1. Inobservancia dos requisitos exigidos pelos artigos 113 do Ato das Disposigdes
Constitucionais Transitérias (ADCT), 14 da Lei Complementar 101/2000 e 112 e 114 da
Lei 13.473/2017, para concessao ou ampliagao de beneficios tributarios de que decorra
renuncia de receita, em face da auséncia, no momento da edicdo das Medidas
Provisorias 822/2018 e 843/2018 e dos Decretos 9.391/2018 e 9.442/2018, de
demonstracdo da existéncia de: projecdo do impacto orgamentario-financeiro;
atendimento ao disposto na lei de diretrizes orgamentarias; consideragao da renuncia na

estimativa de receita da lei orcamentaria e ndo afetagcao das metas dos resultados fiscais
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ou, alternativamente, indicacdo de medidas de compensacéao; fixacdo de vigéncia
maxima de cinco anos; e apresentagcao do impacto orgcamentario-financeiro sobre as

transferéncias previstas aos entes federativos (sec¢do 4.1.2.9);

2. Impossibilidade de verificar a fiel observancia do disposto no subitem 9.2.2 do
Acordao 2.986/2018-TCU-Plenario, em razdo dos indicios de desvio de finalidade na
destinagao de parte significativa dos repasses federais, visto que as areas beneficiadas
nao guardam relagao direta com os fundamentos que embasaram a intervencéo federal

(secéao 4.2);

3. Auséncia de prova do cumprimento, no exercicio de 2018, da aplicagdo minima
de recursos destinados a irrigacao no Centro-Oeste, conforme exige o inciso | do art. 42
do Ato das Disposicdes Constitucionais Transitorias da Constituicdo Federal, o qual
imp&e que, dos recursos destinados a irrigagéo, a Unido deve aplicar, durante quarenta

anos, 20% naquela regido (seg¢ao 4.1.1.7);

4. Falta de comprovacao, na Prestacao de Contas do Presidente da Republica de
2018, de que a aplicagao dos recursos destinados a irrigagao na regido Nordeste ocorreu
preferencialmente no Semiarido, consoante determina o inciso Il do art. 42 do ADCT da

Constituicao Federal (secao 4.1.1.7);

5. Falta de comprovagao, na Prestagao de Contas do Presidente da Republica de
2018, de aplicagdo de no minimo 50% dos percentuais previstos nos incisos | e Il do art.
42 doADCT da Constituigdo Federal em projetos de irrigagao que beneficiam agricultores
familiares que atendem aos requisitos estabelecidos em legislagao especifica, conforme

exigéncia do paragrafo unico daquele dispositivo constitucional (sec¢ao 4.1.1.7);

6. Falhas na confiabilidade e na qualidade de parcela significativa das
informacdes de desempenho apresentadas na Prestacdo de Contas do Presidente da
Republica de 2018 referentes as metas previstas no Plano Plurianual 2016-2019 (segao
3.3);

7. Auséncia de divulgacao dos parametros anuais esperados para as metas em
cada exercicio, 0s quais sao necessarios para avaliar se o andamento das metas se deu

conforme o previsto (se¢ao 3.3);
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8. Utilizacao de indicador de resultado primario desatualizado nos parametros de
filtro utilizados no Sistema Integrado de Planejamento e Orgamento (Siop) para

classificagao das alteragbes orgcamentarias (seg¢ao 4.1.1.1).

24 Fundamentos para a opinidao do TCU sobre o Balango Geral da Uniao

A descricdo completa dos fundamentos para a emissao de opiniao modificada
sobre o Balango Geral da Unido consta no Capitulo 5 do Relatério do TCU. A seguir
estdo elencadas as distor¢bes detectadas por meio do exame efetuado sobre as

demonstracdes consolidadas:

1. Impossibilidade de emitir opinidao de auditoria sobre a confiabilidade e a
transparéncia das informacgdes registradas nas demonstragdes contabeis de 2018 do

entdo Ministério da Fazenda (se¢éo 5.3.1.1);

2. Impossibilidade de atestar a totalidade dos valores de provisdes e passivos

contingentes para perdas judiciais (se¢ao 5.3.1.2);

3. Superavaliagao do estoque de titulos da divida publica interna em 29,2 bilhdes
(secéo 5.3.1.3):

4. Subavaliagdes do ativo decorrentes de:

4.1. auséncia de contabilizagado do direito de recebimento de honra garantida
legalmente pelo Fundo de Garantia de Operagdes de Crédito Educativo (FGEDUC) aos

contratos inadimplentes do Fundo de Financiamento Estudantil (Fies) (se¢ao 5.3.1.4);

4.2. ndo incluséo de custos diretos no valor contabil das rodovias federais (segao
5.3.1.6);

4.3. ndo contabilizagao de terras de regularizagao fundiaria (se¢ao 5.3.1.7);

4.4. desatualizacdo do valor de ativos imobilizados do Instituto Nacional de

Colonizacao e Reforma Agraria (Incra) (seg&o 5.3.1.8).

5. Subavalia¢des do passivo decorrentes de:
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5.1. ndo reconhecimento de obriga¢des a pagar com precatérios e requisigdes de

pequeno valor (RPVs) cancelados por forga da Lei 13.463/2017 (sec¢éo 5.3.1.9);

5.2. auséncia de reconhecimento de obrigacbes a pagar com precatorios
expedidos de 2/7/2018 a 31/12/2018, em montante ndo estimado (se¢ao 5.3.1.10);

6. Subavaliacdo de ativo e passivo decorrente da auséncia do registro das
participacdes e das obrigagdes referentes a parcelas de integralizagao de cotas e agdes

em organismos internacionais (seg¢éo 5.3.1.5);

7. Registro no passivo ndo circulante de precatoérios e RPVs a pagar até o final do

exercicio seguinte ao das demonstragdes contabeis (se¢ao 5.3.2.1);

8. Auséncia de contabilizagdo de ajustes para perdas em créditos de curto prazo
(secgdo 5.3.2.2);

9. Deficiéncia da divulgacdo em notas explicativas do retorno financeiro das
aplicagdes de recursos da Unido no Fundo de Arrendamento Residencial (FAR) (sec¢ao
5.3.3.1);

10. Nao apresentacido de forma adequada das notas explicativas referentes as
Contas de Créditos a Curto e Longo Prazos, prejudicando a compreensibilidade sobre

as informacgdes divulgadas no ambito do programa Fies (se¢éo 5.3.3.2);

11. Divergéncia de R$ 1.015.729.564,92 entre o valor de ajuste para perdas
estimadas com o Fies constante do Sistema Integrado de Administragcado Financeira do
Governo Federal (Siafi) e o valor informado pelo Fundo Nacional de Desenvolvimento da
Educacao (FNDE) - se¢ao 5.4.1;

12. Nao reconhecimento da remuneragéo da Conta Unica do Tesouro Nacional

de acordo com o regime de competéncia (sec&o 5.4.2);

13. Auséncia do registro de provisdo para suportar os aumentos de capital

programados para o Fundo de Arrendamento Residencial (FAR) - se¢éo 5.4.3;

14. Nao contabilizacao pelo Departamento Nacional de Infraestrutura de
Transportes (Dnit) dos terrenos desapropriados anteriormente ao exercicio de 2015 para

construgcéo da malha rodoviaria federal (segcéo 5.4.4);

37 de 62

SF/22237.53411-57



39

CONGRESSO NACIONAL

Comissao Mista de Planos, Orcamentos Publicos e Fiscalizacao

15. Deficiéncias no controle de identificacdo e caracterizacdo dos terrenos

marginais e terras de marinha (sec¢éo 5.4.5);

16. Auséncia de integridade do registro de bens méveis do Ministério da Defesa
(secédo 5.4.5.1);

17. Erro de interpretacéo da Lei 13.463/2017 no sentido de negar sua aplicagao
aos cancelamentos dos precatérios e requisicdes de pequeno valor de natureza
trabalhista, o que causa dano potencial a avaliacdo da arrecadagao orcamentaria de
receita proveniente de recursos dos requisitorios cancelados nos termos daquela lei
(secéo 5.4.6).

2.5 Recomendacodes do TCU ao Poder Executivo Federal

1. Recomendacbes

1.1. Ao Ministério da Economia que, na elaboragcdo do Plano Plurianual 2020-
2023, incorpore corregoes e aperfeicoamentos apontados pelo TCU nos ultimos anos,
de modo que o projeto de lei do PPA a ser encaminhado ao Congresso Nacional, de fato,
seja instrumento de planejamento compativel com os planos regionais e setoriais, util na
efetiva prestagcdo de contas e esteja dotado de mecanismos que permitam
monitoramento e avaliagdo das politicas publicas federais, considerando os

componentes custos, entregas e efetividade (sec¢ao 3.3);

1.2. Ao Ministério da Economia que, na abertura de créditos adicionais, utilize o
indicador de resultado primario vigente para definicdo dos parametros adotados no
Sistema Integrado de Planejamento e Orgamento (Siop) quanto a classificagao do tipo

de alteragao orgcamentaria (secéo 4.1.1.1);

1.3. Ao Poder Executivo federal que adote medidas efetivas a fim de garantir, e
comprovar, que, dos recursos destinados a irrigagao, a Unido aplique no minimo 20% na
regido Centro-Oeste, em atendimento as disposi¢des do inciso | do art. 42 do Ato das

Disposi¢cdes Constitucionais Transitorias (ADCT) da Constituicdo Federal e a
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recomendagao contida no subitem 1.2 do Parecer Prévio sobre as Contas do Presidente
da Republica de 2017 (sec&o 4.1.1.7);

1.4. Ao Poder Executivo federal que adote, ainda, providéncias efetivas para
aprimorar as informacdes referentes a regionalizagado da despesa, quanto a subfungao
de governo Irrigacdo, no processo orgamentario e no Sistema Integrado de
Administragdo Financeira (Siafi), de modo a permitir a averiguagdo do cumprimento do
art. 42 do Ato das Disposigbes Constitucionais Transitérias (ADCT) da Constituicdo
Federal e a atender a recomendacao do subitem 3.1.8 do Parecer Prévio sobre as
Contas do Presidente da Republica de 2016 (se¢ao 4.1.1.7);

1.5. Ao Poder Executivo federal que, em atengdo aos principios da publicidade
(art. 37 da Constituicdo Federal) e da transparéncia (art. 1°, § 1° da Lei de
Responsabilidade Fiscal) e a recomendacgao do subitem 1.2 do Parecer Prévio sobre as
Contas do Presidente da Republica de 2017, inclua na Prestagdo de Contas do
Presidente da Republica comprovagao inequivoca de que a aplicacdo dos recursos
destinados a irrigagao na regido Nordeste ocorreu preferencialmente no Semiarido e de
que a aplicacdo de no minimo 50% dos percentuais previstos nos incisos | e |l do art. 42
do Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitérias (ADCT) da Constituicado Federal se
destinou a projetos de irrigacao que beneficiam agricultores familiares que atendem aos
requisitos previstos em legislagéo especifica, conforme as exigéncias daquele dispositivo

constitucional (sec¢ao 4.1.1.7);

1.6. A Casa Civil e a Controladoria-Geral da Unido que, na hipétese de
intervencao federal nos estados-membros, seja priorizada a realizagdo de auditoria no
estado durante a intervencdo e certificacdo de contas, fazendo constar em capitulo
proprio na prestagcdo de contas anual do Presidente da Republica diagnéstico
circunstanciado da situagao que justificou a intervengao, sem prejuizo do disposto no art.
36 da Lei 8.443/1992, com as adaptacdes necessarias para a realidade estadual, tendo
em vista a competéncia presidencial privativa fixada pelo art. 84, inciso X, da Constituicao
da Republica (sec¢éao 4.2);
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1.7. A Casa Civil e a Controladoria-Geral da Unido que, na hipétese de
intervencao federal plena ou parcial no Poder Executivo dos estados-membros, adotem
as medidas necessarias de monitoramento das despesas minimas com educacio e
saude nos entes que passam pela intervencdo, assim como os limites e condicbes
fixados pelas normas gerais de finangas publicas, com vistas a prevenir o
descumprimento dos percentuais constitucionais e as regras fiscais ao longo da
execucao orcamentaria e financeira, em razdo da competéncia presidencial privativa

fixada pelo art. 84, inciso X, da Constituicdo da Republica (se¢ao 4.2);

1.8. A Casa Civil da Presidéncia da Republica, em conjunto com o Fundo Nacional
de Desenvolvimento da Educagado (FNDE), que efetue o registro contabil do direito a
garantia relativa ao saldo devedor de operagdes inadimplidas no ambito do Fundo de
Financiamento Estudantil (Fies) a mais de 360 (trezentos e sessenta) dias consecutivos,
as quais devem ser honradas por meio do Fundo de Garantia de Operacgdes de Crédito
Educativo (FGEDUC), consoante estabelece o art. 21 do Estatuto do FGEDUC (segéo
5.3.1.4);

1.9. A Casa Civil da Presidéncia da Republica, em conjunto com o Ministério da
Economia, que providencie a normatizacdo relacionada a contabilizagdo das
participagbes da Republica Federativa do Brasil em Organismos Internacionais, bem
assim proceda a analise de todos os instrumentos de subscricdo ou de compromisso
firmados, a fim de verificar a necessidade de registro contabil das respectivas
participacdes e obrigagbes e do reconhecimento de eventuais passivos contingentes
(secao 5.3.1.5);

1.10. A Casa Civil da Presidéncia da Republica, em conjunto com o Departamento
Nacional de Infraestrutura de Transportes (Dnit), que aprimore a metodologia para
apuracgao dos custos do patriménio rodoviario federal de modo a contemplar os custos
com projetos de implantagao das estradas, estudos de viabilidade técnica, econémica e
ambiental (EVTEA), supervisao de obras e outros custos diretamente atribuiveis (secao
5.3.1.6);

40 de 62

SF/22237.53411-57



CONGRESSO NACIONAL

Comissao Mista de Planos, Orcamentos Publicos e Fiscalizacao

1.11. A Casa Civil da Presidéncia da Republica, em conjunto com o Instituto

Nacional de Colonizagédo e Reforma Agraria (Incra), que:

1.11.1. adote medidas para registrar no Siafi as parcelas de glebas publicas
federais certificadas, consoante informado no Oficio 17207/2019/GABT-
1/GABT/GAB/P/SEDE/INCRA-INCRA; e

1.11.2. adote medidas visando a revisdo dos perimetros das glebas federais do
Incra ja certificadas, uma vez que contém parcela significativa de areas
destinadas a criacao de territorios indigenas e unidades de conservagao federal,
assim como das faixas de dominio sob gestdo do Dnit e das areas inalienaveis
pertencentes a SPU, de modo a reduzir o risco de sobreposicdo da area de
iméveis da Unido e, consequentemente, a distor¢ao na valoracéo e contabilizacao

desses ativos no Siafi (se¢do 5.3.1.7).

1.12. A Casa Civil da Presidéncia da Republica, em conjunto com a Secretaria do

Tesouro Nacional, que:

1.12.1. apresente, em 60 (sessenta) dias, informagdes sobre as provisdes
constituidas para 2018 e 2019 relativas a precatérios e RPVs, no modelo proposto
no subitem 12.2.3, Parte Il — Procedimentos Contabeis, do Manual de
Contabilidade Aplicada ao Setor Publico (MCASP), 82 edigao;

1.12.2. evidencie e oriente as setoriais contabeis responsaveis a destacar, nas
proximas notas explicativas, para fins de favorecer a transparéncia e a

accountability publicas:

1.12.2.1. o saldo final, dos exercicios anterior e corrente, dos precatorios e
RPVs cancelados por forgca da Lei 13.463/2017, mas n&o requisitados pelo

credor;
1.12.2.2. 0 montante dos precatorios e RPVs cancelados no exercicio;

1.12.2.3. 0 montante dos precatorios e RPVs reincluidos no exercicio

(pagos e a pagar);
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1.12.2.4. o montante dos precatérios e RPVs com execugado extinta no
exercicio em virtude de prescricao intercorrente disposta no art. 924, inciso

V, da Lei 13.105/2015 e de demais circunstancias;

1.12.2.5. as perspectivas de extingdo da execucio de processos relativos
a precatorios e RPVs em vista da expectativa de prescri¢gao intercorrente

do direito do credor; e

1.12.3. apresente, em 180 (cento e oitenta) dias, resultado dos estudos que
delineiem a natureza da obrigagédo da Unido com os credores de precatérios cancelados
por forca da Lei 13.463/2017 e que estabelecam procedimentos contabeis de controle,

registro e evidenciagao desses compromissos da Unido (se¢éo 5.3.1.9).

1.13. A Casa Civil da Presidéncia da Republica, em conjunto com o Conselho de
Justica Federal, que, em 180 dias, revise os procedimentos de registro do passivo
relativo a sentenca judicial transitada em julgado entre 2/7 e 31/12 que resulte em
precatério, no sentido de reconhecer a obrigagao no exercicio de sua ocorréncia, € nao
na expedigao formal do precatério, para que o fato seja refletido no passivo nao circulante

do exercicio em que tenha ocorrido (se¢éo 5.3.1.10);

1.14. A Casa Civil da Presidéncia da Republica, em conjunto com a Secretaria do
Tesouro Nacional e o Conselho Nacional de Justica, que oriente os 6rgaos do Poder
Judiciario a identificar as obriga¢cdes com sentenca judicial transitada em julgado entre
2/7 e 31/12 que resulte em precatdrios, para permitir que sejam reconhecidas no passivo

nao circulante do exercicio financeiro em que tenham ocorrido (se¢ao 5.3.1.10);

1.15. A Casa Civil da Presidéncia da Republica, em conjunto com a Secretaria do

Tesouro Nacional e o Conselho de Justica Federal, que:

1.15.1. reclassifique para o passivo circulante o montante de RS$
23.954.337.381,00, referente aos precatérios e RPVs previstos na LOA para

serem pagos em 2019; e

1.15.2. retifique as orientagdes sobre os procedimentos de registro contabil dos

precatorios para que seja reclassificada a obrigagao do longo prazo para o curto
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prazo antes do encerramento do exercicio, de forma que as demonstragcdes
contabeis reflitam com fidedignidade os compromissos a pagar no circulante e

nao circulante (segcéo 5.3.2.1).

1.16. A Casa Civil da Presidéncia da Republica, em conjunto com o FNDE, que,
ao efetuar o registro contabil dos ajustes para perdas estimadas no ambito do Fies,
observe os critérios de segregacéo do ativo em circulante e n&o circulante constantes no
MCASP e no Manual Siafi, de modo que o referido ajuste, relativo aos contratos com
prazo de vencimento final da amortizacdo com até doze meses da data das
demonstragdes contabeis, seja devidamente evidenciado no ativo circulante da entidade
(secao 5.3.2.2);

1.17. A Casa Civil da Presidéncia da Republica, em conjunto com a Secretaria do
Tesouro Nacional, que divulgue nas notas explicativas do Balango Geral da Unido o
retorno financeiro das aplicagées de recursos da Unido no Fundo de Arrendamento
Residencial (FAR), de modo a evidenciar em que medida os aportes do ente federal séo
suficientes para manter a saude financeira do fundo e mitigar o risco de insolvéncia em
razdo dos recentes e recorrentes resultados negativos e do elevado nivel de
inadimpléncia verificado no programa habitacional gerido com recursos do FAR (segao
5.3.3.1);

1.18. A Casa Civil da Presidéncia da Republica, em conjunto com o FNDE, que
evidencie em notas explicativas as informagdes minimas exigidas pelo Manual Siafi,
secao 020300 - macrofuncodes, assunto - 020318 - encerramento do exercicio, subitens
5.2.3.1, alinea “e”, € 5.2.6.3 (secao 5.3.3.2);

1.19. A Casa Civil da Presidéncia da Republica, em conjunto com o FNDE, que
evidencie em notas explicativas informagdes relativas a sustentabilidade financeira do
Fies, a exemplo do impacto no endividamento publico decorrente do Fies em raz&o dos
subsidios creditérios concedidos (subsidios implicitos) e do indice de recuperagao dos
valores a receber dos contratos que passaram a ser classificados como inadimplentes —
prestagdes nédo pagas a partir do nonagésimo dia apos o vencimento da prestag¢ao, nos
termos da Resolugdo CG-Fies 27/2018 (sec¢ao 5.3.3.2);
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1.20. A Casa Civil da Presidéncia da Republica, em conjunto com o FNDE, que
proceda aos ajustes nas rotinas contabeis pertinentes, a fim de eliminar a defasagem do
valor constante do ajuste para perdas estimadas com o Fies no Siafi, uma vez que os
dados utilizados para memoria de célculo, informados pelos agentes financeiros do
aludido programa, se referem ao més imediatamente anterior ao do reconhecimento
contabil, o que esta em desacordo com o regime de competéncia, consoante
estabelecem o subitem 1.1 da NBC TSP Estrutura Conceitual e o MCASP (sec¢éo 5.4.1);

1.21. A Casa Civil da Presidéncia da Republica, em conjunto com o Ministério da
Economia, que proceda aos ajustes nas rotinas contabeis pertinentes, a fim de que as
variagdes patrimoniais aumentativas (VPA) decorrentes da remuneragédo da aplicagao
de recursos da Conta Unica do Tesouro Nacional sejam reconhecidas em observancia
ao regime de competéncia, consoante o disposto no subitem 1.1 da NBC TSP Estrutura
Conceitual e no MCASP (secéao 5.4.2);

1.22. A Casa Civil da Presidéncia da Republica, em conjunto com o Ministério da
Economia, que proceda a analise da sistematica dos aportes realizados pela Unido no
Fundo de Arrendamento Residencial (FAR), a fim de concluir pela necessidade, ou nao,
do registro de obrigacao ou de provisao, divulgando a motivagao em notas explicativas,

conforme o caso, tendo em vista a peculiaridade da questao (secéo 5.4.3);

1.23. A Casa Civil da Presidéncia da Republica, em conjunto com a Secretaria do
Tesouro Nacional e a Secretaria de Patrimbénio da Unido, que proceda a analise das
deficiéncias apontadas pela auditoria relacionadas a caracterizagdo dos terrenos
marginais e terras de marinha, a fim de concluir pela necessidade, ou nao, do registro
contabil de tais bens, de forma a evidenciar a real situagao do patriménio da Unido (se¢ao
5.4.5);

1.24. A Casa Civil da Presidéncia da Republica, em conjunto com o Ministério da
Economia e a Secretaria do Tesouro Nacional, na qualidade de 6rgao central do Sistema
de Contabilidade Federal, que avalie a compatibilidade da Macrofuncao Siafi 020330 e
do Manual de Contabilidade Aplicada ao Setor Publico com as disposicoes da NBC TSP

07 — Ativo Imobilizado, especialmente no que se refere a transferéncia de bens pelo valor
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liquido contabil ante a necessidade de divulgacdo de informagdes do valor bruto e

depreciagdo acumulada dos bens (seg¢ao 5.4.5.1);

1.25. A Casa Civil da Presidéncia da Republica, em conjunto com a Secretaria do
Tesouro Nacional, Conselho Superior da Justica do Trabalho e tribunais da Justiga do

Trabalho, que:

1.25.1. demonstre, em 180 (cento e oitenta) dias, a adogdo de controles
sistematicos dos precatorios e RPVs cancelados pela Lei 13.463/2017 que

possibilitem:

1.25.1.1. monitorar a ocorréncia do fato gerador do cancelamento previsto

no caput do art. 2°;

1.25.1.2. fiscalizar a operacionalizacédo da transferéncia @ Conta Unica do
Tesouro Nacional imputada ao banco depositario contratado, referente aos
recursos de precatorios e RPVS de responsabilidade da Justica do

Trabalho, em obediéncia ao §1° do art. 2°;

1.25.1.3. identificar os precatérios e RPVs reincluidos em virtude do

requerimento de novo oficio requisitério previsto no caput do art. 3°.

1.25.2. evidencie, a partir do exercicio de 2019, nas notas explicativas, as

informagdes objeto do controle requerido acima;

1.25.3. dé ciéncia da determinagao ao Conselho Nacional de Justica, ao Banco
do Brasil S.A. e aos bancos depositarios contratados para a operacionalizacéo da

gestao dos recursos (seg¢ao 5.4.6).

1.26. A Casa Civil da Presidéncia da Republica, em conjunto com o Banco do
Brasil S.A, que, em 30 (trinta) dias, realize as transferéncias para a Conta Unica do
Tesouro Nacional dos valores dos cancelamentos de precatérios e RPVs de
responsabilidade da Justica do Trabalho incorridos desde a edigao da Lei 13.463/2017
e a incorrer no futuro, em obediéncia ao disposto no §1° do art. 2° da Lei 13.463/2017,
que deve incidir, de forma irrestrita, sobre quaisquer precatérios e RPVs dos quais a

Unido é devedora (secéo 5.4.6).
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2.6 Alertas do TCU ao Poder Executivo Federal

1. Alertas

1.1. Alertar o Poder Executivo federal, com fulcro no art. 1°, § 1°, e no art. 59, §
1°, inciso V, ambos da Lei Complementar 101/2000, que, em um ambiente de sucessivos
deficit primarios e da necessidade de manutencao da oferta dos servigos publicos ao
cidadao, ha o risco de realizacido de operacdes de crédito em montante superior ao das
despesas de capital, o que podera acarretar o descumprimento do disposto no art. 167,

inciso lll, da Constituicao Federal (se¢ao 4.1.1.5);

1.2. Alertar o Poder Executivo federal, com fundamento no art. 1°, § 1°, e no art.
59, § 1° inciso V, ambos da Lei Complementar 101/2000 (Lei de Responsabilidade
Fiscal)), de que a expansdo das despesas obrigatérias acarreta riscos de
descumprimento dos limites estabelecidos pela Emenda Constitucional 95/2016 e/ou de
comprometimento da capacidade operacional dos 6rgaos federais para a prestagéao de

servigos publicos essenciais aos cidadaos (sec¢ao 4.1.1.8);

1.3. Alertar o Poder Executivo federal acerca do ndo cumprimento das
disposi¢cdes do artigo 113 do Ato das Disposi¢cdes Constitucionais Transitorias (ADCT)
e/ou dos artigos 14 da Lei Complementar 101/2000, 112 e 114 da Lei 13.473/2017,
quando da edicdo das Medidas Provisorias 822/2018 e 843/2018 e dos Decretos
9.391/2018 e 9.442/2018, uma vez que a concessao ou a ampliacdo de beneficios
tributarios que importaram em renuncia de receita nao observaram todos os requisitos
legais como: a projecao do impacto orgamentario-financeiro; a comprovacao de que a
renuncia foi considerada na estimativa de receita da lei orcamentaria e de que nao
afetaria as metas dos resultados fiscais estabelecidas na lei de diretrizes orcamentarias
ou, alternativamente, a indicacédo de medidas de compensacao; a fixagdo de vigéncia
maxima de cinco anos; e a apresentacao do impacto orgcamentario-financeiro sobre as

transferéncias previstas aos entes federativos (sec¢ao 4.1.2.9);
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1.4. Alertar o titular do Poder Executivo federal, com base no art. 71, inciso |, da
Constituigao da Republica e no art. 59 da Lei Complementar 101/2000, de que eventuais
irregularidades cometidas durante a intervencéo federal nos estados-membros e
distorgdes que venham a ser detectadas nas demonstracdes financeiras do ente podem
se refletir no parecer prévio conclusivo a cargo desta Corte de Contas, por se tratar a
execugao da intervengao federal de matéria inserida no rol de competéncia privativa nos

termos do art. 84, inciso X do Texto Constitucional (secao 4.2);

1.5. Alertar a Casa Civil da Presidéncia da Republica, com fundamento no art. 13,
§ 3°, da Resolugédo TCU 291/2017, sobre a necessidade de adotar medidas efetivas para
viabilizar os trabalhos de auditoria do TCU nas demonstragdes financeiras da Uniao, de
forma a assegurar a emissao de opinido sobre as futuras prestagcées de contas do

Presidente da Republica (se¢éo 5.3.1.1).

2.7 Monitoramento das deliberagcoes sobre as Contas do Presidente da
Republica de 2015, 2016 e 2017

No ambito do Relatoério sobre as Contas do Presidente da Republica, o TCU emite
recomendacgdes e alertas aos 6rgaos e as entidades responsaveis pela conformidade na
execucao dos orcamentos € na gestdo dos recursos publicos federais e pela
confiabilidade das informagdes contabeis, buscando assegurar a transparéncia das
contas publicas e a observancia dos principios que regem a administracdo publica.
Nesse sentido, uma das diretrizes do Relatério sobre as Contas do exercicio de 2018 foi

o monitoramento das deliberagdes veiculadas nas Contas de 2015 a 2017.

Assim, de um total de 48 recomendag¢des abrangidas pelo escopo final do
monitoramento: 22 foram consideradas plenamente atendidas; 4 parcialmente atendidas;
e 18 em atendimento. Quanto aos 5 alertas, o monitoramento consistiu em verificar a sua

observancia, com base no relato das providéncias tomadas pelo Poder Executivo.

O desempenho apurado em face do monitoramento revela o alto grau de

aderéncia dos 6rgaos e entidades do Poder Executivo federal as deliberagdes veiculadas
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pelo TCU por ocasido do Parecer Prévio sobre as Contas do Presidente da Republica

dos trés exercicios analisados.

Houve ainda trés recomendagdes ndo atendidas, todas relacionadas ao
cumprimento do disposto no art. 42 do Ato das Disposi¢des Constitucionais e Transitorias
(ADCT), que trata dos recursos destinados a irrigacdo nas regidoes Centro-Oeste e
Nordeste, tema cuja analise em 2018 resultou em irregularidades e propostas de novas

recomendagdes.

Com efeito, as recomendacdes e os alertas proferidos pelo TCU ensejaram a
adocado de medidas preventivas, corretivas ou de aprimoramento da gestdo, com o
proposito de evitar irregularidades, sanar distor¢des e impropriedades e aperfeigoar
procedimentos que assegurem a conformidade na execugao orgamentaria e na gestao

dos recursos publicos federais e a confiabilidade das informacdes contabeis da Unido.

Tendo em vista os beneficios decorrentes da atuagcao tempestiva e recorrente do
Tribunal, cumpre informar que as recomendacgdes consideradas nas situacdes “nao
atendida”, “parcialmente atendida” e “em atendimento” bem como os alertas
considerados “ndo observado” ou “parcialmente observado” seriam objeto de novo
monitoramento por ocasiao do Relatério e Parecer Prévio sobre as Contas do Presidente

da Republica do exercicio de 2019.

2.8 Consideragoes Finais

Inicialmente, destacamos a reiterada lentiddo do Congresso Nacional para julgar
as contas do Presidente da Republica. Um julgamento célere €& essencial para dar
efetividade a previsdo constitucional de prestagdo de contas por parte do dirigente
maximo do Poder Executivo. Nao ha prazo constitucional, legal ou regimental para tal
julgamento. Lamentavelmente, o Congresso Nacional tem sido omisso e lento no
exercicio dessa importante atribuicdo. Atualmente, estdo pendentes de julgamento as
Contas do Presidente da Republica desde 2014, o que inclui as contas de dois exercicios

financeiros completos e do ultimo periodo de governo da presidente Dilma Rousseff, de
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todo o governo do presidente Michel Temer e as contas prestadas pelo presidente Jair
Bolsonaro relativas a 2019, 2020 e 2021. Além disso, as contas do presidente Fernando
Collor, referentes a 1990, 1991 e, parcialmente, 1992, também nao foram julgadas até o

presente momento.

Ademais, registramos com preocupacao o fato de o TCU nao ter conseguido
acessar os dados administrados pela Receita Federal. Isso significa dizer que o proprio
Poder Legislativo esta impossibilitado de avaliar as contas do Presidente da Republica
no que diz respeito aos dados administrados pela Receita Federal. Outro aspecto
negativo e igualmente preocupante € o fato de o TCU ter se visto impossibilitado de
expressar opinido sobre a confiabilidade e a transparéncia do conjunto das informagdes

registradas no Balango Geral da Unido do exercicio de 2018.

De qualquer forma, considerando o trabalho extenso e detalhado empreendido
pelo TCU, consideramos que ha condi¢cdes para que o Congresso Nacional exerga sua
atribuicao de julgamento politico das contas prestadas pelo Presidente da Republica, na
condicdo de Chefe de Governo. O parecer prévio do TCU, que ndo se reveste de
conteudo vinculativo, representa uma importante manifestacdo de carater
eminentemente técnico, a ser considerada pelo Congresso Nacional no julgamento final
das contas do Presidente da Republica. Naturalmente, a manifestacao técnica do TCU
sera avaliada em conjunto com outros elementos de natureza politica por parte do Poder

Legislativo.

Ademais, como as contas de 2018 n&o foram julgadas tempestivamente,
podemos, neste momento, observar como as recomendagdes e os alertas foram tratados
ao longo de 2019. O parecer prévio do TCU sobre as contas de 2019 consigna que o
“monitoramento revela que os 6rgéaos e entidades do Poder Executivo Federal estéo
envidando esforgos para implementar as medidas sugeridas pelo TCU por ocasido do
Parecer Prévio. Com efeito, embora tecnicamente caregcam do denominado carater
cogente, quase todas as recomendacdes e alertas proferidos por esta Corte de Contas

ensejaram a adogdo de agbes preventivas, corretivas ou de aprimoramento da gestao”.
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E de extrema preocupacdo o fato de que em 2019, o TCU novamente se viu
incapaz de obter evidéncia de auditoria apropriada e suficiente para fundamentar a
emissdo de uma opinido sobre a confiabilidade e a transparéncia da totalidade das
informacgdes registradas nas Demonstra¢des Financeiras Consolidadas da Unido, uma
vez que houve limitagdes ao exame das demonstragdes contabeis do Ministério da
Economia e do Fundo do Regime Geral de Previdéncia Social (FRGPS), especialmente

em relagdo aos dados fiscais geridos pela Secretaria da Receita Federal.

As contas do Presidente da Republica referentes a 2018 e o Parecer Prévio do
TCU revelaram preocupante situacdao, demandando medidas estruturantes para superar
de forma definitiva os problemas do pais. Temos um ambiente econémico indspito,
marcado por uma legislagcdo tributaria extremamente complexa e infraestrutura
inadequada. Com relagdo a Segurancga Publica, estdvamos em 2018 entre os ultimos
paises da América do Sul e, ainda, mal avaliados globalmente, de acordo com o Global
Peace Index. Naquele momento, o crescimento das despesas primarias obrigatorias da
Unido, especialmente das despesas previdenciarias, mostrava a evidente e continua
redugdo da capacidade de investimento do governo, com impactos negativos muito
marcantes sobre o crescimento da economia. Infelizmente, as contas do Presidente da
Republica de 2018 nao foram avaliadas em tempo habil e ndo puderam servir de
contribuicdo a importantes discussdes sobre a politica fiscal, como a reforma da

previdéncia ou a criagao do “teto de gastos”.

Do exame da matéria, concluimos que as contas atinentes ao exercicio de 2018,
de responsabilidade do Excelentissimo Senhor Presidente da Republica, Michel Miguel
Elias Temer Lulia, estdo em condi¢cées de serem aprovadas pelo Congresso Nacional

com ressalvas.

3 VOTO

Senhoras e Senhores Congressistas, estamos votando muito mais do que as

contas presidenciais relativas ao exercicio financeiro de 2018. Todos os pontos da nossa
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analise terao forte repercussao sobre os anos vindouros, para o governo federal e, como
precedente por forca do art. 75 da Constituicido Federal, para a relacédo entre Executivo

e Legislativo nos estados, no Distrito federal e nos municipios.

Serei muito breve nestas consideragdes de voto, para colocar os holofotes sobre

os pontos verdadeiramente importantes.

3.1 Uma imensa lacuna normativa - a regulamentacao do processo
constitucional de contas presidenciais

Inicialmente, lango um alerta e um apelo, que creio sera recepcionado por todos
os parlamentares sem distingao de partido ou posi¢ao: o processo relativo a elaboragao
e apreciagao das contas presidenciais, envolvendo providéncias no ambito de 6rgaos
técnicos do Poder Executivo, do Tribunal de Contas da Unido, deste Colegiado e do
Plenéario do Congresso Nacional, esta absolutamente carente de disciplinamento por
parte do Parlamento, a quem cabe, com exclusividade, regulamentar a matéria (a
excegao da disciplina interna relativa ao processo no proprio TCU, que ja teve normativos
editados pela Corte).

Nao se trata de detalhe menor ou tecnicalidade: o processo de prestagao de
contas tem papel central nos freios e contrapesos estabelecidos pela Constituicao
Federal como garantia da democracia, além de ter um potencial carater sancionador.
Nesse sentido, falhas processuais que levem a inobservancia ou comprometimento de
direitos podem vir a resultar na integral anulagdo dos processos respectivos, bem como
na geracao de conflitos institucionais entre Poderes, que ameagam o bom governo de
NOSSO pais.

Ja discorri longamente sobre essa preliminar na segao 2.1 deste Relatério. Aqui
fago tdo somente um apelo: debrucemo-nos, sem demora, sobre essa regulamentagao.
N&o deixemos, em nosso turno de responsabilidade sobre as leis orcamentarias, um
vazio normativo dessa gravidade. Para materializar esse compromisso, proponho, no
proprio Projeto de Decreto Legislativo no qual culmina o Relatério, um dispositivo que

determina a elaboragao dessa tao importante matéria por parte desta Comissao.
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3.2 Posigao deste Relator sobre o mérito das contas

Quanto aos critérios de julgamento, reitero que:

| - sua natureza politica ndo afasta o dever de imparcialidade de cada um de nds, e tem
por natureza o exigir do Presidente sob julgamento os parametros de conduta
formalmente codificados em lei e todos aqueles padrées de comportamento que
expressem a acgao politico-institucional desejada pela Constituigdo, sempre que sejam

claramente deduzidos a partir dos preceitos constitucionais;

Il — o critério basico para apuragao da acao presidencial deve ser preponderantemente
o da fidedignidade, fiel execucdo e legalidade dos instrumentos de planejamento e

orcamento, conforme exaustivamente discutido na segao 1.3.2;

[l — a responsabilizagado do Chefe do Executivo € pessoal e direta, ou seja, abrange atos
de sua formal responsabilidade pessoal assim definidos no ordenamento juridico e atos
que representem a concretizagdo de agcao de governo de gravidade, materialidade e
relevancia tais que nao permitam a presuncdo de que fossem desconhecidos pelo

mandatario, nos termos detalhados na segao 1.3.3.

No mérito substantivo, ndo posso sendo concluir pela aprovagao das contas

com ressalvas.

Aprovacao, porque considero os apontamentos de irregularidades e distorgbes
de valor feitos pelo Parecer Prévio do TCU, debatidos e demonstrados no capitulo 2
deste Relatorio, insuscetiveis de impugnar as condutas presidenciais, sob os critérios de

julgamento acima elencados.

Aprovacgao com ressalvas, porque o exame das contas pode e deve ensejar
aprendizado, aperfeicoamento da administracdo governamental, tanto para a equidade
no registro histérico do desempenho de cada governante quanto, sobretudo, para deixar
disponivel todo o patrimbnio de experiéncias acumuladas (inclusive na forma de

eventuais erros) para o aprendizado institucional e das futuras geragcbes de
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administradores e parlamentares. Sao ressalvas, nesse sentido, falhas de técnica de
evidenciagao contabil, ou de observancia de leis, regulamentos e controles internos do
conjunto da administragdo, que sejam materialmente relevantes e generalizadas, mas
que, em grau e escopo, nao possam ser consideradas como elemento de
responsabilizacao individual do Chefe do Executivo. Exigem, portanto, do Parlamento
um alerta substantivo, uma manifestagdo formal que representa um alerta severo, cuja
inobservancia pela Administracao sera passivel inclusive de apreciagdo como conduta

individual do Presidente em periodos posteriores.

No mérito, cabem as seguintes ressalvas as contas:

| — Sobre a execug¢ao dos orcamentos da Uniao:

1. Inobservancia dos requisitos exigidos pelos artigos 113 do Ato das Disposigdes
Constitucionais Transitorias, 14 da Lei Complementar 101/2000, 112 e 114 da Lei
13.473/2017, para concessdao ou ampliacdo de beneficios tributarios de que decorra
renuncia de receita, em face da auséncia, no momento da edicdo das Medidas
Provisorias 822/2018 e 843/2018 e dos Decretos 9.391/2018 e 9.442/2018, de
demonstracdo da existéncia de: projecdo do impacto orgamentario-financeiro;
atendimento ao disposto na lei de diretrizes orgamentarias; consideragao da renuncia na
estimativa de receita da lei orcamentaria e ndo afetagcado das metas dos resultados fiscais
ou, alternativamente, indicagdo de medidas de compensacédo; fixacdo de vigéncia
maxima de cinco anos; e apresentagcao do impacto orcamentario-financeiro sobre as

transferéncias previstas aos entes federativos;

2. Impossibilidade de verificar a fiel observancia do disposto no subitem 9.2.2 do
Acérdao 2.986/2018-TCU-Plenario, em razédo dos indicios de desvio de finalidade na
destinagao de parte significativa dos repasses federais, visto que as areas beneficiadas

nao guardam relacao direta com os fundamentos que embasaram a intervencgao federal,

3. Auséncia de prova do cumprimento, no exercicio de 2018, da aplicagdo minima

de recursos destinados a irrigagdo no Centro-Oeste, conforme exige o inciso | do art. 42
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do Ato das Disposi¢gdes Constitucionais Transitérias (ADCT) da Constituicao Federal, o
qual impde que, dos recursos destinados a irrigagdo, a Unido deve aplicar, durante

quarenta anos, 20% naquela regiao;

4. Falta de comprovacao, na Prestacdo de Contas do Presidente da Republica de
2018, de que a aplicagao dos recursos destinados a irrigagao na regiao Nordeste ocorreu
preferencialmente no Semiarido, consoante determina o inciso Il do art. 42 do Ato das

Disposi¢des Constitucionais Transitorias (ADCT) da Constituicdo Federal;

5. Falta de comprovacao, na Prestacao de Contas do Presidente da Republica de
2018, de aplicagao de no minimo 50% dos percentuais previstos nos incisos | e Il do art.
42 do Ato das Disposigoes Constitucionais Transitorias (ADCT) da Constituigao Federal
em projetos de irrigacdo que beneficiam agricultores familiares que atendem aos
requisitos estabelecidos em legislagdo especifica, conforme exigéncia do paragrafo

unico daquele dispositivo constitucional;

6. Falhas na confiabilidade e na qualidade de parcela significativa das
informacdes de desempenho apresentadas na Prestacdo de Contas do Presidente da

Republica de 2018 referentes as metas previstas no Plano Plurianual 2016-2019;

7. Auséncia de divulgacao dos parametros anuais esperados para as metas em
cada exercicio, os quais sdo necessarios para avaliar se o andamento das metas se deu

conforme o previsto;

8. Utilizacao de indicador de resultado primario desatualizado nos parametros de
filtro utilizados no Sistema Integrado de Planejamento e Orgamento (Siop) para

classificagao das alteracbes orgamentarias.

Il — Sobre o Balanco Geral da Uniao:

1. Impossibilidade de emitir opinido de auditoria sobre a confiabilidade e a
transparéncia das informagdes registradas nas demonstragdes contabeis de 2018 do

entao Ministério da Fazenda;
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2. Impossibilidade de atestar a totalidade dos valores de provisdes e passivos

contingentes para perdas judiciais;
3. Superavaliacéo do estoque de titulos da divida publica interna em 29,2 bilhdes:
4. Subavaliagdes do ativo decorrentes de:

4.1. auséncia de contabilizagcdo do direito de recebimento de honra garantida
legalmente pelo Fundo de Garantia de Operacdes de Crédito Educativo (FGEDUC) aos

contratos inadimplentes do Fundo de Financiamento Estudantil (Fies);
4.2. ndo inclusao de custos diretos no valor contabil das rodovias federais;
4.3. ndo contabilizagao de terras de regularizacao fundiaria;

4.4. desatualizacdo do valor de ativos imobilizados do Instituto Nacional de

Colonizacao e Reforma Agraria (Incra).
5. Subavalia¢des do passivo decorrentes de:

5.1. ndo reconhecimento de obriga¢des a pagar com precatérios e requisigdes de

pequeno valor (RPVs) cancelados por forca da Lei 13.463/2017;

5.2. auséncia de reconhecimento de obrigacbes a pagar com precatorios
expedidos de 2/7/2018 a 31/12/2018, em montante ndo estimado;

6. Subavaliacdo de ativo e passivo decorrente da auséncia do registro das
participacdes e das obrigacdes referentes a parcelas de integralizagao de cotas e acdes

em organismos internacionais;

7. Registro no passivo nao circulante de precatoérios e RPVs a pagar até o final do

exercicio seguinte ao das demonstracdes contabeis;
8. Auséncia de contabilizagao de ajustes para perdas em créditos de curto prazo;

9. Deficiéncia da divulgagdo em notas explicativas do retorno financeiro das

aplicacdes de recursos da Unido no Fundo de Arrendamento Residencial (FAR);
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10. Nao apresentacao de forma adequada das notas explicativas referentes as
Contas de Créditos a Curto e Longo Prazos, prejudicando a compreensibilidade sobre

as informagdes divulgadas no @mbito do programa Fies;

11. Divergéncia de R$ 1.015.729.564,92 entre o valor de ajuste para perdas
estimadas com o Fies constante do Sistema Integrado de Administracao Financeira do
Governo Federal (Siafi) e o valor informado pelo Fundo Nacional de Desenvolvimento da
Educacédo (FNDE);

12. N&do reconhecimento da remuneracdo da Conta Unica do Tesouro Nacional

de acordo com o regime de competéncia;

13. Auséncia do registro de provisao para suportar os aumentos de capital

programados para o Fundo de Arrendamento Residencial (FAR);

14. Nao contabilizagdo pelo Departamento Nacional de Infraestrutura de
Transportes (Dnit) dos terrenos desapropriados anteriormente ao exercicio de 2015 para

construcao da malha rodoviaria federal;

15. Deficiéncias no controle de identificacdo e caracterizagdo dos terrenos

marginais e terras de marinha;
16. Auséncia de integridade do registro de bens moveis do Ministério da Defesa;

17. Erro de interpretacéo da Lei 13.463/2017 no sentido de negar sua aplicagao
aos cancelamentos dos precatérios e requisicbes de pequeno valor de natureza
trabalhista, o que causa dano potencial a avaliacido da arrecadagao orcamentaria de

receita proveniente de recursos dos requisitorios cancelados nos termos daquela lei.

Ponderados esses elementos, este Relator VOTA pela aprovagao com as
ressalvas constantes deste Relatério das contas apresentadas pelo Excelentissimo
Senhor Presidente da Republica, Michel Miguel Elias Temer Lulia, referentes ao

exercicio financeiro de 2018, nos termos do Projeto de Decreto Legislativo anexo.
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Sala da Comissao, em de de 2022.

Senador CONFUCIO MOURA (MDB/RO)
Relator
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PROJETO DE DECRETO LEGISLATIVO

Aprova, com ressalvas, as contas do
Excelentissimo Senhor Presidente da
Republica relativas ao exercicio de 2018.

O CONGRESSO NACIONAL decreta:

Art. 1° Ficam aprovadas, com ressalvas, as contas de
responsabilidade do Excelentissimo Senhor Presidente da Republica,
Michel Miguel Elias Temer Lulia, atinentes ao exercicio de 2018, nos termos
do inciso IX do artigo 49, combinado com o inciso XXIV do artigo 84 da
Constituicdo Federal.

§ 1° As ressalvas mencionadas no caput, descritas no
Parecer da Comissao a que se refere o art. 166, § 1°, da Constituicdo
Federal, decorrem de:

| — Sobre a execucéo dos orcamentos da Unido:

1. Inobservancia dos requisitos exigidos pelos artigos 113 do
Ato das Disposicdes Constitucionais Transitérias, 14 da Lei Complementar
101/2000, 112 e 114 da Lei 13.473/2017, para concessao ou ampliagao de
beneficios tributarios de que decorra renuncia de receita, em face da
auséncia, no momento da edicdo das Medidas Provisérias 822/2018 e
843/2018 e dos Decretos 9.391/2018 e 9.442/2018, de demonstracido da
existéncia de: projecado do impacto orgamentario-financeiro; atendimento ao
disposto na lei de diretrizes orcamentarias; consideragdo da renuncia na
estimativa de receita da lei orcamentaria e ndo afetacdo das metas dos
resultados fiscais ou, alternativamente, indicacdo de medidas de
compensacao; fixacdo de vigéncia maxima de cinco anos; e apresentacao
do impacto orgamentario-financeiro sobre as transferéncias previstas aos
entes federativos;
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2. Impossibilidade de verificar a fiel observancia do disposto
no subitem 9.2.2 do Acordao 2.986/2018-TCU-Plenario, em razdo dos
indicios de desvio de finalidade na destinacdo de parte significativa dos
repasses federais, visto que as areas beneficiadas ndo guardam relacao
direta com os fundamentos que embasaram a intervencgao federal;

3. Auséncia de prova do cumprimento, no exercicio de 2018,
da aplicagdo minima de recursos destinados a irrigagdo no Centro-Oeste,
conforme exige o inciso | do art. 42 do Ato das Disposi¢cdes Constitucionais
Transitorias (ADCT) da Constituicdo Federal, o qual impde que, dos
recursos destinados a irrigacdo, a Unidao deve aplicar, durante quarenta
anos, 20% naquela regiao;

4. Falta de comprovagao, na Prestacdo de Contas do
Presidente da Republica de 2018, de que a aplicagdo dos recursos
destinados a irrigacdo na regido Nordeste ocorreu preferencialmente no
Semiarido, consoante determina o inciso Il do art. 42 do Ato das Disposicdes
Constitucionais Transitorias (ADCT) da Constituicdo Federal;

5. Falta de comprovacido, na Prestacdo de Contas do
Presidente da Republica de 2018, de aplicagdo de no minimo 50% dos
percentuais previstos nos incisos | e Il do art. 42 do Ato das Disposicoes
Constitucionais Transitorias (ADCT) da Constituicdo Federal em projetos de
irrigacao que beneficiam agricultores familiares que atendem aos requisitos
estabelecidos em legislagdo especifica, conforme exigéncia do paragrafo
unico daquele dispositivo constitucional;

6. Falhas na confiabilidade e na qualidade de parcela
significativa das informacdes de desempenho apresentadas na Prestagao
de Contas do Presidente da Republica de 2018 referentes as metas
previstas no Plano Plurianual 2016-2019;

7. Auséncia de divulgacao dos parametros anuais esperados
para as metas em cada exercicio, 0s quais sdo necessarios para avaliar se
o0 andamento das metas se deu conforme o previsto; e
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8. Utilizacao de indicador de resultado primario desatualizado
nos parametros de filtro utilizados no Sistema Integrado de Planejamento e
Orgcamento (Siop) para classificacdo das alteracdes orgamentarias.

Il — Sobre o Balanco Geral da Uniao:

1. Impossibilidade de emitir opinido de auditoria sobre a
confiabilidade e a transparéncia das informacdes registradas nas
demonstragdes contabeis de 2018 do entdo Ministério da Fazenda,;

2. Impossibilidade de atestar a totalidade dos valores de
provisdes e passivos contingentes para perdas judiciais;

3. Superavaliagdo do estoque de titulos da divida publica
interna em 29,2 bilhoes:

4. Subavaliagdes do ativo decorrentes de:

4.1. auséncia de contabilizacido do direito de recebimento de
honra garantida legalmente pelo Fundo de Garantia de Operacbes de
Crédito Educativo (FGEDUC) aos contratos inadimplentes do Fundo de
Financiamento Estudantil (Fies);

4.2. nao inclusao de custos diretos no valor contabil das
rodovias federais;

4.3. ndo contabilizacao de terras de regularizacao fundiaria;

4.4. desatualizagdo do valor de ativos imobilizados do
Instituto Nacional de Colonizagdo e Reforma Agraria (Incra).

5. Subavaliacdes do passivo decorrentes de:

5.1. nédo reconhecimento de obrigagcbes a pagar com
precatérios e requisi¢cdes de pequeno valor (RPVs) cancelados por for¢a da
Lei 13.463/2017;

5.2. auséncia de reconhecimento de obrigagcdes a pagar com
precatorios expedidos de 2/7/2018 a 31/12/2018, em montante né&o
estimado;
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6. Subavaliacao de ativo e passivo decorrente da auséncia
do registro das participagdes e das obrigacdes referentes a parcelas de
integralizagao de cotas e agdes em organismos internacionais;

7. Registro no passivo néao circulante de precatérios e RPVs
a pagar até o final do exercicio seguinte ao das demonstracdes contabeis;

8. Auséncia de contabilizacdo de ajustes para perdas em
créditos de curto prazo;

9. Deficiéncia da divulgacdo em notas explicativas do retorno
financeiro das aplicacdes de recursos da Unido no Fundo de Arrendamento
Residencial (FAR);

10. Nao apresentacdo de forma adequada das notas
explicativas referentes as Contas de Créditos a Curto e Longo Prazos,
prejudicando a compreensibilidade sobre as informagdes divulgadas no
ambito do programa Fies;

11. Divergéncia de R$ 1.015.729.564,92 entre o valor de
ajuste para perdas estimadas com o Fies constante do Sistema Integrado
de Administrac&do Financeira do Governo Federal (Siafi) e o valor informado
pelo Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educagao (FNDE);

12. Ndo reconhecimento da remuneracdo da Conta Unica do
Tesouro Nacional de acordo com o regime de competéncia;

13. Auséncia do registro de provisdo para suportar os
aumentos de capital programados para o Fundo de Arrendamento
Residencial (FAR);

14. Nao contabilizacdo pelo Departamento Nacional de
Infraestrutura de Transportes (Dnit) dos terrenos desapropriados
anteriormente ao exercicio de 2015 para construgdo da malha rodoviaria
federal,

15. Deficiéncias no controle de identificacdo e caracterizacao
dos terrenos marginais e terras de marinha;
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16. Auséncia de integridade do registro de bens moveis do
Ministério da Defesa; e

17. Erro de interpretacédo da Lei 13.463/2017 no sentido de
negar sua aplicacdo aos cancelamentos dos precatorios e requisi¢des de
pequeno valor de natureza trabalhista, o que causa dano potencial a
avaliacao da arrecadacao orcamentaria de receita proveniente de recursos
dos requisitorios cancelados nos termos daquela lei.

§ 2° Compete ao Chefe do Poder Executivo, a vista das
ressalvas consignadas no § 1° deste artigo, determinar aos o6rgéos e
entidades responsaveis que adotem as medidas pertinentes para
aperfeicoar e corrigir os respectivos processos, métodos e sistematicas com
vistas ao aprimoramento da gestao publica.

§ 3° A auséncia das medidas saneadoras a que se refere o
§ 2°, ndo |justificada, sera ponderada, pelo Congresso Nacional, no
julgamento das contas presidenciais relativas ao exercicio seguinte ao da
entrada em vigor deste Decreto Legislativo.

Art. 2° A Comissdo a que se refere o art. 166, § 1°, da
Constituicdo Federal elaborara e submetera ao Plenario do Congresso
Nacional, no prazo de um ano, projeto de Resolugdo contendo a
regulamentacgao do processo relativo a elaboragao e apreciagao das contas
presidenciais de que tratam os arts. 49, inciso IX, e 71, inciso |, da
Constituicao Federal.

Art. 3° Este Decreto Legislativo entra em vigor na data de sua
publicagao.

Sala da Comissao, em de de 2022.

Senador CONFUCIO MOURA (MDB/RO)
Relator
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CONCLUSAO

A COMISSAO MISTA DE PLANOS, ORCAMENTOS PUBLICOS E
FISCALIZAGAO - CMO na continuagdo da Décima Reunido Extraordindria, em 7 de
dezembro de 2022, APROVOU, o Relatério do Senador CONFUCIO MOURA, que nos
termos do Projeto de Decreto Legislativo apresentado foi favoravel a APROVACAOQ,
com ressalvas, constantes deste Relatdério das contas apresentadas pelo
Excelentissimo Senhor Presidente da Repubiica, Michel Miguel Elias Temer Lulia,
referentes ao exercicio financeiro de 2018, referente 4 Mensagem n° 3/2019-CN, que
“‘Encaminha, em cumprimento ao art. 84, inciso XXIV, da Constituicdo Federal de 1988,
a Prestacao de Contas do Presidente da Republica referente ao exercicio de 2018". Ao
Relatério e ao Projeto de Decreto Legislativo, ndo foram apresentadas emendas.

Compareceram os Senhores Deputados Celso Sabino, Presidente,
Paulo Pimenta, Segundo Vice-Presidente, AJ Albuquerque, Aline Sleutjes, Amaro Neto,
Angela Amin, Bira do Pindaré, Caca Ledo, Carlos Chiodini, Carlos Henrique Gaguim,
Cezinha de Madureira, Claudio Cajado, Cleber Verde, Delegado Waldir, Elias Vaz, Enio
Verri, Fabio Henrique, Felipe Francischini, Fernanda Melchiona, General Peternelli, Hélio
Leite, Jodo Maia, Julio César, Julio Cesar Ribeiro, Leandre, Luiz Carlos, Marcel van
Hattem, Mauro Benevides Filho, Nilto Tatto, Paulo Guedes, Roberto Alves, Rodrigo
Agostinho, Rubens Bueno, Rui Faicdo, Waldenor Pereira, Zé Silva e Zé Vitor; e os
Senhores Senadores, Iraja, Primeiro Vice-Presidente, Conflcio Moura, Eliane Nogueira,
Jorge Kajuru, Marcelo Castro, Marcos do Val, Marcos Rogério, Plinio Valério, Rodrigo

Cunha e Zenaide Maia.

Sala de Reunides, em 7 de dezembro de 2022.

Deputadd/CELSO SABINO
! Pre;ﬁ:iente

Senador CONFUCIO MOURA
Relator
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PROJETO DE DECRETO LEGISLATIVO

Aprova, com ressalvas, as contas do
Excelentissimo Senhor Presidente da Repiblica

relativas ao exercfcio de 2018.

O CONGRESSO NACIONAL decreta:

Art. 1° Ficam aprovadas, com ressalvas, as contas de
responsabilidade do Excelentissimo Senhor Presidente da Republica, Michel
Miguel Elias Temer Lulia, atinentes ao exercicio de 2018, nos termos do inciso
IX do artigo 49, combinado com o inciso XXIV do artigo 84 da Constituicao
Federal.

§ 1° As ressalvas mencionadas no caput, descritas no

Parecer da Comissao a que se refere o art. 166, § 1°, da Constituigdo Federal,

decorrem de:
| — Sobre a execugdo dos or¢gamentos da Unido:

1. Inobservéncia dos requisitos exigidos pelos artigos 113 do
Ato das Disposigdes Constitucionais Transitorias, 14 da Lei Complementar
101/2000, 112 e 114 da Lei 13.473/2017, para concessao ou ampliagdo de
beneficios tributarios de que decorra rentncia de receita, em face da auséncia,
no momento da edicdo das Medidas Provisérias 822/2018 e 843/2018 e dos
Decretos 9.391/2018 e 9.442/2018, de demonstragdo da existéncia de:
projegdo do impacto orgamentario-financeiro; atendimento ao disposto na lei de
diretrizes orgamentarias; considera¢do da rendncia na estimativa de receita da
lei orgcamentaria e nao afetacdo das metas dos resuitados fiscais ou,
alternativamente, indicacdo de medidas de compensacéo; fixagcao de vigéncia
maxima de cinco anos; e apresentagdo do impacto orgamentario-financeiro

sobre as transferéncias previstas aos entes federativos;
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2. Impossibilidade de verificar a fiel observancia do disposto
no subitem 9.2.2 do Acdrdao 2.986/2018-TCU-Plenario, em razéo dos indicios
de desvio de finalidade na destinagdo de parte significativa dos repasses
federais, visto que as areas beneficiadas ndo guardam relacao direta com os

fundamentos que embasaram a intervencao federal;
3. Auséncia de prova do cumprimento, no exercicio de 2018,

da aplicagdo minima de recursos destinados a irrigagdo no Centro-Oeste,
conforme exige o inciso | do art. 42 do Ato das Disposi¢bes Constitucionais
Transitorias (ADCT) da Constituicdo Federal, o qual impbe que, dos recursos
destinados a irrigacdo, a Unido deve aplicar, durante quarenta anos, 20%
naqguela regiao; |

4. Falta de comprovagdo, na Prestacdo de Contas do
Presidente da Republica de 2018, de que a aplicagdo dos recursos destinados
a irrigacdo na regido Nordeste ocorreu preferencialmente no Semiarido,
consoanie determina o inciso [l do art. 42 do Ato das Disposi¢des
Constitucionais Transitérias (ADCT) da Constituicdo Federal,

5. Falta de comprovagdo, na Prestagdo de Contas do
Presidente da Republica de 2018, de aplicagdo de no minimo 50% dos
percentuais previstos nos incisos | e Il do art. 42 do Ato das Disposicoes
Constitucionais Transitérias (ADCT) da Constituicdo Federal em projetos de
irrigacdo que beneficiam agricultores familiares que atendem aos requisitos

estabelecidos em iegislacdo especifica, conforme exigéncia do paragrafo Unico

daquele dispositivo constitucional,
6. Falhas na confiabilidade e na qualidade de parcela

significativa das informagfes de desempenho apresentadas na Prestag&o de
Contas do Presidente da Republica de 2018 referentes as metas previstas no

Plano Plurianual 2016-2019;
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7. Auséncia de divulgagéo dos parametros anuais esperados
para as metas em cada exercicio, 0s quais sdo necessarios para avaliar se o
andamento das metas se deu conforme o previsto; e

8. Utilizagao de indicador de resultado primario desatualizado
nos parametros de filtro utilizados no Sistema Integrado de Planejamento e
Orgamento (Siop) para classificagao das alteragdes orgamentarias.

Il — Sobre o Balango Geral da Uniéo:

1. Impossibilidade de emitir opinido de auditoria sobre a
confiabilidade e a transparéncia das informagées registradas nas
demonstragdes contabeis de 2018 do entao Ministério da Fazenda;

2. Impossibilidade de atestar a totalidade dos valores de

provisbes e passivos contingentes para perdas judiciais;
3. Superavaliacdo do estoque de titulos da divida publica

interna em 29,2 bilhbes:

4. Subavaliagbes do ativo decorrentes de:

4.1. auséncia de contabilizagédo do direito de recebimento de
honra garantida legalmente pelo Fundo de Garantia de Operagdes de Credito
Educativo (FGEDUC) aos contratos inadimplentes do Fundo de Financiamento

Estudantil (Fies);
4.2. nfo inclusdo de custos diretos no valor contabil das

rodovias federais;

4.3. ndo contabilizagao de terras de regularizagéo fundiaria;

4.4, desatualizacao do valor de ativos imobilizados do Instituto
Nacional de Colonizagéo e Reforma Agraria {Incra).

5. Subavalia¢des do passivo decorrentes de:

5.1. nao reconhecimento de obrigagbes a pagar com
precatérios e requisicdes de pequeno valor (RPVs) cancelados por forga da Lei
13.463/2017;

5.2. auséncia de reconhecimento de obrigagbes a pagar com

precatérios expedidos de 2/7/2018 a 31/12/2018, em montante ndo estimado;
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6. Subavaliagdo de ativo e passivo decorrente da auséncia do
registro das participagbes e das obrigagdes referentes a parcelas de
integralizacao de cotas e agdes em organismos internacionais;

7. Registro no passivo néo circulante de precatérios e RPVs
a pagar até o final do exercicio seguinte ao das demonstragdes contébeis;

8. Auséncia de contabilizagdo de ajustes para perdas em
créditos de curto prazo;

9. Deficiéncia da divulgagdo em notas explicativas do retorno
financeiro das aplicagbes de recursos da Unido no Fundo de Arrendamento
Residencial (FAR);

10. Ndo apresentagdo de forma adequada das notas
explicativas referentes as Contas de Créditos a Curto e Longo Prazos,
prejudicando a compreensibilidade sobre as informagdes divulgadas no dmbito
do programa Fies;

11.Divergéncia de R$ 1.015.729.564,92 entre o valor de
ajuste para perdas estimadas com o Fies constante do Sistema Integrado de
Administragdo Financeira do Governo Federal (Siafi) e o valor informado pelo
Fundo Nacional de Desenvolvimento dé Educagéo (FNDE),

12. Nao reconhecimento da remuneragio da Conta Unica do
Tesouro Nacional de acordo com o regime de competéncia;

13.Auséncia do registro de provisdo para suportar o0s
aumentos de capital programados para o Fundo de Arrendamento Residencial
(FAR);

14. Nao contabilizagdo peio Departamento Nacional de
Infraestrutura de Transportes (Dnit) dos terrenos desapropriados anteriormente
ao exercicio de 2015 para construgdo da malha rodoviaria federal;

15. Deficiéncias no controle de identificacdo e caracterizacao
dos terrenos marginais e terras de marinha; Ministério da Defesa;

16. Auséncia de integridade do registro de bens moveis do

Ministério da Defesa; e
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17. Erro de interpretacdo da Lei 13.463/2017 no sentido de
negar sua aplicagdo aos cancelamentos dos precatorios e requisigbes de
pequeno valor de natureza trabalhista, o que causa dano potencial a avaiiagéo
da arrecadagdo orgamentaria de receita proveniente de recursos dos

requisitérios cancelados nos termos daquela lei.
§ 2° Compete ao Chefe do Poder Executivo, a vista das

ressalvas consignadas no § 1° deste artigo, determinar aos 6rgéos e entidades
responsaveis que adotem as medidas pertinentes para aperfeicoar e corrigir os
respectivos processos, métodos e sistematicas com vistas ao aprimoramento
da gestéo publica.

§ 3° A auséncia das medidas saneadoras a que se refere o
§ 2°, néo justificada, sera ponderada, pelo Congresso Nacional, no julgamento

das contas presidenciais relativas ao exercicio seguinte ao da entrada em vigor

deste Decreto Legislativo.
Art. 2° A Comisséo a que se refere o art. 166, § 1°, da

Constituicdo Federal elaborarda e submetera ao Plenario do Congresso
Nacional, no prazo de um ano, projeto de Resolugdo contendo a
regulamentacéo do processo relativo a elaboragéo e apreciagéo das contas

presidenciais de que tratam os arts. 49, inciso 1X, e 71, inciso |, da Constitui¢ao

Federal.
Art. 3° Este Decreto Legislativo entra em vigor na data de sua

publicacao.
Sala da Comissao, em de 2022,
o /// 5&

Senador CONFUCIO MOURA
Relator

Deputado CEIéS SABINO

Presidente da CMO




