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: CONGRESSO NACIONAL
‘Q Comissao Mista de Planos, Orgamentos Publicos e Fiscalizagao

PARECER N2 , DE 2022 - CN

Da COMISSAO MISTA DE PLANOS,
ORCAMENTOS PUBLICOS E
FISCALIZACAO - CMO sobre as
CONTAS PRESTADAS PELO
EXCELENTISSIMO SENHOR
PRESIDENTE DA REPUBLICA
relativas ao exercicio financeiro de
2020, objeto da  Mensagem
Presidencial MCN n° 1/2021-CN (n°
116, de 2021, na origem) e do
Parecer Prévio do Tribunal de Contas
da Uniao, aprovado pelo Acérdao n°
1515/2021-TCU-Plenario.

Relator: Senador Marcos Rogério
(PL/RO)

1 RELATORIO

1.1  Introdugao

Por meio da Mensagem n° 1, de 2021-CN (Mensagem n° 116, de
31/03/2021, na origem) o Excelentissimo Senhor Presidente da Republica
encaminhou ao Congresso Nacional, no prazo de sessenta dias apés a abertura
da sesséo legislativa, sua prestagédo de contas relativa ao exercicio financeiro de
2020, cumprindo o disposto nos arts. 84, inciso XXIV, e 49, inciso IX, da

Constituicao.
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A matéria foi lida no Congresso Nacional em 06/05/2021 e publicada no
Diario do Congresso Nacional n° 18, de 13/05/2021. No mesmo dia 06/05/2021,
foi enviada ao Tribunal de Contas da Unido - TCU, pelo Presidente do Congresso
Nacional, por meio do Oficio CN n° 114, de 06/05/2021, para emissao de Parecer
Prévio no prazo de sessenta dias, a contar do recebimento, conforme o inciso |

do art. 71 da Constituig&o.

Concluido o Parecer Prévio, o Tribunal, por meio do Aviso n2 1000 -TCU-
Plenario, de 30/06/2021, encaminhou, o Acoérddo n° 1515/2021, o proprio
Parecer Prévio e o respectivo Relatorio, além do voto do Eminente Ministro
Relator Walton Alencar Rodrigues. A documentagao referida foi recebida pelo
Congresso Nacional em 07/07/2021 (Diario do Congresso Nacional, 08/07/2021).

As contas apresentadas pelo Senhor Presidente da Republica (volume
com 782 paginas), o Parecer Prévio do TCU e o respectivo Relatério (volume
com 546 paginas) e os respectivos documentos anexos estao disponiveis para

consulta no sitio da CMO na internet’.
Fui designado Relator da matéria em 21/06/2022.

Nao consta, até o momento, realizagao de audiéncia publica pela CMO

com vistas a instruir a matéria.

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

' Disponivel em: https://www2.camara.leg.br/atividade-legislativa/comissoes/comissoes-
mistas/cmo/projetos-de-lei-e-outras-proposicoes/projetos/proposicoes/contas-do-governo-
federal/contas-2020/contas-do-governo. Acesso em 08/09/2022.
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responda, ou que, em nome desta, assuma obrigacdes de natureza pecuniaria,

em dever inafastavel estabelecido pelo art. 70 da Constituicado Federal.

O Presidente da Republica inclui-se também no rol daqueles que estao
sujeitos a essa obrigacao, embora em situagao que, axiologicamente, tenha suas
singularidades. No regime presidencialista, o Presidente da Republica exerce as
fungcdes de Chefe de Governo e Chefe de Estado. No primeiro caso, é
mandatario responsavel por toda a administracdo publica federal, na esfera do
Poder que comanda. No segundo, € o representante maximo da Nagao junto a
outros paises e organismos internacionais. Em ambos os casos deve prestar
contas, demonstrando o regular e devido exercicio das nobres fungdes que Ihe

sdo cometidas pelo voto popular.

As contas, certamente em razao da honorabilidade do cargo, devem ser
prestadas diretamente ao Congresso Nacional, 6rgao politico por natureza e
destinacao 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 devia.

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 serao vinculantes, pois 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 n&o € responsavel, diretamente, por ordenagao de
despesa e elaboragdo de balangos, o que exige um grande cuidado ao avaliar a

responsabilidade por aspectos contabeis.
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O tema da responsabilidade politico-administrativa, em geral, tem

projecéo na doutrina juridica classica. Para o consagrado administrativista Hely

Lopes Meirelles:

Responsabilidade politico-administrativa é a que resulta da violagdo de
deveres éticos e funcionais de agentes politicos eleitos, que a lei especial
indica e sanciona com a cassacado do mandato. Essa responsabilidade é
independente de qualquer outra e deriva de infragbes politico-
administrativas apuradas e julgadas pela corporacédo 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

obrigacao de prestagao de contas de qualquer mandatario:

o dever de prestar contas é 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 conservagao 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 gestao se refere aos bens e interesses da
coletividade e assume o carater de um munus publico, isto €, 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 é a orientacédo de
nossos Tribunais?®.

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".

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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E impossivel negar que, no mundo inteiro, os Parlamentos, ao controlar, estao
submetidos a influéncias distintas daqueles que se fazem sentir junto aos 6rgaos
nao-eleitos que também recebem encargos similares, como 6rgaos judiciais ou

de auditoria.

Reconhecendo essa realidade, ndo é admissivel, a qualquer titulo, que

por "julgamento politico" entenda-se "julgamento discricionario" ou apropriacio

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 misséo legislativa. No caso do especifico instrumento de
prestacdo de contas, sendo esse o0 caso das 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-o a critérios muito
claramente definidos, amparados no ordenamento constitucional e voltados ao
interesse publico. Vale a pena, neste ponto, trazer em maior extensdo o
pronunciamento doutrinario, o qual traduz o sentido profundo da abordagem aqui

adotada:

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

Séo todos, por igual, politicos — 0s poderes e instituicbes firmados
na Constituicdo, que é o Estatuto Politico por exceléncia. Toda
decisdo encerra, pois, na esséncia, o conceito politico. Isso,
porém, nao significa que o predicado substancial da
imparcialidade, inerente a missdo 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, eftc. — com aquele requisito de
imparcialidade.

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

Além da nobreza de suas demais atribuicbes, o Congresso
Nacional exerce, excepcionalmente, essa fungdo judicativa,
porque tem o poder de julgar, de acordo com a competéncia que
Ihe foi conferida pela Constituicdo. Trata-se, como se vé, de um
dos postulados do sistema democratico, no equilibrio de poderes
e instituigées.

Em outras palavras, os Relatores e os colegiados do Congresso Nacional
devem haver-se com imparcialidade para que exercam legitimamente o
papel, que lhes foi atribuido pela Constituicdo, 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 ndo 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
constatacao de condutas prévia e exaustivamente tipificadas em lei
da ao Legislativo a responsabilidade de exigir do Presidente sob
julgamento nao apenas os parametros de conduta formalmente
codificados em lei, mas também os padroes de comportamento que
expressem a agao politico-institucional desejada pela Constituig¢ao,
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.?

1.3.2 Critérios objetivos de julgamento politico

4 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
Orcamentos, Fiscalizagdo e Controle. Brasilia: Senado Federal, 2015, pp. 8-9.
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Assim sendo, ha que se evidenciar, em qualquer manifestacdo do
Congresso sobre as contas presidenciais, os critérios de julgamento adotados.

A esse respeito, ocorre alguma divergéncia na doutrina.

Propostas existem que sao bastante rigorosas, exigindo o atendimento de
requisitos centrados no processo de execugdo e registro do orgamento,
entendido como o instrumental basico de garantia democratica do uso do

dinheiro publico.

Outras posi¢cbes sdo mais consequencialistas, propondo julgar pelos
resultados das politicas publicas implementadas no exercicio, sem fixar atengao

em eventuais irregularidades técnicas de implementagéo.

Defendemos, 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, X), a qual

cobre em sua incidéncia todos os atos do Poder Executivo. Esta primeira missao
nao tem carater hierarquico ou de jurisdicdo, sem invadir competéncias ou
suprimir a independéncia do Poder fiscalizado ou controlado, instrumento de

“freios e contrapesos” e nao de dominacgao.

Um controle politico genérico, sobre atos omissivos ou comissivos,
exercido através dos multiplos dispositivos que a Constituicdo e os Regimentos
Internos facultam. Seus efeitos podem até ensejar reprovagado moral e politica,
quica uma provocagao a orgaos propriamente jurisdicionais, mas, de nenhum

modo deve impor sanc¢des ou coercdes dele diretamente derivadas®.

Outra responsabilidade € a de julgar, promover ato sancionatorio, que

pressupde o exercicio de uma prerrogativa juridica imposta por um Poder sobre

5 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.). Comentarios a
Constituicao do Brasil. Sdo Paulo:Saraiva/Almedina, 2013.
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outro. Desde logo, ja vimos acima que a simples condi¢ao de julgador retira de

quem a exerca a liberdade de um exercicio discricionario das proprias razdes.

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 o Senado Federal, que o realiza, arts. 51, inc. |, e
52, inc. |) e julgar as contas (art. 49, inc. IX) sdo, portanto, competéncias

institucionais distintas das da fiscalizacao e controle.

Nesses casos, como em qualquer julgamento, exigem-se parametros,
fundamentos sobre os quais deve-se proferir julgamento e delimitar o seu objeto.
Mais precisamente, e como ja ressaltado no debate doutrinario acima, nao ha
que se falar de julgar a gestdo como um todo (o0 que seria insito a um regime
parlamentar e vulneraria a independéncia dos Poderes), mas as contas, um
objeto especifico. E este objeto especifico € delimitado pela arquitetura da
Constituicdo que prevé para o cerne da atividade administrativa, o substrato
material de toda acdo de governo®: a aquisicdo e aplicacdo dos recursos da
coletividade, aqueles para os quais a nogao de contas ¢ inteira e literalmente

aplicavel.

6 Com efeito, a auséncia de recursos suficientes as prestagbes publicas obsta a efetividade dos
direitos fundamentais, sobretudo os sociais. Até mesmo os de primeira geragdo dependem de
todo um arcabouco institucional do Estado, a garantir-lhes um ambiente a sua plena fruigédo - que
terminaré 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 propbe ser socialmente engajado, sob pena de incorrer em uma “insinceridade normativa’,
em que suas prescri¢cdes constitucionais ndo 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 alocagéo eficiente dos
recursos. Ora, é por meio da normatividade orgamentaria que a esfera publica delimitara as areas
que receberdo os recursos publicos para concretizagdo de suas agbes. (Coutinho, Doris de
Miranda. Prestagao de contas do governo. Belo Horizonte, Ed. Férum, 2020. p. 150).
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Nomeadamente, o objeto sdo as leis e as decisbes de natureza
orcamentaria e financeira previstas na Constituicdo, que estruturam a interacéo
dos Poderes Legislativo e Executivo na definicdo da agdo administrativa, o seu
cumprimento e a sua correta evidenciagao formal e material (a mais essencial
nocao de “contas”). Nesse sentido, alias, a atribuicao constitucional de um poder
julgador ao parlamento sobre esse dominio especifico da acdo governamental
tem absoluta coeréncia como espelho do poder interventivo especial e
preeminente que a legislatura tem exatamente na deliberagdo sobre o tema

orgcamentario.

Num regime de separagao de poderes como o estabelecido por nossa
Constituicdo, a censura especificamente politica feita pelo legislador em uma
circunstancia de julgamento estaria eternamente submergida na desconfianga
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 fiscalizagao e controle) ver-

se-ia obstruida por interminaveis questionamentos juridico-constitucionais.

Ao circunscrever seu julgamento ao dominio dos instrumentos de decisao
orcamentaria, por sua vez, o Congresso tem inequivocos poderes de julgar, dado

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

regramento constitucional que lhe imp&e seguir os parametros dos instrumentos
orcamentarios e tornar publico, de forma absolutamente transparente e sem
qualquer viés ou dissimulagao, o registro escrito e exato do cumprimento dessa

obrigagao.

Quanto a isso, nenhuma objec¢éo constitucional se pode langar 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 situagao de irregularidade perante a legislagéo
eleitoral e, conforme a natureza e circunstancias da condenacao proferida, de

indicio de crime de responsabilidade).
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Nada disso descaracteriza a nogdo de “julgamento politico”, tal como
acima discutido em detalhe: o Congresso estara a julgar as contas presidenciais,
e O julgamento tem, em carater vinculado, a abrangéncia limitada as leis,
decisdes e demonstracdes de natureza orcamentaria tal como estabelecidas na
Constituicao Federal. Os critérios “politicos”, na melhor acepg¢ao da palavra, séo
distintos daqueles eventualmente empregados na analise estritamente técnica
que deles possa fazer, por exemplo, o Tribunal de Contas da Unido — mas nao
deixam de ser objetivos, fundamentados e igualmente voltados a natureza do
cumprimento e da evidenciagado das decisdes orgamentarias das quais é titular

o Poder Legislativo.

Traduzindo essas posi¢coes em termos muito especificos, e seguindo a
posicao 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, afirmacbes e expedientes que mascarem a
realidade econbmica, financeira, fiscal, orcamentaria, patrimonial ou
administrativa ou induzam o destinatario das contas publicas (o
Legislativo e os cidaddos em geral) a engano ou viés na percepgao de
fatos relevantes da economia publica;

b) a fiel execugdo, na letra e no espirito, dos instrumentos legais de
planejamento e orgamento (homeadamente as leis do plano plurianual, de
diretrizes orgamentarias e orgamentaria anual, considerados o0s
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

7 BIJOS. Paulo Roberto Siméo; 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
Orcamentos, Fiscalizagdo e Controle. Brasilia: Senado Federal, 2015, pp. 18-19 e 38-39.

13 de 67

SF/22735.41794-98



15

CONGRESSO NACIONAL

Comissao Mista de Planos, Orcamentos Publicos e Fiscalizacao

que esses instrumentos configuram os principais meios que a
Constituigao prevé para a materializagdo das decisdes conjuntas de todo
o espectro dos Poderes estatais para a implementacdo concreta das
escolhas politicas da coletividade?;

c) aobservancia 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®.

1.3.3 Critérios de individualizagao da responsabilidade presidencial

Ao apontar um julgamento em carater personalissimo da conduta,
entende-se 0 juizo de valor de sua responsabilidade pessoal, em relagao a cada

ato ou fato que emerge das contas apresentadas.

E preciso enfrentar a quest&o do escopo da responsabilidade presidencial,

diante da imensa teia de decisbes com que se defronta a administracio.

83. 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 atuagdo 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.

9 Apenas a titulo de exemplo, existem inimeros comandos estritamente constitucionais que nao
deixam nenhuma duvida quanto a prerrogativas ou obrigagcdes do Chefe do Executivo, que
devem ser consideradas na formatagao 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 é diretamente vinculada ao mandatério. A Constituicdo estabelece,
ainda, que a Uni&do 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 acgdes e servicos de saude (art. 198, § 2°, inciso I), obedecer aos limites
maximos de gastos com pessoal (art. 169, § 1°), segundo os termos da LRF, bem assim observar
a reparticao 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 atribuigdes poderia ser deferida a outro agente, que ndo o Chefe de Governo,
revelando que existe, assim, vasta orientagao constitucional, que, pela sua substancia, ndo pode
deixar de compor o objeto especifico das contas presidenciais.
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Certamente, ndo 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 essa pessoa tem. Com grande didatismo,
Bandeira de Mello apontou a grave consequéncia de nao se apartarem 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 apreciacao substancial das
contas do Governo, em geral, de tal sorte que, absurdamente, nas orbitas
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
acepcao entre o0 que é de responsabilidade direta das autoridades em
questao e o que é de responsabilidade de subordinados seus. Com efeito,
possivelmente ndo ha e talvez jamais venha a haver alguma
administragao, considerada em seu todo, livre de falha ou irregularidade
na gestao de recursos publicos.

Sempre existira algum servidor da administragao direta ou indireta que
cometera deslizes, faltas ou mesmo incorre¢cdes graves em detrimento
do bom e honesto manejo dos recursos publicos, para nao 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
administracdo direta ou indireta: atos que, nos respectivos escaldes, 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 sangao pela rejeicdo de contas do Chefe do Poder
Executivo (que ocorrera se o Legislativo acolher o parecer do Tribunal de
Contas neste sentido) é politicamente grave.!°

O que estd em questao é o governo de um mandatario em particular (e
ndao um governo em abstrato ou uma politica em tese), julgam-se contas
objetivas, mas aquelas prestadas pelo Presidente da Republica, de sua

responsabilidade direta. S&do os documentos contabeis formais, mas para

10 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de direito administrativo. Sdo Paulo. 7 ed . rev.,
atual. e amp. Sao Paulo: Malheiros, 1995, pp. 126-127.
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apreciacao de atos ou indevidas omissdes proprios e especificos do Chefe do
Poder Executivo, de responsabilidade pessoal dele, que lhe sejam direta e

pessoalmente imputaveis.

Por conseguinte, é possivel explicitar, com amparo na doutrina, o que
pode ser entendido como “conduta” em relagdo a propria capacidade de
intervencdo do primeiro mandatario no processo decisorio, diante da Obvia
constatacao de que, se por um lado ele ndo exerce materialmente todos os atos
da administracado que chefia, por outro, tem poder para determinar a diregcao e o
conteudo das decisdbes fundamentais de seus subordinados. Em conclusao,

deve considerar-se, como “conduta” do presidente situacbes em que:

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

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

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

c) ato ou conjunto de atos que, ainda que praticados por subordinado
hierarquico, representem a concretizacdo de acdo de governo de
gravidade, materialidade e relevancia tais que ndo permitam a presuncgao
de que fossem desconhecidos pelo 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 fungdes’.

1.3.4 O tratamento da intempestividade do julgamento

Em seara diversa, a responsabilizacdo presidencial suscita uma

discussdo adicional, em fungcdo da ocorréncia (bastante frequente) de

1 Por extenséo légica, 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
retificacao.

2 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
Orcamentos, Fiscalizagdo e Controle. Brasilia: Senado Federal, 2015, pp. 18-19 e 38-39.

16 de 67

SF/22735.41794-98



CONGRESSO NACIONAL

Comissao Mista de Planos, Orcamentos Publicos e Fiscalizacao

julgamentos de contas imensamente intempestivos, por vezes décadas depois

da gestao encerrada.

Nesses casos, qual a aplicabilidade da anotagao de ressalvas apds tanto
tempo decorrido, especialmente quando o ponto ressalvado ja estiver corrigido
nas praticas administrativas (ou, eventualmente, quando ndo mais tiver efeito
fatico significativo, perdendo o seu objeto por fatores alheios a propria agao
governamental)? Nossa proposta é de que devem, sim, ser objeto de exame de
meérito e publicizacio, fundamentalmente por razdes de equidade: um presidente
nao pode ser julgado diferentemente de outro apenas porque o decurso do
tempo modificou as circunstancias que tornariam uma ressalva ou uma rejei¢ao

aplicavel.

A confortavel perspectiva temporal de uma apreciacao feita muitos anos
depois, quando todos os fatos e tendéncias ja sdo conhecidos, ndo pode ignorar
que os atos julgados decorreram no exercicio original, diante de todo o conjunto
de incertezas e estimativas com os quais o gestor se viu obrigado a lidar. 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. Porém, em relagao a fatos
que persistam em sua natureza como ressalva, ja consideradas as
circunstancias concretas de sua ocorréncia no exercicio da gestdo examinada,
€ justo que se registre a correta apreciacdo, mesmo que nao mais tenham

impactos no universo de hoje.

Ademais, ha também o aspecto de aprendizado institucional: as contas
do governo sao oportunidade de reflexdo dos Poderes acerca da boa gestao, 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 ocorrer entre a data de efetivo julgamento e
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aquela em que deveria ter sido julgado o caso. E preciso considerar, na formacéo
de juizo sobre cada situagdo e cada ato, a posigao de incerteza e antecipagéo
com que se defrontava o mandatario no exercicio original, sendo inteiramente
descabido julgar as ag¢des de exercicios pretéritos a partir das informacgdes e

desdobramentos que se vieram a conhecer apenas posteriormente.

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, pois ndo existia. Também os posicionamentos posteriores

do TCU e do Congresso sobre fatos e atos de gestdo devem ser ponderados.

No caso concreto destas contas, utilizamos de forma frequente as
informagdes trazidas no parecer prévio do TCU as contas de 2021, ja publicadas
(Acordao n° 1481/2022 — TCU — Plenario). Porém, cada posicionamento destes
deve ser colocado em sua perspectiva historico-temporal, de forma a evidenciar
eventuais evolugcbes 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 apreciagao do

julgador.

1.4 Procedimentos para utilizagcdo e interpretagcdao das

informagoes do parecer prévio do Tribunal de Contas da Uniao

Como ja afirmado, o Parecer Prévio do Tribunal de Contas da Uni&ao sobre
as contas presidenciais é instrumento previsto na Constituicdo Federal (art. 71,
inc. 1) e, como tal, tem de ser obrigatoriamente tomado em consideragéo pelo
julgamento parlamentar. Cabe ao Congresso demonstrar, em seu julgamento,
gue tomou conhecimento das informagdes da Corte de Contas, ponderou-as, e,
tendo feito isso, formou seu juizo. Para tanto, € preciso adotar uma estratégia

sistematica para exame e evidenciacado do proprio Parecer Prévio.
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Atualmente, esse documento tem estrutura e conteudo regulados de
forma bastante precisa pelo préprio Tribunal'3. O relatério que acompanha o
Parecer' deve abordar um vasto conjunto de informagdes relativas as
conjunturas econémica, orgcamentaria e financeira, aos resultados da atuacgéao
governamental, ao monitoramento das deliberagdes constantes dos pareceres
prévios de exercicios anteriores, e ao embasamento para as opinides sobre a
execugao orcamentaria e gestdo dos recursos publicos federais e sobre os

balancgos gerais da Uniao.

Todo esse leque de informagdes serve fundamentalmente de contexto
para o entendimento das observacdes constantes do Parecer devendo ser
referenciado na medida da pertinéncia de suas informagdes para a discussao
dos achados nele constantes (em particular, 0 embasamento para as opinides,
quando do exame dos fundamentos de determinadas objec¢des formuladas pelo
Parecer, para fins de formacao de juizo do Parlamento sobre elas). Neste sentido,
por economia processual, podem ser dispensadas, no pronunciamento
parlamentar, secdes que simplesmente reproduzam ou resumam essa
informacéo 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, devendo esse documento ser

conclusivo no sentido de exprimir se as contas representam
adequadamente as posi¢cdes financeira, orgcamentaria, contabil e
patrimonial, em 31 de dezembro, bem como sobre a observancia dos
principios € normas constitucionais e legais que regem a Administracao
Publica Federal na execugao dos orgcamentos da Unido e nas demais

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

14 Art. 7° da Resolugdao TCU 291/2017.
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operagOes realizadas com recursos publicos federais, em especial
quanto ao que estabelece a lei orgamentaria anual'®.

Sua conclusao indicara a recomendagao de aprovacio ou rejeicao das

contas, a partir das opinides'® sobre os balangos gerais da Unido e sobre a
execugao orgamentaria e a gestao dos recursos publicos federais, em fungéo de
terem sido ou ndo detectadas eventuais irregularidades ou distor¢gdes que
apresentem materialidade, gravidade ou repercussao negativa sobre a gestao

governamental’’.

Tais ocorréncias negativas podem caracterizar ressalvas as contas ou

uma opinido adversa (sinalizando o parecer pela rejeicdo), em duas dimensdes'®:

| — em relag&o aos balangos (registros e demonstrativos contabeis):

a) quando as distor¢des entre a realidade econdmica, financeira e

patrimonial e o registro contabil'® podem ser materialmente?® relevantes, mas

5 Art. 10 da Resolugao TCU 291/2017.

16 Conceitualmente, uma opinido de auditoria é a avaliagdo por um auditor profissional de um
assunto determinado (que pode ser um aspecto da realidade material, ou uma afirmagéo sobre
essa realidade) que é responsabilidade de outra pessoa, mediante a utilizagdo de critérios
adequados e identificaveis, que expressa conclusdo 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 Informacgao Legislativa, 42 (168), out./dez. 2005. p. 233

7 Arts. 11 e 12 da Resolugdo TCU 291/2017.
8 Arts. 13 e 14 da Resolugdo TCU 291/2017.

19 Mais precisamente, diferenca entre a informacao contabil declarada e a informacgao contabil
requerida, considerando a estrutura de relatdrio financeiro aplicavel, no que concerne ao valor,
a classificagéo, a apresentacdo ou a divulgacao de um item das demonstracgdes financeiras (Art.
2°,inc. VI, da Resolugédo TCU 291/2017)

20 “Materialidade”, aqui significa a a importancia relativa de uma irregularidade na execugéo dos
orcamentos da Unido e nas demais operagdes realizadas com recursos publicos federais ou de
uma distor¢do contabil, determinado por critério qualitativo (baseado na sua natureza) ou
quantitativo (considerando sua magnitude, obtida por meio de critérios econdmicos, de analises
estatisticas ou da aplicagcdo de uma porcentagem sobre um referencial das demonstragdes
financeiras ou do relatério sobre a execugdo do orgamento) - Art. 2°, inc. lll, da Resolugao TCU
291/2017.
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ndo generalizadas?’, 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?2, o que ensejara opinido

adversa.

Il —em relagédo a execugéo orgamentaria e a gestdo dos recursos publicos
federais, avaliados sob os critérios da observancia dos principios e normas
constitucionais e legais que regem a Administragao Publica Federal na execugéo
dos orgcamentos da Unido e nas demais operacgdes realizadas com recursos

publicos federais:

a) quando forem observadas impropriedades?® ou irregularidades?* que,
pela materialidade e gravidade, ndao impliquem em opinido adversa, ou distor¢ao
materialmente relevante com efeito ndo generalizado sobre as informagdes de
desempenho orgamentario ou da politica fiscal, situacbes em que ocorrera a
opinido com ressalvas; ou

b) quando da detecgéo de situagcbes diversas e graves que ensejem a
opinido adversa, a saber:

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

22 “Efeitos generalizados” sdo os que ndo estdo restritos a elementos, contas ou itens especificos
das demonstragdes financeiras ou a operagdes isoladas da execugéo orgamentaria e gestao dos
recursos publicos; ou, se estiverem restritos, representam, ou poderiam representar, uma parcela
substancial das demonstragdes financeiras ou da execug¢ao orgamentaria e gestao dos recursos
publicos; ou, ainda, sdo fundamentais para o entendimento das demonstracdes financeiras ou
da execugao orcamentaria e gestdo dos recursos publicos (Art. 2°, inc. VI, da Resolugdo TCU
291/2017)

23 Falha de natureza formal que nado caracterize inobservancia de principios e normas
constitucionais e legais que regem a Administracao Publica Federal - Art. 2°, inc. V, da Resolugéo
TCU 291/2017

24 Ato, comissivo ou omissivo, que caracterize ilegalidade, ilegitimidade, antieconomicidade ou
qualquer infragdo a norma constitucional ou infraconstitucional de natureza contabil, financeira,
orgamentaria, operacional ou patrimonial, bem como aos principios da Administragéo Publica -
Art. 2° inc. IV, da Resolugdo TCU 291/2017
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| - inobservancia de principio ou norma constitucional ou legal que rege
a Administracdo Publica Federal, em especial quanto ao que estabelece
a lei orgamentaria anual;

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

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

IV - aplicacdes em agdes 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¢des
Constitucionais Transitérias (ADCT), bem como nas demais normas
correlatas;

V - execugdo orcamentaria e financeira das acgbes decorrentes de
emendas parlamentares individuais em montante inferior ao valor ou
percentual minimo obrigatério previsto no art. 166, § 11, da Constituigao

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

a) aos limites ou condigdes para inscricao em restos a pagar, divida
publica, operacdo de crédito, concessao de garantias e despesas com
pessoal fixados pelas normas de financas publicas e pelas resolugdes 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;

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

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

Esse entendimento permite organizar um tratamento sistematico das suas
informacgdes no relatério de julgamento das contas de governo — especialmente
quando se constata que seus critérios de apontamento sdo 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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execucao dos instrumentos legais de planejamento e orgamento e observancia

do principio da legalidade).

ApOs registrar o sentido geral do parecer (aprovagao, aprovagao com
ressalvas ou rejeigao), desdobrando-o nas dimensdes do balango contabil e da
execucao orgcamentaria, deve o julgador parlamentar listar o conteudo total das
ressalvas (ou, se ocorrerem, fundamentos para opinido adversa) do Parecer,

dando-lhes tratamentos especificos.

No ambito da execugdo dos or¢amentos e da gestdo dos recursos
publicos, inicialmente, as mengdes 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 responsabilizacéo fixados na sec¢ao anterior.

Em seguida, as tipificadas como impropriedades podem ser listadas pela
sua totalidade, com a manifestagao 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 atuagao individual do

presidente da Republica que exija o seu exame individualizado.

Em seguida, no ambito dos balangos, as distor¢des de valor e limitagdes
de opinido devem ser destacadas individualmente2®, com a posigcdo acerca do

seu impacto sob o critério da fidedignidade das contas prestadas como

mecanismo de accountability e a relagao destes fatos com a conduta presidencial.

Todas as demais observacdes realizadas no Parecer aos balangos devem,
adicionalmente, ser listadas em bloco na manifestacdo parlamentar, facultada a

abordagem individualizada, se assim for considerado necessario.

25 Podendo-se agrupar a manifestagdo sobre ocorréncias de natureza ou circunstancias
semelhantes.
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Em todos os casos, 0 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, 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 posi¢cao sobre eles.

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 quaisquer outras fontes fidedignas, pontos, outros elementos
objetivos que sejam relevantes para influenciar o julgamento das contas
presidenciais, tanto em relacéo a atos e fatos a serem considerados na conduta
presidencial, quanto em virtude de fatores atenuantes ou agravantes do

julgamento realizado sobre os atos e fatos ja considerados a partir do Parecer.

O posicionamento final a ser proposto pelo Congresso Nacional, por fim,
sera entdo o da aprovacgao irrestrita, o da aprovacdo com ressalvas ou da
rejeicdo. Os dois ultimos exigem a identificacdo inequivoca de condutas do
primeiro mandatario que violem de forma significativa os trés critérios de
julgamento politico desenvolvidos nesta secado (fidedignidade das contas
prestadas, fiel execugao dos instrumentos legais de planejamento e orgamento

e observéncia do principio da legalidade).

Quando uma ou mais dessas violagdes forem capazes de distorcer
gravemente as contas em relagdo a tais critérios, estar-se-a diante de uma
rejeicdo; quando todas as distorcdes em questdo ocorrerem de forma

materialmente relevante mas nao generalizada, e ndo chegarem a comprometer
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— no juizo do Congresso — as responsabilidades presidenciais no critério

respectivo, estar-se-a diante de ressalvas as contas?6.

2

21

ANALISE

Das Normas Regimentais, ou melhor, da sua auséncia?’

As normas estabelecidas no Regimento Comum ainda ndo atendem

plenamente os diversos aspectos a serem observados pelos agentes envolvidos

(Poder Executivo, TCU e Congresso Nacional) na elaboragdo e analise das

contas presidenciais e na final deliberagdo. Tal insuficiéncia decorre do fato de

o Congresso Nacional nunca ter editado norma para regular adequadamente a

26 Este procedimento conforma-se aos principios fundamentais de auditoria do setor publico
desenvolvidos pela organizacao 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 40
O/issai_100/ISSAI_100_en_2019.pdf, Acesso 12/07/2022)

27 QObservagoes relacionadas na Nota Técnica n° 137/2015, da Consultoria de Orgcamentos,
Fiscalizagdo e Controle do Senado Federal, e que ainda ndo foram contempladas na legislagéo
processual.
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forma de apresentagao e o conteudo tanto das contas a serem prestadas pelo

Chefe do Poder Executivo quanto do Parecer Prévio elaborado pelo TCU.

Existe, por exemplo, lacuna regimental quanto a oportunidade de
manifestacdo doPresidente da Republica sobre o Parecer Prévio (especialmente
quando este que Ihe é negativo). Quando da tramitagcdo das contas do ano de
2014, nas quais havia um Parecer Prévio desfavoravel, foi assegurada a
manifestagdo presidencial por decisdo ad hoc do Presidente do Congresso
Nacional. O contraditério foi assegurado pelo Legislativo em bases

circunstanciais.

Outro exemplo, igualmente grave, de falta ou inadequagédo da
regulamentagdo sobre tdo importante matéria, pdde ser observado também
durante a tramitacdo das contas de 2014. Trata-se da instancia formal de
julgamento: se o Congresso Nacional, em sessao conjunta, ou se cada Casa
deliberando separadamente. Iniciativa da entdo Presidente da CMO ensejou o
Mandado de Seguranca n° 33.729-DF28, pelo qual a nobre parlamentar solicitava
pronunciamento do Pretério Excelso no sentido de que as contas presidenciais
devessem ser apreciadas pelo Congresso Nacional em sessao conjunta,
presidida pelo Presidente do Senado Federal e ndo por sessodes isoladas de
cada Casa. Em 13/08/2015, o Exmo. Ministro Luis Roberto Barroso expediu, em
Medida Cautelar, apreciacdo de que "[d]ecorre do sistema constitucional a
conclusao de que o julgamento das contas do Presidente da Republica deve ser
feito pelo Congresso Nacional em sesséo conjunta de ambas as Casas, e nao
em sessdes separadas”. Contudo, ndo concedeu medida liminar no sentido de
suspender os efeitos de votagdes anteriores, ja realizadas de forma diversa,
tendo em vista a longa pratica estabelecida até entdo, ressalvando que "os
futuros julgamentos de contas presidenciais anuais sejam feitos em sessao

conjunta do Congresso Nacional".

28 Tramitagdo disponivel em https://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=4819038
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Em sua manifestacdo de mérito?®, a douta Procuradoria-Geral da
Republica posiciona-se favoravelmente a apreciagdo das contas em sessao
plenaria do Congresso, inclusive com a concessao de ordem para a cassagao

dos julgamentos pretéritos que ndo tenham observado esse rito.

Neste ponto, n&do posso, como Relator da matéria, omitir uma
manifestacdo expressa sobre esse encaminhamento: considero inequivoca a
exigéncia constitucional de que as contas, apos o Parecer da CMO, sejam
julgadas pelo Congresso Nacional em sesséo conjunta. Ainda que nao tenha
havido pelo Supremo Tribunal Federal uma determinagcédo 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 6érgéo técnico, do parecer ministerial e da
fundamentacdo da plausibilidade juridica da medida cautelar sao, todos,
cristalinos na logica de sua argumentacao e irretorquiveis em sua conclusao de
que agir conforme a Constituicdo € reconhecer a titularidade do Congresso

Nacional como 6rgéao julgador, e ndo de suas Casas individualmente.

Ndo nos encontramos num ambiente de discussdao de proposigao
legislativa, em que as possibilidades de modificagdo do texto apresentado séo
multiplas. Estamos em situagdo de julgamento, para "aprovar" ou "rejeitar”
contas. Porém, a Resolugao nao diz se é cabivel, por exemplo, a aprovagao de
emenda que inverta totalmente o sentido da proposi¢cao (projeto de decreto
legislativo - PDL), de aprovado para rejeitado, ou se tal pretensdao somente

poderia ser atendida mediante a apresentacao de voto em separado.

Na mesma linha, questiona-se a possibilidade de temas novos
eventualmente trazidos ao conhecimento desta Comissdo, mas néo
contemplados no processo de prestagao de contas e no parecer elaborado pelo

TCU, serem incluidos no Parecer da CMO, uma vez que o texto constitucional

2 Parecer n° 209296/2015 — ASJCIV/SAJ/PGR, de 09/10/2015.
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exige o Parecer Prévio do Tribunal sobre a matéria. Neste particular, ja
manifestei no item 1.4 minha posi¢céo no sentido de que o Congresso Nacional
tem a prerrogativa de incluir qualquer elemento idéneo em sua apreciagao
(desde que, naturalmente, manifeste-se também sobre cada um dos
fundamentos da opinido vertida no Parecer Prévio); esta posicdo, porém, muito

se veria reforgada pela sua explicitagdo em normativo regimental.

De qualquer sorte, nao 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, bem como o
contraditério e a ampla defesa, aspectos estes que também precisam ser

regulados.

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

dos deveres de responsabilidade dos Chefes do Governo.

Tampouco é admissivel a auséncia de uma definicdo de termo para a
votagédo das contas presidenciais. Na Constituicdo de 1934, em seu art. 29, ja
havia previsdo 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 nés,

congressistas. Seria bastante razoavel que o Parlamento, a cada ano, julgasse
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as contas do exercicio anterior, dentro de determinado periodo

(preferencialmente, antes da aprovagéao do orgamento anual).

Vejam todos que, no caso de rejeicdo das contas, € de se esperar que,
inclusive por forga da presséo social, o Congresso Nacional venha a adotar
cautelas diversas antes de aprovar o or¢camento para o exercicio seguinte.
Deixar para votar muito tempo depois desprestigia o interesse publico, além de
permitir que caiam no esquecimento fatos que poderiam contribuir para o debate

e geracgao de conhecimento sobre a gestao.

Faz-se mister, Senhoras e Senhores congressistas, que o julgamento das
contas presidenciais ndao seja apenas um procedimento formal, mas que desse
processo surjam avangos 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 fung¢des sociais, distributivas e reguladoras do Estado. Do
nosso ponto de vista, tais questdes nao podem ficar fora do debate de uma
mudanga 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 sec¢do, cabe-me tido somente alertar
veementemente o colegiado acerca da necessidade de tais aperfeicoamentos,
além de explicitar as decis6es adotadas neste processo individual para colmatar
as lacunas e limitagdes mais urgentes do procedimento, constituindo parte das

razoes de decidir.

2.2 Irregularidades ou ressalvas segundo o Parecer Prévio - no ambito
da execucao dos orcamentos e gestao dos recursos publicos —
ressalvas e fundamentos para opiniao adversa
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Em relacdo a execugao dos orgamentos da Unido, o Parecer Prévio do

Tribunal declara que:

Com base nos procedimentos aplicados e no escopo selecionado para a analise
sobre a execucao dos orgamentos da Unido, conclui-se que, exceto pelos efeitos
das ressalvas identificadas, foram observados os principios constitucionais e
legais que regem a administracdo publica federal, bem como as normas
constitucionais, legais e regulamentares na execugao dos or¢camentos da Uniao
e nas demais operacoes realizadas com recursos publicos federais, em especial
quanto ao que estabelece a lei orgamentaria anual.

Passamos ao exame individualizado das complexas questdes suscitadas
pelo parecer da Corte de Contas, inicialmente tratando dos apontamentos de
irregularidades e ressalvas.

2.21 Irregularidade 1 — Despesas excedentes ao orgcamento de
investimento

1.1 Execucdo de despesa sem suficiente dotacdo no Orgamento de
Investimento pela empresa Caixa EconOmica Federal (Caixa), em
desacordo com o disposto noinciso Il do art. 167 da Constituicao Federal.

Localizagdo dos elementos (identificagdo de cada manifestagcédo no
processado legislativo) -
» apontamento técnico inicial pelo TCU, com a fundamentacao
respectiva - (se¢ao 4.1.1.6 do relatdrio);
* manifestagdo da defesa presidencial no processo do TCU (nao
consta)
» analise das contrarrazdes pela unidade técnica no processo do
TCU (n&o consta)
» conclusdo do Ministro Relator (Voto) no processo do TCU —
aprovou o apontamento inicial
» eventual posicionamento discordante ou voto em contrario no
Plenério do TCU (ndo consta).
+ defesa presidencial junto ao Congresso (ndo consta)

Trata-se de excesso de R$ 39,8 milhdes no desembolso pela Caixa
Econdmica Federal, em acdo orgcamentaria destinada a aquisi¢ao de ativos de
tecnologia da informagéao, em relagao ao valor do respectivo subtitulo. Nao houve,

por parte dessa ou nenhuma outra empresa do Orgamento de Investimento,
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extrapolacdo da despesa dos limites global e por fontes. Ou seja, o
desbalanceamento ocorreu entre subtitulos do Orcamento de Investimento da
Caixa, sendo o excesso nessa programagao compensado por execugao inferior
de outras dentro da prépria empresa. O Tribunal recomenda acompanhamento
preventivo da execugao por parte do Ministério da Economia, reconhecendo

embora o aperfeicoamento global havido nessa gestédo a partir de 2016.

Fica evidente, pelo pequeno valor em relagdo aos numeros globais da
execugdo de investimentos da prépria empresa (R$ 1,7 bilhdo, p. 90 da
Prestacdo de Contas do Presidente da Republica), a relativa imaterialidade da
ocorréncia e o carater eventual do lapso, sem denotar qualquer iniciativa
governamental de descumprimento da lei orgamentaria. Isto, combinado com o
reconhecimento pelo Tribunal da evolugao do controle das verbas do Orgcamento
de Investimento nos ultimos exercicios, faz-nos concordar com a posi¢cao da

Corte de que o apontamento nio é capaz de suscitar desaprovagao das contas.

Pelos mesmos motivos, sequer se sugere ressalva, dado que a
recomendacao feita pelo Tribunal ja se mostra suficiente — tal como vém sendo
desde 2016 medidas de mesma natureza feitas anteriormente - para suprimir a
falha. Com efeito, ndo se verificou qualquer apontamento na area de Orgamento
de Investimentos no Parecer Prévio de 2021, sugerindo que a recomendagéo
teve pleno efeito. Nenhuma ressalva ou providéncia adicional, portanto, afigura-

Se necessaria.

2.2.2 Irregularidade 2 — Descumprimento de percentual minimo
regional das despesas de irrigagao

1.2 Nao cumprimento, no exercicio de 2020, da aplicagdo minima de
recursos destinados a irrigacao no Centro-Oeste, conforme exige o inciso
| do art. 42 do Ato das Disposicoées Constitucionais Transitérias (ADCT)
da Constituicao Federal, o qual impde que, dos recursos destinados a
irrigagado, a Uniao deve aplicar, durante quarenta anos, 20% na Regido
Centro-Oeste.
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Localizagao dos elementos (identificagcdo de cada manifestagcao no
processado legislativo) -
» apontamento técnico inicial pelo TCU, com a fundamentagao
respectiva - (seg¢ao 4.1.1.7 do relatério);
* manifestacdo da defesa presidencial no processo do TCU (nao
consta como tal, embora as informagdes prestadas pelo 6rgao
ministerial sobre o ponto constem da mesma secédo 4.1.1.7 do
relatorio)
» analise das contrarrazdes pela unidade técnica no processo do
TCU (ndo consta como tal, embora a analise das informagdes
prestadas pelo 6érgdo ministerial sobre o ponto conste da mesma
sec¢ao 4.1.1.7 do relatorio)
» conclusao do Ministro Relator (Voto) no processo do TCU -
aprovou o apontamento inicial
» eventual posicionamento discordante ou voto em contrario no
Plenario do TCU (n&o consta).
» defesa presidencial junto ao Congresso (ndo consta)

No caso, a lei orgamentaria contemplou formalmente a autorizagao de 20%

dos recursos da subfungédo orgamentaria 607 — Irrigacdo com o localizador na
Regiao Centro-Oeste, como exige a Constituigdo, embora a execugao respectiva
na Regido tenha sido inferior a essa proporgéao (14,79 % do total empenhado).
Esse valor foi ainda menor, pois cerca de R$ 8 milhdes (24,65% do total
empenhado) formalmente contabilizado como aplicado no Centro-Oeste foi na
pratica destinada a projeto realizado na Regido Nordeste. O Ministério do
Desenvolvimento Regional (executor) afirmou que teria havido assim o
cumprimento da norma constitucional, ao que foi contraditado pelo TCU e pela
manifestagdo do Ministério da Economia sobre o ponto, que sustentaram que o
cumprimento da  exigéncia mede-se  pelo  valor efetivamente

empenhado/executado, n&o pelo mero valor autorizado.

Nao ha que se discutir, portanto, a materialidade do descumprimento do
preceito constitucional. De outra sorte, o Tribunal reitera que se trata de padrao
de comportamento reiterado nos ultimos anos e coonestado pelo proprio
Congresso Nacional, ao aprovar sucessivas leis orgcamentarias que, ja no
montante de créditos abertos, descumprem a exigéncia de segregagcao do

percentual de 20% na Regido Centro-Oeste (inclusive a lei orgamentaria para
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2020, que previa proporcao de 19,5 % apdés modificada pelo Congresso). O
ponto foi verificado e teve recomendacgao especifica no parecer do exercicio
imediatamente anterior (2019). Também foi verificado, com recomendacéo

especifica, no parecer do exercicio de 2021.

De fato, ha precedentes no julgamento do préprio Congresso Nacional:
ao julgar as contas presidenciais de 201030, esta Comissdo considerou a nao-
aplicacdo do percentual minimo como uma ressalva, a exigir as medidas
saneadoras pertinentes. Nao o julgou, no entanto, capaz de ensejar uma
reprovacgao as contas. De igual modo, as sucessivas constatagdes da ocorréncia
nao tém dado causa a pareceres pela irregularidade das contas por parte do
TCU.

Esta persisténcia da pratica contraria a letra da Constituicao ao longo dos
anos, sem que sejam levantadas medidas sancionatérias ou mesmo meramente
declaratérias de desaprovagao por parte das instituicdes de controle, deve
merecer uma reflexdo atenta. Por um lado, concordo que o mérito de uma
determinacao rigida de reparticdo numérica de recursos aplicados em uma
politica tdo especifica € altamente questionavel — nela faltam critérios objetivos
que fundamentem o melhor atendimento ao interesse publico pela simples
divisdo proporcional entre regides. De fato, ainda que grandes agregacdes
(como os percentuais constitucionais minimos de saude e educagao) possam
ser justificaveis como um esforco de direcionamento global de prioridades, o
microgerenciamento vertical de aplicagdes de recursos em politicas especificas
(com a definigdo aprioristica de percentuais numéricos ou divisdes arbitrarias
entre destinatarios, desassociados de variaveis relacionadas a realidade que
cada politica tenta influenciar) é, axiologicamente, contrario aos proprios
principios constitucionais de eficiéncia e impessoalidade que impdem ao Estado

a intervencdo administrativa em fungdo da maximizagdo dos respectivos

30 Projeto  de Decreto  Legislativo, MCN  24/2011-CN, Disponivel em
https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra?codteor=1399620&filename=
PAR+1+CMO+%3D%3E+AVN+16/2011+CN
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resultados dos servigos prestados a sociedade (e ndo de parametros arbitrarios
no ambito interno da Administragao). Por outro lado, trata-se de determinacao
constitucional expressa e inequivoca, que tem presunc¢ao de legitimidade, ao
menos até que essa antinomia que viemos de revelar seja resolvida num
exercicio de interpretacao constitucional segundo os parametros e regras de

competéncia estabelecidos pela Carta Magna.

Em suma, adotando as balizas de julgamento que tragamos na segao 1.3,
temos um resultado que clara e explicitamente viola o principio da legalidade, e
que é consequéncia clara da conduta presidencial, visto que somente ele,
hierarquicamente, poderia conduzir a articulagédo interinstitucional necessaria
para o cumprimento de uma meta fixada para todo o governo — além do que nao
poderia arguir desconhecimento, visto que essa exigéncia foi objeto de
recomendagao expressa nas suas contas presidenciais do exercicio anterior, ja

em seu mandato.

No entanto, a discussao dos paragrafos antecedentes revela a existéncia
de duvida quanto a intensidade da reprovabilidade da conduta (se capaz de
ensejar a reprovagao das contas) — tanto conceitualmente quanto pelos
antecedentes jurisprudenciais. Assim, ocorre distorcdo materialmente relevante
em relacdo a legalidade, mas que n&o chega a comprometer — no juizo do
Congresso — as responsabilidades presidenciais no mencionado critério
respectivo (em fungao do discutido acima), o que significa que o ponto deve ser

considerado uma ressalva as contas.

2.3 Impropriedades segundo o Parecer Prévio - no ambito da execugao
dos orgcamentos e gestao dos recursos publicos

Em sequéncia, listamos os pontos que mereceram mengao, no Parecer

Prévio do TCU, como impropriedades ou falhas de natureza formal, mas nao
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foram consideradas pela Corte de Contas como ensejadoras de modificacdo da

opinido em desfavor da aprovacao das contas.

1.3. Apresentacao de forma dispersa das informacdes relativas aos
empréstimos e financiamentos concedidos pelas diversas agéncias
financeiras de fomento com recursos dos Orcamentos Fiscal e da
Seguridade Social da Unido na Prestacdo de Contas do Presidente da
Republica de 2020, especialmente quanto as operagdes do Fundo de
Financiamento Estudantil. (se¢ao 2.3.5.4);

1.4. Inconsisténcias entre as informacdes de disponibilidades por
fonte/destinacao de recursos apuradas a partir da diferenca entre ativos
financeiros e passivos financeiros (Superavit Financeiro) e apuradas a
partir do saldo da conta contabil “Disponibilidade por Destinagcao de
Recurso a Utilizar’ (8.2.1.1.1.00.00 — DDR a Utilizar), no &mbito dos
Ministérios do Desenvolvimento Regional, da Agricultura, Pecuaria e
Abastecimento e da Ciéncia, Tecnologia, Inovagdes e Comunicagdes.
(secdo 2.5.1.3);

1.5. Insuficiéncia de informacbes relativas as prioridades e metas da
administragao publica federal no orgamento do exercicio de 2020. (se¢éo
4.1.3)..

Em relacéo a estes fatos, concordamos com a avaliagao do Tribunal de
que apresentam natureza de falha formal, incapazes de suscitar qualquer
questionamento sobre o mérito das contas. Todas referem-se a dificuldades
pontuais na elaboragdo de alguns segmentos dos demonstrativos contabeis e
orcamentarios, que receberam as recomendagdes pertinentes (muitas delas ja
implementadas ao longo do exercicio de 2021, conforme aponta o proprio TCU).
Fica aqui o apontamento de sua ocorréncia tdo somente para transparéncia nas

razdes de decidir deste Parlamento.

2.4 Distorgcoes de valor e limitagcdes de opiniao segundo o Parecer
Prévio - no ambito dos balangos e demonstrativos

Em relacao a execucao ao Balango Geral da Unidao e seus demonstrativos,

o Parecer Prévio do Tribunal declara que:
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As demonstracdes contabeis consolidadas da Unido, compostas pelos
balangos Orgamentario, Financeiro e Patrimonial e pela Demonstracao
das Variagdes Patrimoniais, exceto pelos possiveis efeitos das
distor¢cdes e limitagdes consignadas no relatério, refletem a situagéo
patrimonial em 31/12/2020 e os resultados orgamentario, financeiro e
patrimonial relativos ao exercicio encerrado nessa data, de acordo com
as disposicdes da Lei 4.320/1964, da Lei Complementar 101/2000 e das
demais normas aplicaveis a contabilidade federal.

Seguimos no exame dos apontamentos do Parecer Prévio, agora no
ambito das qualificagbes apostas aos demonstrativos financeiros, orgamentarios

e contabeis.

2.4.1 Limitagdo 1 — Demonstra¢gdes do Fundo do RGPS

Impossibilidade de emitir opinido de auditoria sobre a confiabilidade e a
transparéncia das demonstragdes contabeis de 2020 do Fundo do
Regime Geral de Previdéncia Social (FRGPS).

Localizagao dos elementos (identificagdo de cada manifestagao no
processado legislativo)
» apontamento técnico inicial pelo TCU, com a fundamentacao
respectiva (seg¢ao 5.2.3.1);
» manifestacdo da defesa presidencial no processo do TCU (nao
conta)
» analise das contrarrazoes pela unidade técnica no processo do
TCU (nao consta)
» conclusdo do Ministro Relator (Voto) no processo do TCU —
concordou com o apontamento de limitacao
» eventual posicionamento discordante ou voto em contrario no
Plenario do TCU (n&o consta).
» defesa presidencial junto ao Congresso (néo consta)

Trata-se de limitacdo a conclusdo de auditoria decorrente do exame do
estoque de divida ativa e créditos tributarios relativos ao RGPS, tratado no item
2.4.2 adiante. O simples reflexo quantitativo direto da limitagdo em tela (85,97%
do patriménio do FRGPS) implica limitagdo a opinido sobre o Fundo. A

apreciacao do tema sera entao tratado no item 2.4.2,
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2.4.2 Limitacao 2 - Demonstracdes do Ministério da Economia

Impossibilidade de emitir opinido de auditoria sobre a confiabilidade e a
transparéncia das demonstragdes contabeis de 2020 do Ministério da
Economia.

Localizagao dos elementos (identificagdo de cada manifestagcao no
processado legislativo)
» apontamento técnico inicial pelo TCU, com a fundamentagao
respectiva (sec¢do 5.2.3.2);
* manifestacdo da defesa presidencial no processo do TCU (nao
consta)
« analise das contrarrazdes pela unidade técnica no processo do
TCU (n&o consta)
» conclusdo do Ministro Relator (Voto) no processo do TCU —
concordou com o apontamento de limitacao
* eventual posicionamento discordante ou voto em contrario no
Plenario do TCU (n&o consta).
» defesa presidencial junto ao Congresso (ndo consta)

Trata-se, fundamentalmente, de restricdes de acesso aos dados

necessarios para a auditoria financeira de

créditos tributarios a receber e divida ativa; provisdes para riscos fiscais;
impostos e contribuicbes registrados em variagbes patrimoniais
aumentativas da DVP; receitas de impostos e contribuigdes registradas
em receitas correntes do BO; e elementos relacionados a essas contas
que se encontravam registrados em notas explicativas.

As restricbes envolveram “atrasos na entrega de informagdes e no
fornecimento de acesso a sistemas da RFB e impossibilidade de consulta aos
dados e avaliagéo do rating da PGFN”, e impediram que fossem auditados 21 %

do total de ativos do Balanco Geral da Uniao.

Nao ha apontamento especifico de irregularidade, mas apenas da
impossibilidade de verificagdo. No entanto, trata-se de problema de gravidade,

inserido no escopo de gestao presidencial: por um lado, envolve basicamente o
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fornecimento de informagdes e o acesso a dados, medidas ao alcance da
Administragéo; por outro, depende de delicada (e sem duvida imprescindivel)
construcao normativa para a operacionalizagdo do acesso do controle externo
(TCU e Parlamento) a totalidade das informagdes necessarias a certificagao das
contas publicas, ao mesmo tempo em que esse acesso deva preservar, ante
terceiros, os direitos do sigilo tributario. E compreensivel que esse processo de
operacionalizagdo nao esteja concluido (inclusive em funcédo das dificuldades
materiais do trabalho na pandemia) e represente ainda obstaculos, mas é
indispensavel que a superagao dos mesmos seja colocada em grande evidéncia

como prioridade de gestao.

Neste sentido, segundo nossos critérios de julgamento, as limitagdes
verificadas podem nao ter sido diretamente associadas a atuacao presidencial,
mas a sua superacao € tarefa que nao pode ser conduzida senao pela lideranga
administrativa do primeiro mandatario. A impossibilidade de auditoria sobre
qualquer parcela do patrimoénio publico (em especial uma parcela tao relevante
quanto aqui discutida) viola gravemente o papel de accountability de que se
revestem as contas presidenciais (e a contabilidade publica como seu principal

meio de expressao).

N&o ha mencéo a ilicitos concretos, e o Tribunal aponta uma relativa
melhora nas condicbes de acesso as informacdes. Assim, a aposicdo de
ressalva nestes pontos afigura-se necessaria, para registrar que ha distorgao, e
essa distorcdo nao passa despercebida pelo Congresso Nacional, fato que
aponta para a necessidade de acao presidencial direta e imediata para sua

solucgao.

2.4.3 Limitacao 3 — Projec¢oes atuariais dos regimes de previdéncia

Deficiéncias nas projegdes atuariais do Regime Geral de Previdéncia
Social (RGPS), do Regime Préprio de Previdéncia Social dos Servidores
da Uniao (RPPS) e do Sistema de Protecdo Social dos Militares das
Forgas Armadas (SPSMFA).

38 de 67

SF/22735.41794-98



CONGRESSO NACIONAL

Comissao Mista de Planos, Orcamentos Publicos e Fiscalizacao

Localizagdo dos elementos (identificagdo de cada manifestagcédo no
processado legislativo)
» apontamento técnico inicial pelo TCU, com a fundamentacao
respectiva (se¢ao 5.2.3.3);
» manifestagdo da defesa presidencial no processo do TCU (néo
consta)
» analise das contrarrazdes pela unidade técnica no processo do
TCU (n&o consta)
» conclusdo do Ministro Relator (Voto) no processo do TCU —
concordou com o apontamento de limitacao
» eventual posicionamento discordante ou voto em contrario no
Plenario do TCU (nao consta).
+ defesa presidencial junto ao Congresso (nédo consta)

Trata-se do apontamento relativo a onze tipos distintos de falhas técnicas
acumuladas nas proje¢cdes atuariais dos trés regimes de previdéncia
administrados pela Unido (Regime Geral de Previdéncia Social - RGPS; Regime
Proprio de Previdéncia Social dos Servidores da Unido - RPPS; e Sistema de
Protecédo Social dos Militares das For¢gas Armadas - SPSMFA). Sdo problemas
tanto de ordem técnico-metodolégica nos modelos de previsdao, quanto de
inconsisténcias nas bases de dados, totallizando superavaliagbes de R$ 63,7
bilhdes e subavaliagdes de R$ 67,2 bilhdes no registro contabil dos ativos e

passivos atuariais.

Ja no exercicio seguinte (contas de 2021), as falhas dessa natureza nao
representaram mais uma limitagdo de opinido, mas apenas o apontamento de
distorgdes quantificadas em fungdo de seis problemas (R$ 100,5 bilhdes de

superavaliagdo e R$ 24,52 bilhdes de subavaliagio).

Sob esse titulo estdo consolidados, portanto, uma série de problemas e
restricdes técnicas espalhadas por todos os segmentos da administragao publica,
cada um com suas proprias causas e solugdes. Sinalizam, por certo, medidas a
serem tomadas, mas neles n&o vislumbro qualquer tendéncia ou padrao
centralizado de atuagao, omissiva ou comissiva, no sentido de distorcer ou

manipular os demonstrativos contabeis. Prova cabal disso € a redugdo da
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variedade desses erros no exercicio seguinte, e a completa eliminacdo da

incerteza deles proveniente.

Estamos frente a matéria estritamente técnico-administrativa, pontual,
limitada em seu escopo e seu volume, que somente chegaria a responsabilidade
presidencial se detectado um problema sistémico ou que dependesse de sua
intervengdo como chefe de Poder. Do ponto de vista da transparéncia dos
demonstrativos, cada problema especifico é bastante limitado em seu efeito, e a
soma total ndo chega a distorcer o sentido global das informagdes nele contidas
— maxime quando se reconhece que a contabilizagdo de provisdes atuariais
previdenciarias € um dos itens de maior complexidade e grau de incerteza de

qualquer sistema contabil.

Por conseguinte, considero plenamente ajustadas as recomendacgdes e
providéncias ja adotadas pelo TCU na fiscalizagado da matéria, nao considerando

o ponto como irregularidade ou ressalva as contas.

2.4.4 Limitacao 4 — ProvisOes para perdas e passivos contingentes

Impossibilidade de atestar os valores de provisbes para perdas
judiciais/administrativas e passivos contingentes.

Localizagdo dos elementos (identificagdo de cada manifestagcado no
processado legislativo)
» apontamento técnico inicial pelo TCU, com a fundamentacao
respectiva (se¢ao 5.2.3.4);
» manifestagdo da defesa presidencial no processo do TCU (nao
consta)
» analise das contrarrazoes pela unidade técnica no processo do
TCU (n&o consta)
» conclusdo do Ministro Relator (Voto) no processo do TCU —
concordou com o apontamento de limitacao
» eventual posicionamento discordante ou voto em contrario no
Plenario do TCU (nao consta).
« defesa presidencial junto ao Congresso (ndo consta)
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O TCU questiona os registros contabeis de provisdbes e passivos
contingentes decorrentes de agdes judiciais empreendidas pela Fazenda Publica
(tributarias ou n&o), pois estariam indevidamente subavaliando os riscos
envolvidos ao considerarem apenas como “perda possivel” os processos para
0s quais estivessem pendentes embargos de declaragdo ou pedidos de
modulagao de efeitos formulados pela Unido (Portaria AGU 514/2018). Como
tais condigbes processuais pressupdem a existéncia de uma deciséo judicial
desfavoravel, aponta a Corte que devem ser consideradas como “perda
provavel”’. Assim, uma carteira de agdes classificada por meio desses critérios
teria suas perdas registradas e seus passivos contingentes fortemente

distorcidos.

Aqui estamos diante de um problema que, embora seja técnico em sua
natureza, tem graves efeitos sistémicos e afeta a transparéncia de todos os
instrumentos de registro e evidenciagdo das finangas publicas (tanto a
contabilidade da Unido quanto o Anexo de Riscos Fiscais da lei de diretrizes
orcamentarias). A Unido tem-se crescentemente envolvido em litigios tributarios
e federativos de altissima monta, e os resultados desses litigios afetarédo

pesadamente as perspectivas fiscais e econdmicas no futuro imediato.

Um gerenciamento adequado desses efeitos e dos riscos deles
decorrentes é requisito minimo de uma gestao publica responsavel, e elemento
importante para as decisbes econémicas privadas. A ultima coisa que se deve
promover nessas circunstancias € uma metodologia distorcida de mensuragao
do risco para efeitos de contabilizacdo e projecdo fiscal. Tem razdo o
apontamento ao questionar a atribuicido de meramente “possivel”’ a sentencas
cujo percurso recursal ja estd completamente esgotado no mérito, facultando
apenas os pleitos acessorios de solugao de obscuridades ou especificagdo do

marco temporal sobre a qual incidem.

Portanto, ha ameaca concreta, de grande materialidade, a fidedignidade
e transparéncia das contas prestadas e dos instrumentos de planejamento e

orcamento (no minimo, ao Anexo de Riscos Fiscais da lei de diretrizes
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orcamentarias), abrindo a possibilidade que as informagdes nelas constantes,
relativas as provisdes e perdas com processos judiciais, mascarem a realidade
econdmica, financeira e patrimonial subjacente. Tal ameaga, de propor¢des
nacionais, ndo tem como ser desconsiderada pelo chefe do Executivo
(principalmente quando se Ihe comunica pela via do préprio parecer as contas),
e sua eventual omissdo futura em exercer o poder hierarquico no sentido de
corrigir a pratica, tera consequéncias diretas sobre a continuidade do problema,

que requer solucao expedita.

Assim, ha que considerar no ponto, no minimo, uma ressalva as contas,
indicando seus reais efeitos sobre as financas publicas, enfatizando a atencao
que o Legislativo dedica ao problema e suscitando a possibilidade de considerar,
em exercicio futuro, a inadverténcia como fator de rejeicdo das contas. No
exercicio sob julgamento, ndo ha mengao a casos concretos de irregularidades
demonstradas, e nem mesmo de que o tema tenha sido levado a atencéao
presidencial (para além de fiscalizagbes e julgamento de contas no dmbito da
AGU). Assim, ndo propomos nesta ocasido uma irregularidade, mas apenas a

necessaria ressalva.

2.4.5 Distorgoes de Valor — Rubricas diversas

As distorcbes de valor encontram-se listadas, com a respectiva
quantificacdo, de forma a individualizar-lhes a natureza e efeitos, segundo

relagao abaixo:

2.5. Subavaliacdo do ativo e das variacbes patrimoniais aumentativas, em
montante ndo estimado, tendo em vista o ndo reconhecimento de
creditos oriundos de pagamentos indevidos do Auxilio Emergencial no
Ministério da Cidadania (MC). (sec¢ao 5.3.1.1) — Calculo estimativo
usado como referéncia, sem constituir estimativa contabil formal: R$
10,8 bilhoes;

2.6. Superavaliacao do ativo e das variagdes patrimoniais aumentativas, no
montante de R$ 6,3 bilhdes, em virtude de reconhecimento indevido
pelo FNDE de honras a receber junto ao FGEDUC. (segéo 5.3.1.2) -
Valor estimado: R$ 6,3 bilhdes;
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2.7. Subavaliagao do ativo e das variagbes patrimoniais aumentativas, em

pelo menos R$ 6,8 bilhdes, em virtude do ndo reconhecimento pelo
FNDE de direitos decorrentes dos recursos do Pnae, Pnate e PDDE,
transferidos e sem prestacdo de contas aprovadas. (se¢do 5.3.1.3) -
Valor estimado: R$ 6,8 bilhdes:

2.8. Subavaliagao do ativo, em montante nao estimavel, em razéo do registro

de ajustes para perda de créditos a receber em montante superior ao
saldo da conta a ser ajustada. (secéo 5.3.1.4):

2.9. Subavaliacdo do ativo e das Variagbes Patrimoniais Aumentativas

2.10.

2.11.

2.12.

2.13.

2.14.

2.15.

2.16.

2.17.

2.18.

(VPA), estimada em R$ 1.123.403.701,50, em virtude da néo
apropriagcdo das correcbes incidentes sobre os saldos de
Adiantamento para Futuro Aumento de Capital (Afac). (se¢éo 5.3.1.5);

Superavaliagao do ativo e subavaliagado das Variagdes Patrimoniais
Diminutivas (VPD), estimadas em R$ 5.223.418.727,90, devido a
auséncia de atualizacado das participagbes em fundos avaliadas pelo
MEP. (se¢éo 5.3.1.6);

Superavaliagdo do ativo, estimada em R$ 1,2 bilhdo, superavaliagédo
da VPA, em R$ 2,6 bilhdes, e da VPD, em R$ 6,9 bilhdes, em virtude
de inconsisténcias no registro da Divida Ativa Nao Tributaria e
respectiva conta de ajuste para perdas no Ibama. (se¢ao 5.3.1.7);

Superavaliagdo do passivo atuarial do RPPS, estimada em R$ 49,2
bilhées, em virtude de falhas de mensuracéo. (seg¢ao 5.3.1.8);

Subavaliagdo do passivo atuarial de militares inativos das Forgas
Armadas no valor R$ 45,5 bilhdes, em virtude de falhas de
mensuragao. (secdo 5.3.1.9);

Subavaliagao do passivo relativo a provisdo de pensbes militares no
valor de aproximadamente R$ 7,2 bilhdes em razdo de erros nas
bases de dados. (se¢do 5.3.1.10);

Superavaliagdo da despesa com juros e encargos da divida e
subavaliagcdo da despesa com amortizagédo, estimada em R$ 27
bilhdes, em razdo da ndo mensuragéo dos juros e encargos da Divida
Publica Mobiliaria Federal pelo custo amortizado. (se¢édo 5.3.1.11);

Subavaliagéo do ativo e do passivo, em valor estimado de R$ 1 bilhdo
e R$ 4,8 bilhdes, respectivamente, em virtude da ndo contabilizagédo
do ativo e passivo atuariais do plano de beneficios a empregados do
Bacen. (seg¢do 5.3.1.12);

Superavaliagao do passivo e das variacdes patrimoniais diminutivas,
em R$ 6,6 bilhdes, em virtude do reconhecimento duplicado pelo
FNDE de obrigacdes relacionadas a execucdo do Fundeb, do Salario
Educacgao e do PNLD. (se¢ao 5.3.1.13);

Subavaliagéo do ativo e do passivo, em R$ 2,1 bilhdes, da VPA, em
R$ 1,5 bilhdo, e da VPD, em R$ 1,4 bilhdo, em virtude da n&o inclusio
das informagbes contabeis dos fundos Faspe e Proagro no BGU.
(secao 5.3.1.14);.
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Localizagdo dos elementos (identificagdo de cada manifestagcédo no
processado legislativo)
» apontamento técnico inicial pelo TCU, com a fundamentacao
respectiva (subsecdes apontadas na lista, todas subdivisbes da
secado 5.3.1);
* manifestacdo da defesa presidencial no processo do TCU (nao
consta)
» analise das contrarrazdes pela unidade técnica no processo do
TCU (em alguns dos topicos, analisa-se as respostas enviadas
pelos 6rgaos)
» conclusdo do Ministro Relator (Voto) no processo do TCU —
concordou com o apontamento de distorgao
» eventual posicionamento discordante ou voto em contrario no
Plenario do TCU (nao consta).
« defesa presidencial junto ao Congresso (n&o consta)

Trata-se da especificacdo minuciosa de erros pontuais de contabilizacio
de itens isolados dos demonstrativos contabeis, com a discusséao dos
fundamentos técnicos da objecao formulada e da proposta de providéncias por
parte dos 6rgaos administrativos (quando existe). Em todos e em cada um dos
casos, o problema foi descrito e caracterizado em suas dimensdes técnicas, com
a quantificagao possivel (a qual subsidia e calibra o entendimento da informagéao
contida no demonstrativo contabil por parte dos potenciais usuarios), tendo sido
determinadas as providéncias necessarias nos processos de fiscalizagdo (sem

registro de contestacdo das medidas saneadoras por parte dos destinatarios).

Em relacdo a materialidade, todos os topicos sdo vultosos, mas em
nenhum deles se evidencia uma perda de conteudo ou significado informacional
da contabilidade em que estao inseridos. Pela propria descrigao dos problemas,
nao se detecta nenhuma agao ou omissao que direta ou indiretamente possa ser
entendida como destinada a frustrar o conteudo ou o papel de evidenciacéo e

transparéncia dos demonstrativos contabeis.

Assim, levando em conta o escopo limitado a execugado técnica dos
orgaos respectivos, a auséncia de qualquer conexdo entre as diferentes

distorcbes que possa sugerir uma agédo coordenada ou sistémica em qualquer
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sentido, a independéncia reciproca entre os apontamentos, e a incapacidade -
de cada um deles individualmente e na totalidade — de distorcer o entendimento
macrofiscal dos demonstrativos, bem como as providéncias ja alvitradas pelo
TCU nos processos respectivos de fiscalizagdo, e 0 mapeamento quantitativo ja
realizado e evidenciado pela Corte para efeitos do entendimento das contas de
2020, ndo consideramos estas distor¢des como fundamento para rejeigao ou

ressalva as contas.

2.5 Observagoes ou restrigcoes adicionais segundo o Parecer Prévio - no
ambito dos balangos e demonstrativos

Em sequéncia, listamos outras observagdes constantes do Parecer
Prévio do TCU como outras restricbes aos balangos ou demonstrativos (mais
especificamente, apontamentos intitulados Deficiéncias de Controle Interno),
mas que nao foram consideradas pela Corte de Contas como ensejadoras de

modificagdo da opinido em desfavor da aprovagéo das contas.

2.19. Subavaliagdo do ativo, estimada em R$ 317,2 milhdes, e
superavaliagdo das variagdes patrimoniais diminutivas, em R$ 151,3
milhdes, em virtude de inconsisténcias no registro da Divida Ativa Nao
Tributaria no Bacen e respectiva conta de ajuste para perdas (segéo
5.4.1),

2.20. Superavaliacdo do ativo, em R$ 95,9 milhdes, em virtude
de inconsisténcias no registro de terras indigenas na Funai (secao
5.4.2);

2.21. Superavaliagéo do passivo, estimada em R$ 18,9 milhdes,
em virtude de problemas nas rotinas contabeis do FCVS (se¢do 5.4.3);

2.22. Distorgéo do passivo, no montante de R$ 4,3 milhdes, e
de classificagdes, em decorréncia de problemas contabeis no INSS
(secédo 5.4.4),

2.23. Intempestividade na prestacdo de contas de Termos de
Execucao Descentralizada celebrados entre o FNAS e o INSS (secdo
5.4.5).

45 de 67

SF/22735.41794-98



a7

CONGRESSO NACIONAL

Comissao Mista de Planos, Orcamentos Publicos e Fiscalizacao

Em relacéo a estes fatos, concordamos com a avaliagao do Tribunal de
que ndo apresentam, individualmente e em conjunto, efeitos materialmente
relevantes nem efeitos generalizados capazes de modificar o conteudo
informativo ou substantivo dos demonstrativos contabeis, financeiros e
orcamentarios. Fica aqui apenas o apontamento de sua ocorréncia tdo somente

para transparéncia nas razdes de decidir deste Parlamento.

2.6 Outros elementos de informagao relevantes a serem considerados
no julgamento das contas

Alguns pontos do alentado relatério e parecer prévio do TCU, ainda que
nao classificados pela Corte como irregularidades, devem ser mencionados e
debatidos aqui, como manifestagcdo do Legislativo em seu papel de revisor das
contas. Tais pontos representam potenciais problemas que merecem a atencao
do Congresso Nacional, cabendo considera-los para fins de recomendacao ou

ressalva.

2.6.1 Baixa qualidade e credibilidade dos indicadores de
desempenho do Plano Plurianual

Localizagdo dos elementos (identificagdo de cada manifestagcédo no
processado legislativo)
* apontamento técnico inicial pelo TCU, com a fundamentacao
respectiva (Voto, secao lll; item 3.2 do Relatério);
* manifestagdo da defesa presidencial no processo do TCU (nao
consta)
» analise das contrarrazdes pela unidade técnica no processo do
TCU (em alguns dos tdpicos, analisa-se as respostas enviadas
pelos 6rgaos)
» conclusdo do Ministro Relator (Voto) no processo do TCU —
concordou com o mérito e a recomendagéo sugerida
« eventual posicionamento discordante ou voto em contrario no
Plenario do TCU (n&o consta).
« defesa presidencial junto ao Congresso (ndo consta)
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O Voto do Ministro-Relator descreve uma sucessao de erros e
fragilidades nos indicadores utilizados para mensurar os resultados de toda a
administracdo no instrumento constitucional mais importante para o
planejamento fiscal e or¢gamentario (o Plano Plurianual), apurados numa
sequéncia de auditorias iniciada ja quando da elaboragao interna do Plano, com

continuidade ao longo de sua execugao. Na sintese encontrada no Voto,

Entre as inumeras fragilidades das metas e resultados
intermediarios apontados pelas equipes técnicas do TCU,
destaco: meta sem aptidao para informar sobre cumprimento do
programa; inexisténcia de indicador capaz de retratar a
complexidade do cumprimento da meta; meta embasada em
conceito defasado; ndo indicacdo objetiva do quantitativo
pretendido; auséncia de regionalizagao e de fixacdo de metas
anuais para os resultados intermediarios; obscuridade de
férmula de apuragdo do indicador; falta de coeréncia entre
indicadores, metas, resultados intermediarios e programas;
auséncia de definigao clara do produto a ser entregue; meta fora
do controle do 6rgao responsavel; e meta ndo suficientemente
desafiadora.

Apesar de algum progresso pontual na sua administragao procedimental,

o atual PPA trouxe em sua concepgdo uma inovagao que, por mais bem

intencionada que tenha sido, ocasionou significativa piora na qualidade dos

indicadores: a supersimplificagao de fixar objetivo, meta e descritor unicos para

cada programa finalistico, independentemente de sua complexidade e da

diversidade de seus resultados esperados. A posigao do TCU cristalizou-se em
alerta ao Executivo, nos seguintes termos:

4.4, Alertar o Poder Executivo Federal acerca da baixa qualidade

e credibilidade dos indicadores de desempenho e das metas do

PPA 2020-2023, o que compromete sua efetividade como

instrumento de planejamento, monitoramento, avaliacdo e

controle da atuagdo governamental, além de constituir dbice

para que esta Corte se manifeste quanto ao atingimento das

metas fixadas, em cumprimento ao que estabelece o art. 228, §
2°, inciso |, do Regimento Interno do TCU.
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Este ponto revela uma lacuna significativa na arquitetura dos
instrumentos de planejamento e orgamento que esta no cerne da estrutura de
accountability, cuja culminancia sao estas contas governamentais. A
Constituigao define que todo o planejamento governamental (ao menos quando
envolva a alocacédo de recursos publicos) esteja presidido e direcionado pelo
Plano Plurianual, e, por conseguinte, seja examinado e validado pelo Legislativo

no exercicio do seu poder de autorizar a alocagao de recursos publicos.

A inexisténcia de indicadores adequados significa, assim, a auséncia de
especificagcado objetiva dos critérios e objetivos de politica publica que presidem
as decisdes orgamentarias, comprometendo gravemente a prépria possibilidade
de que os instrumentos legais de planejamento e orgamento signifiquem na
pratica materializagdo das decisdes conjuntas de todo o espectro dos Poderes
estatais para a implementagao concreta das escolhas politicas da coletividade —

um dos critérios principais de regularidade da gestdo orgamentaria.

Nao ignoro aqui o carater cumulativo desse problema: a literatura técnica
reconhece que o Plano Plurianual nunca alcangou, na pratica, este ideal de
instrumento de planejamento, e que as dificuldades técnicas de construir esse
ideal continuam muito grandes®!. Portanto, ndo vejo como atribuir a
responsabilizacéo por esse problema apenas a uma gestao presidencial em um

exercicio.

31 Calmon, Katya Maria Nasiaseni; GUSSO, Divonzir Arthur. A experiéncia de avaliagédo do Plano
Plurianual (PPA) do Governo Federal no Brasil. Planejamento e Politicas Publicas, Brasilia, 25,
p. 5-41, jun/dez 2002 Cardoso JR, José Celso (org,.) A reinvengdo do planejamento
governamental no Brasil. Brasilia: Ipea,2011. Cavalcante, Pedro. O Plano Plurianual: resultados
da mais recente reforma do Planejamento e Orgamento no Brasil. Revista do Servigo Publico,
Brasilia, 58 (2), p. 129-150 Abr/Jun 2007. Garcia, Ronaldo Coutinho. A Reorganizagdo do
Processo de Planejamento do Governo Federal: O PPA 2000-2003: Texto para Discusséo IPEA
n® 276. Brasilia: IPEA, 2000. Bijos, Paulo. Spending Review e MTEF — caminhos para maior
estabilidade? :Publicagdo Preliminar. Brasilia, IPEA, 2021.; Bittencourt, Fernando. PPA,
orgamento e planejamento, primeiro ato: trés personagens a procura de uma historia
constitucional. In: Silva, Rafael. (org.). 30 anos da Constituicdo: evolugédo, desafios e
perspectivas para o futuro, v. |. Brasilia: Senado Federal, 2018.
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No entanto, essa obrigacédo de produzir um PPA adequado n&o pode ser
deixada de lado por parte do Congresso e do Executivo, e é sobre o Executivo
que se concentra a iniciativa (até porque ndo consta que os indicadores
insuficientes tenham sido produzidos ou modificados pela tramitagao legislativa;
estavam contidos basicamente na proposta legislativa original enviada pelo

Presidente).

Neste sentido, e de forma similar ao observado em outros tépicos deste
parecer, embora as falhas verificadas possam n&o ter sido diretamente
produzidas pela atuagao presidencial no exercicio, sua indispensavel superacao
é tarefa de enorme vulto, que n&do pode ser conduzida sendo pela lideranga
administrativa do primeiro mandatario, sob pena de manter o esvaziamento de
um instrumento de planejamento de estatura constitucional. Eis, portanto, a
necessidade de inserir o ponto como ressalva, para denotar a preocupagao do
Legislativo bem como sinalizar ao Executivo a responsabilidade de empreender

uma solucéo.

2.6.2 Aspectos de constitucionalidade das emendas de relator-geral

Localizagao dos elementos (identificacdo de cada manifestagcao no
processado legislativo)
» apontamento técnico inicial pelo TCU, com a fundamentagao
respectiva (itens 4.1.1.4 e 4.1.4 do Relatério);
* manifestagdo da defesa presidencial no processo do TCU (n&o
consta)
» analise das contrarrazdes pela unidade técnica no processo do
TCU (em alguns dos topicos, analisa-se as respostas enviadas
pelos 6rgaos)
» conclusdo do Ministro Relator (Voto) no processo do TCU —
concordou com o mérito e a recomendagao sugerida
» eventual posicionamento discordante ou voto em contrario no
Plenario do TCU (nao consta).
« defesa presidencial junto ao Congresso (néo consta)
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O parecer prévio do TCU tece consideragbes sobre eventuais
inconstitucionalidades na execucédo das emendas de relator-geral, em func¢ao
dos principios da legalidade, da impessoalidade, da moralidade, da publicidade

e da eficiéncia, e sua implementacao nos arts. 77 e 142 da LDO/2020.

Este tema, porém, é objeto de ponderagao do Supremo Tribunal Federal
(Acdes de Descumprimento de Preceito Fundamental — ADPFs 850, 851 e 854)
e, em se tratando de matéria sub judice, entendo n&o caber apreciagao de mérito

nestas contas.

Ha um ponto, no entanto, que deve, sim, ser objeto de fiscalizagdo neste
ambito de contas presidenciais: a questao da publicidade ampla da origem e
destinacdo dessas emendas. O TCU relata que os esforgcos de publicizacdo das
indicagbes e solicitagbes encontram-se no minimo incompletos, sendo
apresentados por “dezenas de oficios e planilhas”, o que impede “a
rastreabilidade, a comparabilidade e a publicidade dos dados coletados”
(exigéncias expressas do art. 163-A da Constituicdo). Falta, ainda, a
evidenciagdo nessa mesma forma de “todas as demandas de parlamentares
voltadas a distribuicdo de emendas de relator-geral, independentemente da
modalidade de aplicagcao”. Tais observacdes, recomendadas ao Executivo
quando da aprovagao do parecer prévio, foram integralmente incorporadas a
determinacao liminar do Supremo Tribunal Federal no curso da ADPF 854,

determinagao esta que se mantém em vigor nesse particular.

Apesar dos esforgos do Executivo e do Congresso Nacional em coletar
informacdes diretamente dos parlamentares que realizaram indicagdes, nao
consta que, até a data em que se elabora o presente parecer legislativo, tais

providéncias tenham sido capazes de atender a exigéncia constitucional.

Existem informagdes dispersas quanto a indicagcdo dos parlamentares;
falta-lhes a unificagdo em um padrao centralizado e acessivel, compativel com
as praticas e critérios ja implantados de transparéncia para as despesas publicas

federais.
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Trata-se de medida inadiavel, que também é uma demanda do

Legislativo: nao se presumem, nesta Casa, atos ilicitos ou anti-

republicanos na apresentacio de emendas ao orgcamento — assim, nao

existe motivo algum para que nds, parlamentares, defendamos outra coisa

que nao a inteira transparéncia na operaciao dessas transferéncias e

aplicacoes de recursos, inclusive quanto a identificacdo daqueles que

foram os responsaveis pela respectiva indicacao de beneficiarios. Trata-se

de faceta legitima e responsavel da atividade parlamentar, e cada membro tem
o direito de ter reconhecida sua participagcéo nessa nobre missao do Parlamento.
Os parlamentares sao os primeiros interessados em que seja cumprida, de forma
inequivoca e completa, a recomendagao do Tribunal de Contas da Unido e a

determinacao do Supremo Tribunal Federal.

Assim, é preciso denotar de forma expressa, nestas contas, que o
Parlamento quer transparéncia, e exige do Executivo a realizagédo de todas as
medidas a seu cargo para que tal transparéncia seja alcangada. Por isso, este

ponto €, sem duvida alguma, objeto da mais indispensavel ressalva as contas.

Adicionalmente, o TCU faz minucioso exame do grau de execugao das
emendas parlamentares de natureza impositiva, alertando para uma inexecugéo
parcial das mesmas. Saudando a atencdo que a Corte de Contas dedica,
acertadamente, a realizacdo desse controle, tenho que os percentuais de
execucao (97,7% para as emendas individuais e 98,9% para as emendas de
bancada) aproximam-se muito da execucgao total; a reduzidissima inexecucgao &
compreensivel em virtude de dificuldades operacionais inevitaveis (algumas
mencionadas pelo proprio parecer prévio), maxime quando se considera a
existéncia das circunstancias terriveis de combate a pandemia incidindo sobre
os esforgos de gestao. Os resultados dessa execugcdo nao mostram, a meu juizo,
qualquer inagéo ou desvio por parte do Executivo no que tange ao cumprimento

do dever de execucao dessa parcela do orcamento publico.
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2.6.3 Apontamentos sobre o minimo constitucional em educagao

Localizagao dos elementos (identificacdo de cada manifestagcao no
processado legislativo)
» apontamento técnico inicial pelo TCU, com a fundamentagao
respectiva (item 4.1.1.2 do Relatério);
* manifestacdo da defesa presidencial no processo do TCU (nao
consta, existindo mencdo a manifestacdo dos 6rgaos técnicos
antes da emissao do parecer)
» analise das contrarrazdes pela unidade técnica no processo do
TCU (em alguns dos tépicos, analisa-se as respostas enviadas
pelos 6rgaos)
» conclusdo do Ministro Relator (Voto) no processo do TCU —
concordou com o mérito e a recomendagéo sugerida
» eventual posicionamento discordante ou voto em contrario no
Plenario do TCU (n&o consta).
» defesa presidencial junto ao Congresso (ndo consta)

O parecer prévio do TCU aponta o cumprimento das exigéncias de
aplicagcdo do minimo constitucional em saude, levantando dois pontos de

controvérsia a ensejarem recomendagao.

Um deles €& a contabilizacdo como despesa de Manutencdo e
Desenvolvimento do Ensino/MDE de valores relativos a aposentadorias e
pensdes; em relagdo a isso, o relatério aponta que o montante é residual (R$ 37
mil), e ja havia sido corrigida a falha por parte do Executivo diante do

apontamento, o que dispensa maiores consideracdes nestas contas.

Em relacdo ao segundo caso, ha uma divergéncia interpretativa em
relacdo ao cabimento ou ndo da consideracdo como MDE de despesas do
Ministério da Educacdo destinadas ao funcionamento dos hospitais
universitarios, dentro de uma relativa incerteza quanto ao conjunto de fontes
passiveis de enquadramento como MDE em fungédo das mudancgas trazidas pela
Emenda Constitucional 108/2020.

A matéria, no entanto, ainda se encontra sob discussao em processos

especificos no TCU, e ndo alcangou, durante o exercicio, um amadurecimento
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capaz de deslindar todas as duvidas relativas a matéria. Desta sorte, qualquer
emissdo de posigcao definitiva por parte do julgamento de contas em matéria
ainda tdo pouco amadurecida seria, a nosso ver, precipitada. Por tais razdes,

entendo ndo caber apreciagcao de mérito nestas contas.

2.6.4 Apontamentos sobre a auséncia do monitoramento das
transferéncias fundo a fundo na saude

Localizagao dos elementos (identificacdo de cada manifestagcao no
processado legislativo)
» apontamento técnico inicial pelo TCU, com a fundamentagao
respectiva (item 4.1.1.3 do Relat6rio);
* manifestacdo da defesa presidencial no processo do TCU (nao
consta)
» analise das contrarrazdes pela unidade técnica no processo do
TCU (em alguns dos topicos, analisa-se as respostas enviadas
pelos 6rgaos)
» conclusdo do Ministro Relator (Voto) no processo do TCU —
concordou com 0 mérito e a recomendacgao sugerida
» eventual posicionamento discordante ou voto em contrario no
Plenario do TCU (ndo consta).
+ defesa presidencial junto ao Congresso (ndo consta)

O parecer prévio do TCU aponta a inexisténcia de mecanismos concretos
de monitoramento e controle social dos repasses realizados aos Estados, Distrito
Federal e Municipios, no ambito do SUS por meio das transferéncias

automaticas “fundo a fundo”.

Desta forma, os recursos disponibilizados aos entes subnacionais, que
representam a maior parcela da despesa realizada nas politicas publicas de
saude, sao acompanhados apenas até o depdsito na conta correspondente ao
respectivo fundo estadual, distrital ou municipal de saude, ficando a
transparéncia posterior na dependéncia exclusiva dos mecanismos
eventualmente existentes no ente recebedor, sem rastreabilidade a partir do

recurso federal transferido.
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Esta auséncia contrasta com a ja existente infraestrutura de controle para
as transferéncias voluntarias, cuja execugao € obrigatoriamente registrada em
plataforma eletrénica centralizada de gestéo financeira (Plataforma Mais Brasil)
e, sob certas circunstancias, operacionalizada em plataforma nacional de

compras (ComprasNet).

A agravar a situagao, grande parte dos recursos recebidos pelos entes é
objeto de sub-repasse posterior a entidades do terceiro setor que assumem,
mediante termos de cooperagao, a integral responsabilidade pela execugao de
parcelas dos servicos de saude publica a cargo do SUS local, movimento este
que impede que o controle social sobre a despesa seja exercido até mesmo
através dos recursos que eventualmente sejam disponibilizados pelo ente

subnacional para sua execug¢ao orcamentaria.

Entendo que a matéria é de grande relevancia, e envolve precisamente a
responsabilidade presidencial de fixar diretrizes e comandos administrativos de
alcance nacional sobre o conjunto da administragdo. A Unido tem a obrigacéo
legal de monitorar e controlar a aplicagao dos recursos publicos que executa na
saude, inclusive nas modalidades de transferéncia aos fundos estaduais e
municipais: € principio basico do art. 70, paragrafo unico, da Constituicao,
refletido também em outros dispositivos da Carta (em especial o art. 163-A), e
no ambito do SUS é exigido de forma expressa pelo art. 13, §§ 2° e 4°, da vigente
Lei Complementar 141/201232,

A implementacao dessa exigéncia, por outro lado, exige um vasto esforgo
normativo e de desenvolvimento tecnologico, o qual somente pode ser
empreendido se inserido em uma diretriz do mais alto comando administrativo

federal. Afeta-se, assim, tanto a fidedignidade das contas em relagao a execugao

32 At 13. []

§ 2° Os recursos da Unido previstos nesta Lei Complementar serdo transferidos aos demais entes da Federagdo e
movimentados, até a sua destinagao final, em contas especificas mantidas em instituicdo financeira oficial federal,
observados os critérios e procedimentos definidos em ato préprio do Chefe do Poder Executivo da Uni&o.

§ 4° A movimentag&o dos recursos repassados aos Fundos de Satude dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios
deve realizar-se, exclusivamente, mediante cheque nominativo, ordem bancaria, transferéncia eletrénica disponivel ou
outra modalidade de saque autorizada pelo Banco Central do Brasil, em que fique identificada a sua destinagdo e, no
caso de pagamento, o credor.

54 de 67

SF/22735.41794-98



CONGRESSO NACIONAL

Comissao Mista de Planos, Orcamentos Publicos e Fiscalizacao

fiel dos comandos orgamentarios (dado que nao se podera aferir, sob qualquer
meio de verificagdo, em que foram aplicados os recursos majoritarios da saude
publica) quanto o principio da legalidade (diante de tantos comandos legais

expressos exigindo o rastreamento de tais despesas).

No exercicio de 2020, especificamente, considero excessiva a
classificagao de irregularidade, dada a extrema pressdo em que se encontrava
submetida exatamente a maquina administrativa federal e subnacional da saude
publica, e as dificuldades de operacionalizagdo de um projeto tdo grande e

ambicioso (conquanto necessario) sob as restricdes da pandemia.

No entanto, é necessario que uma ressalva faga constar a absoluta
prioridade que o Congresso Nacional atribui ao ponto. Quanto ao conteudo da
ressalva, ndo chego ao detalhe da recomendagdo do Tribunal de usar
plataformas especificas ja existentes: trata-se de uma solugdo possivel de
implementacdo, mas pode haver outras mais adequadas, circunstancia que
somente se vera quando da avaliacdo da iniciativa concreta que venha a ser

adotada.

O que é inescapavel é a urgéncia de que uma agao da administragao
federal seja desenvolvida quanto a essa regulamentagdo e respectiva
implantagédo, cumprindo um comando legal ja existente ha muitos anos. Nesse

sentido, portanto, indico nestas contas a ressalva, de forma a deixar patente que

a questao, do ponto de vista do Congresso Nacional, ndo pode mais ser ignorada.

3 VOTO

Senhoras e Senhores Congressistas, estamos votando muito mais do que
as contas presidenciais relativas ao exercicio financeiro de 2020. Todos os
pontos da nossa analise terao forte repercussao sobre os anos vindouros, para
o governo federal e também, como precedente por forga do art. 75 da
Constituicao Federal, para a relagcado entre Executivo e Legislativo nos estados,

no Distrito Federal e nos Municipios.
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Fui exaustivo no Relatério, dissecando cada minucia dos apontamentos
do Parecer Prévio do TCU. Mas serei muito breve nestas consideracdes de voto,

para colocar os holofotes sobre os pontos verdadeiramente importantes.

3.1 Uma imensa lacuna normativa — a regulamentagao 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 bloco: o processo relativo a
elaboragao e apreciacédo das contas presidenciais, envolvendo providéncias no
ambito de 6rgéos técnicos do Poder Executivo, do Tribunal de Contas da Uniéo,
deste Colegiado e do Plenario do Congresso Nacional, esta absolutamente
carente de disciplinamento por parte do Parlamento, a quem cabe, com
exclusividade, regulamentar a matéria (a excecdo da disciplina interna relativa
ao processo no préprio 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
Constituicdo 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
anulacdo dos processos respectivos, bem como na geragao de conflitos

institucionais entre Poderes, que ameagam o bom governo de nosso pais.

Ja discorri longamente sobre essa preliminar na se¢ao 2.1 deste Relatorio.

Aqui faco tdo somente um apelo: debrucemo-nos, sem demora, sobre essa
regulamentagdo. Ndo deixemos, em nosso turno de responsabilidade sobre as
leis orgamentarias, um vazio normativo dessa gravidade. Para materializar esse
compromisso, proponho, no proprio Projeto de Decreto Legislativo no qual
culmina o Relatorio, um dispositivo que determina a elaboracdo dessa t&o

importante matéria por parte desta Comisséo.
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3.2 Posicao deste Relator sobre o mérito das contas

Passando agora ao mérito, comego por reiterar o escopo do presente
julgamento.

O exercicio de 2020 foi marcado por circunstancias excepcionalissimas
que possivelmente n&o serdo jamais igualadas por esta geragdo: o
enfrentamento de uma pandemia de importancia mundial, e os tragicos
acontecimentos e desafios que isso acarretou. Tais circunstancias ensejaram da
parte da sociedade inumeros questionamentos sobre a agdo governamental,
tanto sobre a validade e a adequacgao das politicas publicas adotadas, quanto
sobre a regularidade e conformidade de inumeros atos administrativos
individuais a elas relacionados.

Sao encontros necessarios com a verdade, e precisam ser levados a
efeito.

Nada disso, porém, é objeto deste julgamento: tal como discutido
exaustivamente na se¢ao 1.3.2 deste parecer, trata-se de julgar as contas, isto
€, a fidedignidade das contas prestadas pelo Presidente da Republica como
mecanismo de accountability; a fiel execugdo, na letra e no espirito, dos
instrumentos legais de planejamento e orgamento; e a observancia do principio
da legalidade pelo primeiro magistrado nos mesmos dominios de gestdo. Todos
os demais questionamentos encontrarao outras arenas, juridicas ou politicas,
para o seu deslinde segundo as regras da Constituigéo.

Aqui, limito-me a cumprir o dever legislativo dentro da esfera
competencial atribuida ao Congresso Nacional na sua prerrogativa de julgar as
contas prestadas pelo Presidente.

Tendo assim claro o objeto de nossa apreciagao, sobre o mérito intrinseco
das contas, devo expressar sem rodeios a minha posic¢ao.

Quanto aos critérios de julgamento, reitero que:
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| - 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 padroes de comportamento que expressem a acao politico-
institucional desejada pela Constituicdo, sempre que sejam

claramente deduzidos a partir dos preceitos constitucionais;

Il — o critério basico para apuracdo da acao presidencial deve ser
preponderantemente o da fidedignidade, fiel execugao e legalidade
dos instrumentos de planejamento e orgcamento, conforme

exaustivamente discutido na seg¢ao 1.3.2;

lIl — a responsabilizagdo do Chefe do Executivo € pessoal e direta, ou seja,
abrange atos de sua formal responsabilidade pessoal assim definidos
no ordenamento juridico e também atos que representem a
concretizacdo de acdo de governo de gravidade, materialidade e
relevancia tais que nao permitam a presuncdo de que fossem
desconhecidos pelo mandatario, nos termos detalhados na secao
1.3.3.

No mérito substantivo, ndo posso sendo concluir pela aprovagao das

contas com ressalvas.

Aprovagao, porque considero os apontamentos de irregularidades e
distor¢des de valor feitos pelo Parecer Prévio do TCU, exaustivamente debatidos
e demonstrados no capitulo 2 deste Relatorio, insuscetiveis de impugnar as
condutas presidenciais, sob os critérios de julgamento acima elencados. Para
maior transparéncia, resumo aqui as minhas conclusdes sobre as obje¢des do

Parecer Prévio, agrupadas por tema:
| — quanto a execugao dos orgamentos:

a) despesas excedentes ao orgcamento de investimento: circunstancia
eventual, de muito pequena materialidade, limitada a uma empresa,

sem denotar qualquer iniciativa governamental de descumprimento
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da lei orcamentaria, num contexto de forte evolugcédo favoravel de
todos os mecanismos de controle das verbas do Orgamento de

Investimento nos ultimos exercicios (seg¢ao 2.2.1);

descumprimento de percentual minimo de regionalizagdo nas
despesas de irrigacdo: descumprimento literal de preceito da
Constituicdo que tem sido objeto de ressalvas do TCU e do
Congresso ao longo de inumeros exercicios, sem que seja
considerada irregularidade capaz de conduzir a reprovagao das
contas, com duvidas conceituais e jurisprudenciais quanto aos

reflexos sobre a gestéo publica (segao 2.2.2);

Il — quanto a fidedignidade dos balangos e demonstrativos:

a)

limitagcbes no acesso a informagdes necessarias a auditoria de
créditos e lancamentos contabeis relativos a fatos de natureza
tributaria: problema sistémico que exige complexa normatizagao e
providéncias de implementacdo a fim de compatibilizar o acesso
irrestrito para fins de auditoria de contas com a preservacgao do sigilo
tributario ante terceiros, agravado pelas dificuldades operacionais
colocadas pela pandemia; a obstrucédo nao foi diretamente causada
por agao presidencial, nem existe mencao a qualquer irregularidade
contabil concreta detectada, afastando uma rejeicdo de contas; a
superacio do problema, porém, depende da lideranca superior do
chefe do Executivo, para o0 que uma ressalva se faz necessaria
(secbes 2.4.1e2.4.2)

deficiéncias nas projecdes atuariais dos regimes de previdéncia:
problemas técnicos isolados espalhados por diversos orgaos de
gestao previdenciaria sem qualquer padrao centralizado de atuagéo,
omissiva ou comissiva, no sentido de distorcer ou manipular os

demonstrativos contabeis; providéncias corretivas adotadas
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reduziram consideravelmente, no exercicio posterior de 2021, o
numero de erros e o montante da incerteza contabil deles
proveniente; a matéria revela-se estritamente técnico-administrativa,
pontual, limitada em escopo e seu volume, ausentes problemas

sistémicos a denotar responsabilidade presidencial (se¢éo 2.4.3);

C) provisdes para perdas judiciais e passivos contingentes - problema
técnico pontual surgido no d&mbito de um ministério em sua atuagéo
finalistica, sem mengdo a casos concretos de irregularidades
demonstradas, e nem mesmo de que o tema tenha sido levado a
atencgao presidencial; tema relevante que deve ser apontado como
ressalva, mas que nao € de molde a ensejar uma rejei¢ao de contas
(secéo 2.4.4);

d) distor¢cées de valor em rubricas contabeis diversas: erros pontuais
de contabilizagdo de itens isolados dos demonstrativos contabeis,
descritos e caracterizados pela auditoria em todas as suas
dimensdes técnicas, com a quantificagdo possivel; no conjunto, ndo
evidenciam perda de conteudo ou significado informacional da
contabilidade em que estdo inseridos, nem agao ou omissao que
direta ou indiretamente possa ser entendida como destinada a
frustrar o conteudo ou o papel de evidenciacao e transparéncia dos

demonstrativos contabeis (secéo 2.4.5).

Com ressalvas, porque o exame das contas pode e deve ensejar
aprendizado, aperfeicoamento da administragcdo governamental, tanto para a
equidade no registro historico do desempenho de cada governante quanto,
sobretudo, para deixar disponivel todo o patrimoénio de experiéncias acumuladas
(inclusive na forma de eventuais erros) para o aprendizado institucional e das
futuras geracdes de administradores e parlamentares. Sdo ressalvas, nesse

sentido, falhas de técnica de evidenciacido contabil, ou de observancia de leis,

60 de 67

SF/22735.41794-98



CONGRESSO NACIONAL

Comissao Mista de Planos, Orcamentos Publicos e Fiscalizacao

regulamentos e controles internos do conjunto da administragcdo, que sejam
materialmente relevantes e generalizadas, mas que, em grau e escopo, nao
possam ser consideradas como elemento de responsabilizacido individual do
Chefe do Executivo. Exigem, portanto, do Parlamento um alerta substantivo,
uma manifestacao formal que representa um alerta severo, cuja inobservancia
pela Administragdo sera passivel inclusive de apreciagdo como conduta
individual do Presidente em periodos posteriores. Além dos topicos ja apontados
no paragrafo anterior, foram levantadas e debatidas questdes que suscitam

ressalvas nas sec¢des 2.6.1, 2.6.2, 2.6.4 deste pronunciamento.

No mérito, cabem as seguintes ressalvas as contas:

| — ndo cumprimento, no exercicio de 2020, da aplicagdo minima de
recursos destinados a irrigacdo 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 irrigagao, a Unido deve aplicar, durante quarenta anos,

20% na Regiao Centro-Oeste (secao 2.2.2);

Il — restricdes ao acesso as informagdes, dados e sistemas necessarios a
auditoria de valores, créditos e movimentos de natureza tributaria,
especialmente no ambito da Receita Federal do Brasil e da
Procuradoria Geral da Fazenda Nacional, que requerem solucdes
técnicas e juridicas, incluindo a compatibilizagdo do acesso irrestrito
dos 6rgaos de controle externo para fins dessa auditoria com a
preservagao, ante terceiros, das garantias de sigilo tributario (segao
2.4.2);

Il — distor¢gbes decorrentes da classificagdo como “perda possivel” (e ndo
“perda provavel’) de ac¢des judiciais desfavoraveis a Fazenda Publica
para os quais estejam pendentes embargos de declaragao ou pedidos

de modulacéo de efeitos, ameagando a fidedignidade e transparéncia
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dos registros contabeis e dos instrumentos de gestdo orcamentaria
(como o Anexo de Riscos Fiscais da lei de diretrizes orgamentarias),
e abrindo a possibilidade de que as informacdes nelas constantes
relativas as provisdes e perdas com processos judiciais mascarem a
realidade econbmica, financeira e patrimonial subjacente (secgao
2.4.4);

IV - baixa qualidade e credibilidade dos indicadores de desempenho e das
metas do PPA vigente, o que compromete sua efetividade como
instrumento de planejamento, monitoramento, avaliagdo e controle da

atuagao governamental (segao 2.6.1);

V —auséncia de registro de todas as demandas de parlamentares voltadas
para distribuicdo de emendas de relator-geral, independentemente da
modalidade de aplicagdo, em plataforma eletronica centralizada
mantida pelo érgéo central do Sistema de Planejamento e Orgamento
Federal previsto nos arts. 3° e 4° da Lei 10.180/2001, da qual seja
assegurado amplo acesso publico, com medidas de fomento a
transparéncia ativa, bem como a comparabilidade e a rastreabilidade
dos dados referentes as solicitagdes/pedidos de distribuicdo de
emendas e sua respectiva execucdo, em conformidade com os
principios da publicidade e transparéncia previstos nos arts. 37, caput,
e 163-A da Constituicao Federal, com o art. 3° da Lei 12.527/2011 e
art. 48 da Lei Complementar 101/2000, tal como ja determinado pelo
Supremo Tribunal Federal na Agao de Descumprimento de Preceito
Fundamental 854 (secao 2.6.2);

VI — auséncia de regulamentagao e de implementagdo de mecanismos
que possibilitem o efetivo monitoramento, avaliacdo e controle oficial
e social da eficiéncia na aplicacdo dos recursos de natureza federal
vinculados a saude transferidos aos demais entes da Federagao,
aplicados diretamente ou por meio de sub-repasse a entidades do

terceiro setor, em especial quanto a rastreabilidade, a
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comparabilidade e a publicidade dos dados decorrentes da efetiva
aplicagao desses recursos federais, com a identificacdo do credor
final, em desacordo com os §§ 2° e 4° do art. 13 e do art. 27 da Lei
Complementar 141/2012 e dos arts. 37, § 16, 163-A e 165, § 16, da
Constituicao Federal (segao 2.6.4).

Ponderados todos esses elementos, este Relator vota pela aprovacgao,
com as ressalvas constantes deste Relatorio, das contas apresentadas pelo
Excelentissimo Senhor Presidente da Republica, JAIR MESSIAS BOLSONARO,
referentes ao exercicio financeiro de 2020, nos termos do Projeto de Decreto

Legislativo anexo.

Sala da Comissao, em de de 2022.

Deputado Celso Sabino
Presidente

Senador Marcos Rogério
Relator
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PROJETO DE DECRETO LEGISLATIVO

Aprova, com ressalvas, as contas do
Excelentissimo Senhor Presidente da
Republica relativas ao exercicio de
2020.

O CONGRESSO NACIONAL decreta:

Art. 1° Ficam aprovadas, com ressalvas, as contas de
responsabilidade do Excelentissimo Senhor Presidente da Republica, Jair
Messias Bolsonaro, atinentes ao exercicio de 2020, nos termos do inciso IX
do artigo 49, combinado com o inciso XXIV do artigo 84 da Constitui¢ao
Federal.

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

I — ndo cumprimento, no exercicio de 2020, da aplicagdao
minima de recursos destinados a irrigagdo no Centro-Oeste, conforme exige
o inciso I do art. 42 do Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitorias
(ADCT) da Constituigdo Federal, o qual impde que, dos recursos destinados
a irrigacdo, a Unido deve aplicar, durante quarenta anos, 20% na Regido
Centro-Oeste;

II — restrigdes ao acesso as informacgoes, dados e sistemas
necessarios a auditoria de valores, créditos € movimentos de natureza
tributaria, especialmente no ambito da Receita Federal do Brasil e da
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Procuradoria Geral da Fazenda Nacional, que requerem solucdes técnicas e
juridicas, incluindo a compatibilizagdo do acesso irrestrito dos 6rgdos de
controle externo para fins dessa auditoria com a preservagao, ante terceiros,
das garantias de sigilo tributario;

IIT — distor¢des decorrentes da classificagdo como “perda
possivel” (e nao “perda provavel”) de acgdes judiciais desfavoraveis a
Fazenda Publica para os quais estejam pendentes embargos de declara¢ao ou
pedidos de modulacdo de efeitos, ameagando a fidedignidade e transparéncia
dos registros contdbeis e dos instrumentos de gestdo or¢gamentaria (como o
Anexo de Riscos Fiscais da lei de diretrizes or¢amentarias), ¢ abrindo a
possibilidade de que as informacgdes nelas constantes relativas as provisoes
e perdas com processos judiciais mascarem a realidade econdmica,
financeira e patrimonial subjacente;

IV - baixa qualidade e credibilidade dos indicadores de
desempenho e das metas do PPA vigente, o que compromete sua efetividade
como instrumento de planejamento, monitoramento, avaliagdo e controle da
atuacdo governamental;

V — auséncia de registro de todas as demandas de
parlamentares voltadas para distribuicio de emendas de relator-geral,
independentemente da modalidade de aplicagdo, em plataforma eletronica
centralizada mantida pelo 6rgdo central do Sistema de Planejamento e
Orcamento Federal previsto nos arts. 3° ¢ 4° da Lei 10.180/2001, da qual seja
assegurado amplo acesso publico, com medidas de fomento a transparéncia
ativa, bem como a comparabilidade e a rastreabilidade dos dados referentes
as solicitagdes/pedidos de distribuicdo de emendas e sua respectiva execugao,
em conformidade com os principios da publicidade e transparéncia previstos
nos arts. 37, caput, e 163-A da Constituigdo Federal, com o art. 3° da Lei
12.527/2011 e art. 48 da Lei Complementar 101/2000, tal como ja
determinado pelo Supremo Tribunal Federal na A¢cdo de Descumprimento
de Preceito Fundamental 854;

VI — auséncia de regulamentacdo e de implementacdo de
mecanismos que possibilitem o efetivo monitoramento, avaliacao e controle
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oficial e social da eficiéncia na aplicacdo dos recursos de natureza federal
vinculados a satde transferidos aos demais entes da Federagdo, aplicados
diretamente ou por meio de sub-repasse a entidades do terceiro setor, em
especial quanto a rastreabilidade, a comparabilidade e a publicidade dos
dados decorrentes da efetiva aplicagdo desses recursos federais, com a
identificacdo do credor final, em desacordo com os §§ 2°e 4°do art. 13 e do
art. 27 da Lei Complementar 141/2012 e dos arts. 37, § 16, 163-A e 165, §
16, da Constituicao Federal.

§ 2° Compete ao Chefe do Poder Executivo:

I - a vista das ressalvas consignadas no § 1 © deste artigo,
determinar aos 6rgdos e entidades responsaveis que adotem as medidas
pertinentes para aperfeicoar e corrigir os respectivos processos, métodos ¢
sistematicas com vistas ao aprimoramento da gestao publica;

IT — controlar e supervisionar o atendimento, por parte dos
orgaos e entidades do Poder Executivo, as recomendagdes expedidas pelo
Tribunal de Contas da Unido no ambito do Parecer Prévio aprovado pelo
Acordao n° 1515/2021 — TCU — Plenario.

§ 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 elaborard e submeterd ao Plenario do Congresso
Nacional, no prazo de um ano, projeto de Resolucdo contendo a
regulamentacdo do processo relativo a elaboracdo e apreciacdo das contas
presidenciais de que tratam os arts. 49, inciso IX, e 71, inciso I, da
Constituicao Federal.

Art. 3° Este Decreto Legislativo entra em vigor na data de
sua publicacao.
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Sala da Comissao, em 07 de dezembro de 2022.

Senador MARCOS ROGERIO
Relator

Deputado CELSO SABINO
Presidente da CMO
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CONCLUSAO

A COMISSAO MISTA DE PLANOS, ORCAMENTOS PUBLICOS E
FISCALIZACAO - CMO na continuacédo da Décima Segunda Reuni&o Extraordindria, em
22 de dezembro de 2022, APROVOU, o Relatdric do Deputado Claudio Cajado, relator
ad hoc, (designado relator anteriormente o Senador MARCOS ROGERIO), que nos
termos do Projeto de Decreto Legislativo apresentade foi favoravel & APROVAGAQ,
com as ressalvas, constantes deste Relatério, das contas apresentadas pelo
Excelentissimo Senhor Presidente da Reptblica, JAIR MESSIAS BOLSONARO,
referentes ao exercicio financeiro de 2020, a Mensagem n° 1/2021-CN, que
“Encaminha, em cumprimento ao art. 84, inciso XXIV, da Constituicdo Federal de 1988,
a Prestacéo de Contas do Presidente da Republica referente ao exercicio de 2020". Ao
Relatério e ao Projeto de Decreto Legislativo, ndo foram apresentadas emendas.

Compareceram os Senhores Deputados Celso Sabino, Presidente,
AJ Albuguerque, Aline Sleutjes, Amaro Neto, Angela Amin, Beto Pereira, Caca Leao,
Carlos Chiodini, Carlos Henrique Gaguim, Cezinha de Madureira, Claudio Cajado,
Cleber Verde, Delegado Waldir, Elias Vaz, Emanuel Pinheiro, Enio Verri, Euclydes
Pettersen, Felipe Francischini, Fernanda Melchiona, General Peterneili, Hélio Leite, Jodo
Maia, Julio César, Julio Cesar Ribeiro, Luiz Carlos, Marcel van Hattem, Mauro
Benevides Filho, Nilto Tatto, Pedro Paulo, Roberto Alves, Rodrigo Agostinho, Rubens
Bueno, Rui Falcdo, Tiago Dimas, Waldenor Pereira e Zé Vitor, e ¢s Senhores
Senadores, Iraja, Primeiro Vice-Presidente, Carlos Viana, Conflcio Moura, Eliane
Nogueira, Jorge Kajuru, Marcelo Castro, Marcos do Val, Plinio Vaiério, Rodrigo Cunha,

Sérgio Petecdo e Zenaide Maia

Sala de Reunides, em 22 de dezembro de 2022.

Deputado/CELFO| SABINO

residente

Deputado CLAUDIO CAJADO
Relator ad hoc
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PROJETO DE DECRETO LEGISLATIVO

Aprova, com ressalvas, as contas do
Excelentissimo Senhor Presidente da Republica
relativas ao exercicio de 2020.

O CONGRESSO NACIONAL decreta:

Art. 1° Ficam aprovadas, com ressalvas, as contas de
responsabilidade do Excelentissimo Senhor Presidente da Republica, Jair
Messias Bolsonaro, atinentes ao exercicio de 2020, nos termos do inciso 1X do
artigo 49, combinado com o inciso XXIV do artigo 84 da Constituicdo Federal.

§ 1° As ressalvas mencionadas no caput, descritas no

Parecer da Comisséo a que se refere o art. 166, § 1°, da Constituicdo Federal,

decorrem de:
[ — ndo cumprimento, no exercicio de 2020, da aplicagdo

minima de recursos destinados a irrigagio no Centro-Oeste, conforme exige o
inciso | do art. 42 do Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitérias (ADCT)
da Constituicdo Federal, o qual impde que, dos recursos destinados a
irrigacao, a Unido deve aplicar, durante quarenta anos, 20% na Regiao Centro-

Qeste;
il — restricdes ac acesso as informacgdes, dados e sistemas

necessarios a auditoria de valores, créditos e movimentos de natureza
tributaria, especialmente no Aambito da Receita Federal do Brasil e da
Procuradoria Geral da Fazenda Nacional, que requerem solugdes técnicas e
juridicas, incluindo a compatibilizacdo do acesso irrestrito dos orgéos de
controle externo para fins dessa auditoria com a preservago, ante terceiros,

das garantias de sigilo tributario,
Il — distorgbes decorrentes da classificagdo como “perda

possivel’ (e ndo ‘perda provavel’) de acgbes judiciais desfavoraveis a
Fazenda Publica para os quais estejam pendentes embargos de declaragdo ou
pedidos de modulagéo de efeitos, ameagando a fidedignidade e transparéncia

dos registros contabeis e dos instrumentos de gestdo orgamentaria (como o
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Anexo de Riscos Fiscais da lei de diretrizes orgcamentarias), e abrindo a
possibilidade de gue as informagdes nelas constantes relativas as provistes e

perdas com processos judiciais mascarem a realidade econdmica, financeira e

patrimonial subjacente;
IV - baixa qualidade e credibilidade dos indicadores de

desempenho e das metas do PPA vigente, o que compromete sua efetividade
como instrumento de planejamento, monitoramento, avaliagdo & controle da

atuacéo governamental,
V — auséncia de registro de todas as demandas de

parlamentares voltadas para distribuicdo de emendas de relator-geral,
independentemente da modalidade de aplicagdo, em plataforma eletrénica
centralizada mantida pelo érgdc central do Sistema de Planejamento e
Orcamento Federal previsto nos arts. 3° e 4° da Lei 10.180/2001, da qual seja
assegurado amplo acesso publico, com medidas de fomento 4 transparéncia
ativa, bem como a comparabilidade e a rastreabilidade dos dados referentes as
solicitacbes/pedidos de distribuicdo de emendas e sua respectiva execugao,
em conformidade com os principios da publicidade e transparéncia previstos
nos arts. 37, caput, e 163-A da Constituicdo Federal, com o art. 3° da Lei
12.527/2011 e art. 48 da Lei Complementar 101/2000, tal como ja determinado
pelo Supremo Tribunal Federal na Agdo de Descumprimento de Preceito
Fundamental 854,

V| — auséncia de regulamentacdo e de implementagdo de
mecanismos que possibilitem o efetivo monitoramento, avaliagéo e controle
oficial e social da eficiéncia na aplicagdo dos recursos de natureza federal
vinculados a salde transferidos aos demais entes da Federagho, aplicados
diretamente ou por meio de sub-repasse a entidades do terceiro setor, em
especial quanto a rastreabilidade, a comparabilidade e a publicidade dos dados
decorrentes da efetiva aplicacdo desses recursos federais, com a
identificacao do credor final, em desacordo com os §§ 2° e 4° do art. 13 e do

art. 27 da Lei Complementar 141/2012 e dos arts. 37, § 16, 163-A e 165, § 16,

da Constituicao Federal.
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§ 2° Compete ao Chefe do Poder Executivo:

| - & vista das ressalvas consignadas no § 1 ° deste artigo,
determinar aos 6rgios e entidades responsaveis que adotem as medidas
pertinentes para aperfeigoar e corrigir os respectivos processos, métodos e

sistematicas com vistas ao aprimoramento da gestéo publica;
I — controlar e supervisionar o atendimento, por parte dos

orgdos e entidades do Poder Executivo, as recomendagbes expedidas pelo
Tribunal de Contas da Unido no ambito do Parecer Prévio aprovado peio
Acoérddo n® 1515/2021 — TCU — Plenario.

§ 3° A auséncia das medidas saneadoras a gue se refere o0 §
2°, ndo justificada, sera ponderada, pelo Congresso Nacional, no julgamento

das contas presidenciais relativas ao exercicio seguinte ac 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
regulamentacéo do processo relativo & elaborago e apreciagho das contas

presidenciais de que tratam os arts. 49, inciso X, e 71, inciso I, da Constituicio

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

publicacao.

Sala da Gomissao, em de 2022.

Deputado CLAUDIO CAJADO
Relator ad hoe




