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RESUMO

O julgamento das contas prestadas anualmente pelo Presidente da Republica se
destaca como uma das mais relevantes atribuicbes do Congresso Nacional na qualidade de
titular do controle externo federal.

No presente, a importancia de tal atribuicdo esta sendo mais nitidamente percebida
pela sociedade em geral e, em certa medida, também pelo proprio Parlamento, em fungéo
do contexto politico-econdémico vigente e do teor do parecer prévio emitido pelo Tribunal de
Contas da Unido (TCU) sobre as contas presidenciais do exercicio de 2014, mediante o qual
recomendou a rejeicao das contas pelo Congresso Nacional.

Em tal cenario, tém sido levantadas diversas questdes quanto as razdes e aos
critérios que pautaram a deliberacdo do TCU, assim como quanto aos critérios gerais que
devem ser adotados pelo Congresso Nacional para que, ato continuo, julgue as contas
presidenciais relativas ao exercicio de 2014.

Nesse sentido, é escopo deste estudo: (i) a identificacdo de critérios gerais para
julgamento de contas presidenciais pelo Parlamento; (ii) a aplicabilidade, em tese, dos
critérios gerais formulados a fatos formalmente trazidos a apreciacao do Congresso Nacional
nas contas de 2014; e (iii) a avaliacdo resumida das principais distingdes entre as
irregularidades identificadas nas contas presidenciais de 2014 e as ressalvas apontadas pelo
TCU nas demais contas desde o advento da LRF.

Quanto aos critérios gerais de julgamento, cumpre observar, preliminarmente, que
a apreciacao das contas presidenciais pelo Parlamento n&do constitui ato de conveniéncia
passivel de ser resolvido mediante o exercicio das inclina¢des faccionais ou partidarias. Ao
contrario, exige que o Poder Legislativo enuncie e aplique critérios objetivos e imparciais,
deduzidos da arquitetura politico-institucional estabelecida pela Constituicdo da Republica.
Demais disso, os critérios de julgamento hdo de ser aplicados ndo em abstrato, mas sim em
relacdo as contas da gestédo do primeiro mandatario do Poder Executivo, considerando-se
as condutas direta e pessoalmente imputaveis ao Presidente cujas contas se julgam.

Os critérios de julgamento sao representados por trés grandes grupos. No primeiro,
deve-se avaliar a observancia do principio basilar da prestacéo de contas ou accountability
por parte do Presidente, materializada na veracidade intrinseca das contas prestadas, da
informacé&o contida em seus documentos e nos sistemas, registros e escrituragdes que lhe
ddo suporte. Sob este angulo, ndo sdo admissiveis instrumentos ou expedientes que
mascarem a realidade econdmica, financeira, fiscal, orcamentéaria, patrimonial ou
administrativa, ou que pretendam delas fazer constar afirmacdes que ndo correspondem a
realidade dos fatos ou induzam, por seu conteudo, o destinatario das contas publicas (o
Legislativo e a cidadania em geral) a engano ou viés na percepc¢ao de fatos relevantes da
economia publica.

Pelo segundo critério, avalia-se a fiel execucdo, na letra e no espirito, dos
instrumentos legais de planejamento e orcamento, nomeadamente as leis do plano
plurianual, de diretrizes orcamentarias e orcamentéria anual, considerados os parametros e
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critérios contidos na Lei n® 4.320/1964 e na LRF. Esta abordagem né&o equivale a direcionar
o julgamento politico das contas presidenciais a uma avaliacdo meramente qualitativa de
“‘bons resultados” de politicas, sujeita por definicdo a vieses partidarios e, portanto,
incompativel com a propria natureza de um julgamento no estado democratico de direito.

Por fim, h& o critério de observancia ao principio da legalidade estabelecido pelo art.
37, caput, da Lei Magna de 1988, o qual exige obediéncia a lei e ao ordenamento juridico
por parte de todo aquele que integra a Administracdo Publica, a comecar pelos proprios
titulares dos Poderes estatais. A eventual inobservancia da legislacéo, se identificada, surge
de forma inexoravel como vicio a macular o exercicio do responsavel politico pela execucao
dos recursos publicos da Unido e, assim, eventualmente acarretar o julgamento de
reprovacao das contas do Presidente, cingindo-se as consequéncias, exclusivamente, as
decorrentes desse mesmo julgamento.

Esses critérios de julgamento sdo testados com vistas a verificar a sua potencial
aplicabilidade a avaliacdo de dois pontos destacados ao longo do debate das contas
presidenciais do exercicio de 2014, quais sejam: postergacdo de despesas no ambito do
Programa de Sustentacdo do Investimento (PSI) e omissdo no contingenciamento de
despesas orcamentarias.

No caso da postergacao de despesas no ambito do PSI, restariam configuradas a
inobservancia do principio da legalidade (descumprimento do art. 36 da LRF), a
inobservancia da fiel execuc¢éo dos instrumentos de planejamento e orcamento (dilatacdo do
termo de 24 meses por meio de restos a pagar) e a inobservancia do critério de fidedignidade
das contas prestadas (auséncia de previsao na LOA, auséncia de registro na apuracao do
resultado primério de 2014 e auséncia de evidenciacdo do passivo em balanco patrimonial
da Unié&o).

No caso da omissdo no contingenciamento de despesas orcamentarias, restaria
configurada a inobservancia do principio da legalidade (descumprimento do art. 9° da LRF),
bem como a inobservancia da fiel execucéo dos instrumentos de planejamento e orgamento
(execucdo da LOA em dissonancia com a meta de resultado primério definida pela LDO).
N&o haveria, contudo, prejuizo ao critério de fidedignidade das contas prestadas, tendo em
vista que os demonstrativos fiscais e orgamentarios ndo deixaram de espelhar a realidade
das operagfes neles contidas.

Desde 2001, o TCU registrou 247 ressalvas ou irregularidades nas contas
presidenciais, uma média superior a dezessete por exercicio. O que ser percebe, como traco
distintivo das contas de 2014, é que seis das doze irregularidades parecem conter
caracteristicas que ndo se veem presentes nas analises de exercicios anteriores. Em
sintese, para essas irregularidades, observa-se, com razoavel seguranca, a presenca dos
seguintes elementos: a) descumprimento de principios ou hormas constitucionais ou legais
(elemento objetivo); b) por parte da Presidente da Republica ou de alguém sob sua
responsabilidade direta (elemento subjetivo); e c¢) com relevante repercussdo sobre as
contas publicas (materialidade).
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Introducéo

Conforme estabelece o art. 49, inciso I1X, da Constituicdo de 1988, é de
competéncia exclusiva do Congresso Nacional o julgamento das contas anualmente

prestadas pelo Presidente da Republica.

Em face desse mandamento constitucional, importa rememorar que, no sistema
republicano de freios e contrapesos, compete ao Poder Legislativo ndo apenas a
funcdo de legislar, como também a de fiscalizar a atuacdo do Poder Executivo,

inclusive do ponto de vista financeiro, em sentido amplo.

Desde sua fundagéo nos tempos medievais, os Parlamentos tém por uma de suas
funcdes béasicas a de controlar, em nome do povo, os atos do governo. Pela amplitude de
sua composicao, que incorpora ndo somente o0 grupo politico eleito em maioria (que detém
o Poder Executivo) mas também os grupos minoritarios em igualdade de condi¢gdes como
integrantes do Poder (minorias estas alias que tém bastante mais interesse e empenho em
fiscalizar o governo a que se opdem), o Legislativo ocupa uma posi¢cdo fundamental no
mecanismo de prestacéo de contas do governo a populacao?.

Nesse contexto, o0 julgamento das contas prestadas anualmente pelo
Presidente da Republica se destaca como uma das mais relevantes atribuicbes do

Congresso Nacional na qualidade de titular do controle externo federal.

No presente, a importancia de tal atribuicdo esta sendo mais nitidamente
percebida pela sociedade em geral e, em certa medida, também pelo proprio
Parlamento, em funcéo do contexto politico-econémico vigente e do teor do parecer
prévio emitido pelo Tribunal de Contas da Unido (TCU) sobre as contas presidenciais
atinentes ao exercicio financeiro de 2014. De acordo com o Tribunal, referidas contas
nao estariam em condi¢cdes de serem aprovadas, sobretudo em razao da “relevancia
dos efeitos das irregularidades relacionadas a execugéo dos orgamentos”, motivo pelo

gual recomendou sua rejei¢cao pelo Congresso Nacional.

Em tal cenario, tém sido levantadas diversas questdes quanto as razbes e aos

critérios que pautaram a deliberagéo do TCU, assim como quanto aos critérios gerais

1 BITTENCOURT, Fernando Moutinho Ramalho. O controle e a construcdo de capacidade técnica institucional no Parlamento: elementos para um marco
conceitual. Textos para Discussédo 57 — marco/2009 - Consultoria Legislativa do Senado Federal. Brasilia: Senado Federal, 2009. p. 11.
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gue devem ser adotados pelo Congresso Nacional para que, ato continuo, julgue as

contas presidenciais relativas ao exercicio de 2014.

Sem qualquer pretensédo de esgotar essas questdes, é escopo deste estudo
contribuir, de modo sumario, para analises relativas: (I) a identificacdo dos critérios
gerais para julgamento de contas presidenciais pelo Parlamento; (Il) & aplicabilidade,
em tese, dos critérios gerais formulados a fatos formalmente trazidos a apreciacao do
Congresso Nacional para efeito do julgamento das contas de 2014; e (lll) a avaliacao
resumida das principais distingdes entre as irregularidades identificadas nas contas
presidenciais de 2014 e as ressalvas apontadas nas demais contas apresentadas pelo
Presidente da Republica ao Congresso desde o advento da Lei de Responsabilidade
Fiscal (LRF).

2. Critérios gerais para julgamento de contas presidenciais pelo Congresso
Nacional

A andlise mais ampla sobre os critérios gerais para julgamento de contas
presidenciais pelo Congresso Nacional requer, preliminarmente, a avaliacdo da
natureza do julgamento “politico” das contas presidenciais e do sentido

personalissimo do julgamento das contas.

Apbs andlise desses aspectos preliminares, este topico discorre de modo mais
detido sobre os critérios de julgamento em si e o papel do parecer prévio do TCU, com
apresentacao, em desfecho, de sintese conclusiva com proposta metodolégica para

o julgamento das contas pelo Congresso Nacional.

2.1. Natureza do julgamento “politico” das contas presidenciais

A doutrina e o senso comum atribuem ao julgamento das contas pelo

Legislativo um carater “politico”, mas silenciam sobre o que exatamente significa essa
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expresséo?. E pertinente, portanto, que se busque descortinar a natureza desse

julgamento.

Desde logo, deve-se descartar a possibilidade de julgamento em funcédo de
interesse faccional ou partidario, por incompativel com a missao institucional ora em

exame, exercida pelo Parlamento como julgador.

N&o por isso, porém, o julgamento deixa de ser politico, conforme consignado
desde os primeiros momentos em que esse procedimento se colocou diante do

Tribunal de Contas da Unido e do Congresso Nacional:

Também o julgamento destas contas, que € feito pelo Congresso Nacional, € um
julgamento politico; o Congresso ndo € obrigado a cingir-se as circunstancias que
normalmente obrigariam um juiz comum a julgar de determinada forma. O que Ihe deve
interessar € se os dinheiros publicos sdo bem aplicados.®

Resta saber, contudo, em que medida esse julgamento “politico” — inteiramente
legitimo, pois atribuido ao Legislativo pela propria Constituicdo — diferiria de um

julgamento “técnico” ou “juridico”.

Conforme citacdo supra, o julgamento “politico” tem como caracteristica
distintiva o fato de poder comportar raciocinios distintos aos estritamente juridicos.
Significa dizer que o julgamento politico ndo se restringe a rigida constatagédo de
condutas prévia e exaustivamente tipificadas em lei, embora também contemple esse

tipo de exame.

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

Sé&o todos, por igual, politicos — os poderes e instituicdes firmados na Constituicao, que
€ 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

2SANTISO, Carlos. Legislatures and Budget Oversight in Latin America: Strengthening Public Finance Accountability in Emerging
Economies. OECD Journal on Budgeting, 4 (2), 2004. pp. 58-59; PONTES, Jo&o Batista; PEDERIVA, Jodo Henrique. Contas
Prestadas pelo Presidente da Republica: Apreciagdo do Congresso Nacional. Textos para discussdo 14, agosto/2004,
Consultoria Legislativa do Senado Federal. Brasilia:Senado Federal, 2004. p. 11.

3 BRASIL. TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. Parecer prévio sobre as contas do Presidente da RepUblica (1953). Rio de
Janeiro: Departamento de Imprensa Nacional, 1957. Relator Min. Vergniaud Wanderley. p. 10.
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a missao 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 justi¢a, etc. — com aquele requisito
de imparcialidade.

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

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

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 téo
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 constatacdo de condutas prévia e exaustivamente
tipificadas em lei d4 ao Legislativo a responsabilidade de exigir do Presidente sob
julgamento ndo apenas os parametros de conduta formalmente codificados em lei,
mas também os padrbes de comportamento que expressem a acao politico-
institucional desejada pela Constituicdo, 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

4 BRASIL. TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. Parecer prévio sobre as contas do Presidente da Republica (1952). Rio de
Janeiro: Departamento de Imprensa Nacional, 1953. Relator Min. Silvestre Péricles. p. 35.
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para aplicar os critérios pode ter um efeito excludente ou atenuante das faltas

verificadas, mas pode também representar fatores agravantes dos atos sob censura.

2.2. Sentido personalissimo do julgamento das contas e suas consequéncias

O que esta em questao no julgamento politico das contas presidenciais nao é
um governo em abstrato ou uma politica em tese. Trata-se de julgar a gestdo de um
mandatario em particular, qual seja, a do Chefe do Poder Executivo, a partir dos

elementos trazidos nas contas relativas a determinado exercicio financeiro.

Por esse enfoque, as expressdes “contas do Presidente da Republica” ou
“contas presidenciais” se mostram mais precisas que “contas de governo”. Vale
recordar, afinal, que o ja citado art. 49 da Constituicdo faz mencao expressa a “contas

prestadas pelo Presidente da Republica”, ou seja, de sua responsabilidade direta.

E o primeiro mandatario, portanto, quem tem as contas julgadas pelo
Congresso Nacional, ndo o governo em geral. E noutro nivel de leitura, por
conseguinte, que se situam as camadas de gestdo alheias ao Presidente da
Republica, cujas contas sédo diretamente julgadas pelo préprio TCU, com fundamento
em dispositivo constitucional diverso, qual seja, o art. 71, inciso Il da Lei Magna.

Lembre-se aqui dos argumentos com os quais a Corte de Contas da Unido, ao
debrucar-se sobre o exercicio de 1952, ensaiava a primeira doutrina acerca da entéo

recente experiéncia de julgamento de contas na democracia recém-instalada.

A esse respeito, cumpre assinalar que, na expressao "julgar as contas", transparece
uma imagem de retdrica, usada na linguagem juridica.

Quem vai ser julgado € o Presidente da Republica, através de suas contas, apés o
exame dos documentos apresentados. Atente-se para 0 emprego de outra expressao
constitucional: "julgar as contas dos responsaveis".

Em ultima andlise, a for¢a da decisdo nao incide sobre as contas em si mesmas, mas
sobre os responsaveis, liberando-os ou condenando-0s.5

5 BRASIL. TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. Parecer prévio sobre as contas do Presidente da RepUblica (1952). Rio de
Janeiro: Departamento de Imprensa Nacional, 1953. Relator Min. Silvestre Péricles. pp. 37-38
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Objetivamente, portanto, julgam-se contas, mas contas prestadas pelo

Presidente da Republica e de responsabilidade direta deste.

Esse €, também, o entendimento da melhor doutrina contemporanea:

“Contas do Presidente” sdo, além dos documentos relativos a gestdo anual que este é
obrigado a exibir (balancos, demonstrativos e anexos previstos no art. 101 da Lei n. 4.320,
de 17/03/64) para analise meramente dos aspectos formais, as que concernem aos atos ou
indevidas omissdes préoprios e especificos do Chefe do Poder Executivo, de
responsabilidade pessoal dele, vale dizer, que lhe sejam direta e pessoalmente imputaveis
e gue, estas sim, terdo de passar por um crivo substancial®.

Julgar as contas do Presidente, desse modo, também envolve a formacéo de

juizo de valor da sua responsabilidade pessoal sobre eventuais atos e fatos

impugnados. A realizagdo desse ato avaliativo, em contexto de exame de contas’,

requer que sejam examinadas, em relacédo a cada ato ou fato:

a)

b)

a conduta, mediante identificacdo de acdo ou omissdo, culposa (por
negligéncia, imprudéncia ou impericia) ou dolosa, no exercicio das suas
funcoes;

0 nexo de causalidade, com explicitacdo do vinculo entre a conduta e o
resultado reprovado, evidenciando que a conduta foi causa significativa do
resultado; e

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

inexigibilidade de conduta diversa.

Ao falar-se em “conduta” do primeiro mandatario, portanto, varios cursos de

acao sdo habeis a caracteriza-la, pois definem formas de intervencéo do dirigente no

hY

processo decisério que dado ensejo a ocorréncia dos resultados reprovados e a

6 BANDEIRA DE MELLO, Celso Ant6nio. Curso de direito administrativo. 26 ed. rev. e atual. até a Emenda Constitucional n.
57 de 18/12/2008. Sao Paulo: Malheiros, 2009. p. 934.

" Os elementos de caracterizagdo da responsabilidade aqui apresentados s&o elaborados a partir dos conceitos aplicaveis aos
gestores de recursos publicos federais em geral contidos na Decisdo Normativa — TCU n2 132, de 02 de outubro de 2013 (Quadro
2 do Anexo V).
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causalidade indispensavel a responsabilizacdo. Podem ser entendidos como

representativas da conduta do presidente situa¢cées como:

a)

b)

ato que represente o exercicio formal de qualquer das prerrogativas
privativas do Presidente da Republica ou de titular de Poder nos termos da
Constituicao e das leis;

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

ato ou conjunto de atos que, ainda que praticados por subordinado
hierarquico, representem a concretizacao de acao de governo de gravidade,
materialidade e relevancia tais que ndo permitam a presuncdo 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 téo altas funcdes.

2.3. Critérios de julgamento em si das contas presidenciais pelo Congresso
Nacional

Em consonéncia com a abordagem até entdo exposta, nenhum julgamento se

legitima se ndo obedecer a principios fundamentais que regem a administracéo de

justica em qualquer seara ou dominio. Dentre estes, ademais dos requisitos

procedimentais, exsurge como exigéncia fundamental a existéncia de critérios

objetivos de avaliagédo da conduta, aplicados de forma consistente. Sendo assim, um

julgador, imbuido do ja mencionado atributo da imparcialidade, ndo pode sequer

cogitar de emitir julgamento sem evidenciar quais critérios o presidem.

No julgamento das contas presidenciais, em que pese a pouca atencéo

devotada pela doutrina e pelo proprio Parlamento a esse instrumento fundamental da
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institucionalidade democratica, a Constituicdo e as leis preveem padrdes e vedacdes

de conduta que servem de guia inequivoco ao ato de julgar.

Sob esse prisma, desenvolvemos neste topico um arcabouco de julgamento de
contas presidenciais constituido por trés grandes critérios, em que o0s dois primeiros
sdo extraidos diretamente da arquitetura constitucional da divisdo funcional de
Poderes, enquanto o terceiro corporifica a ndo menos relevante observancia do

principio da legalidade como condicionante de conduta do primeiro mandatario.

Ressalve-se que tais critérios, adiante individualizados, ndo constituem
identidades estanques de avaliacéo, representando apenas diferentes angulacdes de

um mesmo processo avaliativo.

2.3.1. Critério de fidedignidade das contas prestadas como mecanismo de
accountability

O primeiro critério € a observancia do proprio papel das contas de governo, e
dos elementos e registros que materialmente as representam, dentro da arquitetura
da accountability democratica. Este atributo de uma sociedade politica € uma das
estruturas centrais da institucionalidade da democracia moderna, e representa a
obrigacdo do detentor do poder politico em prestar contas de forma transparente,
veraz e tempestiva aos cidadaos dos quais emana o poder e em nome dos quais é

exercido.

Os cidadaos conferem amplos poderes ao Executivo politico. Eles outorgam a ele a
autoridade para arrecadar e gastar recursos publicos e a responsabilidade de decidir sobre
a concepcao e implementacdo das politicas publicas. Ao mesmo tempo, os cidadaos
guerem proteger-se contra o abuso desses poderes. Num nivel mais operacional, também
guerem garantir que o Executivo use seu poder com sabedoria, efetividade e eficiéncia e
gue responda as demandas que apresentam para mudar a maneira como executa suas
funcdes. Eles esperam, portanto, que o Executivo lhes preste contas por suas agdes®.

8 “Citizens grant sweeping powers to the political executive. They entrust it with the authority to raise and spend public funds, and
the responsibility to decide on the design and implementation of public policy. At the same time, citizens want to guard against
abuse of these powers by the executive. On a more operational level, they also want to ensure that the executive uses its power
wisely, effectively, and efficiently, and that it will be responsive to demands by citizens to change the ways in which it carries out
its functions. They expect, therefore, that the executive will be held accountable to them for its actions”. (SCHACTER, Mark. A
framework for evaluating institutions of accountability. In SHAH, Anwar (ed.) Fiscal Management. Washington: The World
Bank, 2005. pp. 229-230.)
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Assim, as contas prestadas pelo Presidente da Republica, bem como todos os
sistemas, registros e atividades que as materializam e constituem o seu proprio objeto,
hdo de refletir a imagem fidedigna da realidade que pretendem representar. Tais
instrumentos demonstrativos precisam representar adequadamente, em todos 0s
aspectos relevantes, a posi¢ao patrimonial e financeira da Unido e de seus 6rgaos ou
entidades, o resultado de suas operacdes administrativas, fiscais e orcamentarias, as
mutacOes de seu patrimoénio liquido e as origens e aplicacbes de seus recursos
referentes ao exercicio financeiro, de acordo com a legislacdo aplicavel, inclusive

normas de contabilidade aplicaveis ao setor publico.

N&do sdo admissiveis, sob pena de violacdo da prépria razdo de existir o
julgamento das contas presidenciais, instrumentos, afirmacdes e expedientes que
mascarem a realidade econdmica, financeira, fiscal, orcamentaria, patrimonial ou
administrativa, ou induzam o destinatario da prestacédo de contas (o Legislativo e a
cidadania em geral) a engano ou viés na percepcao de fatos relevantes da economia
publica. Constatacdes dessa natureza representariam a primeira, e talvez mais grave,
conduta reprovavel de um titular do mandato presidencial a ensejar a censura as

contas.

2.3.2. Critério de fiel execucdo dos instrumentos de planejamento e orcamento

Algumas posi¢fes doutrinarias sustentam que o mérito das contas a ser julgado
consiste na “boa execugédo das politicas publicas”, a ser apreciada por um juizo
valorativo dos resultados finais da acdo governamental, num exercicio tipico de

avaliacdo de desempenho?®.

® Entende-se que a atengéo do Parlamento, ao examinar a agdo governamental, no nivel agregado das contas, deve voltar-se,
preponderantemente, para a avaliagdo do desempenho. Trata-se, portanto, de a apreciagéo e o julgamento das contas prestadas
anualmente pelo Presidente da Republica e pelos Presidentes dos demais Poderes responderem de maneira clara as seguintes
questdes: (a) as politicas publicas definidas e implementadas estao adequadas, no sentido de propiciar o alcance dos objetivos
fundamentais estabelecidos na Constituicdo? (b) os resultados alcan¢cados demonstram a necessidade de corre¢éo, reorientacéo
ou redefinicéo dessas politicas? (c) o governo tem se esfor¢cado para orientar corretamente a agao da administragdo publica para
a realizagdo das politicas definidas? (d) os planos, os programas e as acdes que estdo sendo executadas podem, de forma
efetiva, contribuir para o alcance dos objetivos fundamentais delineados na Carta Magna? (PONTES, Jodo Batista; PEDERIVA,
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N&o se adota aqui posi¢cado semelhante como critério dominante de julgamento
de contas, por dois motivos fundamentais. Primeiro, porque a avaliacdo de supostos
“bons resultados” pode ser profundamente comprometida pela percepcao do avaliador
em relacdo ao mérito de politicas publicas e opc¢des de governo, posi¢ao esta que no
ambito parlamentar é legitimamente estruturada em termos partidarios. Julgar com
base nas preferéncias de politicas publicas de quem julga pode muito facilmente
conduzir a uma apreciacdo partidaria, o que é incompativel com a imparcialidade

requerida do julgamento.

Segundo, e mais importante motivo, porque a Constituicdo ja deixa claro o
caminho a ser adotado para a evidenciacdo da fidelidade da gestdo publica ao
ordenamento institucional. A Lei Magna, com efeito, estrutura o processo de governo
ndo como uma persecucdo arbitraria das preferéncias do titular do Executivo, mas
como a formulacao, formalizagdo e cumprimento de instrumentos legais que, com a
participacdo institucional dos Poderes da Republica, materializam as decisdes

relativas ao uso dos recursos publicos.

Evidentemente, estd-se a falar dos trés instrumentos de planejamento e
orcamento previstos no art. 165 da Constituicédo: o plano plurianual, a lei de diretrizes
orcamentarias e a lei orcamentaria anual, interpretados a luz das regras gerais
nacionais relativas a orcamento e financas publicas também previstas nos arts. 163 e
165, § 92 (atualmente, tais regras sdo veiculadas essencialmente pela Lei n2 4.320,
de 19 de marco de 1964, e pela Lei Complementar n2 101, de 4 de maio de 2000 —
LRF). Sdo esses o0s elementos basicos de governanca administrativa, fiscal e
orcamentaria do pais, e a sua fiel execucdo € a primeira obrigacdo do Presidente da

Republica nesta seara.

Jodo Henrique. Contas Prestadas pelo Presidente da Republica: Apreciagcdo do Congresso Nacional. Textos para
discusséo 14, agosto/2004, Consultoria Legislativa do Senado Federal. Brasilia: Senado Federal, 2004. p. 9)
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A fiel execucéo, na letra e no espirito, dessas decisfes essenciais dos Poderes
da Republica, deve estar presente no cerne do julgamento das contas presidenciais.
E ndo se trata de novidade ou casuismo. Ao contrario, a fiel execucdo dos orcamentos
€, no mundo inteiro, componente central da apreciacdo das contas de governo pelo
Parlamento, a ponto de ser também conhecido como “quitagdo” (discharge) do

governo pelo gasto realizado durante o exercicio:

Portanto, historicamente o controle or¢camentario concentra-se em identificar
divergéncias entre as autoriza¢des orgcamentarias do parlamento e as despesas efetuadas.
A premissa é que se o dinheiro foi gasto de forma coerente com os objetivos definidos, entdo
esses objetivos e as politicas governamentais, tal como aprovadas pelo Parlamento, terdo
sido cumpridos. Assim, os or¢amentos materializam a natureza dual da accountability
identificada por Day e Klein (1987), que se reflete na questéo de se o papel dos orcamentos
€ assegurar o atingimento de objetivos de das politicas publicas ou a observancia dos
sistemas regulatérios.°

Os Parlamentos, no entanto, ttm um instrumento pontencialmente poderoso para
controlar a execugdo orgcamentaria e assegurar a accountability ex post: a quitagdo anual
ao governo. O ciclo de accountability do processo orgamentério conclui com a quitagao ao
governo e a certificagdo das contas publicas do estado. As contas publicas, que séo
preparadas pelo 6rgdo geral de contabilidade, devem ser auditadas pelo 6rgdo geral de
auditoria, que emite sua opinido sobre sua exatiddo e confiabilidade. O 6rgéo geral de
contabilidade € um corpo técnico do ministério de finangas responsavel pela manutencao
do sistema contabil do estado e pela preparagéo das contas publicas do estado relativas a
cada ano, ap6s a execucao das operagfes. A comissdo de contas publicas do parlamento
aprecia o relatério de auditoria sobre as contas publicas e a opinido do érgao geral de
auditoria, revisa as contas e emite sua propria opinido. Em seguida, o plendrio aprecia a
opinido da comisséo e decide se da a quitacédo ao governo.!!

10 “Therefore historical budgetary control has been focused on identifying any variance between parliamentary budgetary
appropriations and actual spending. The implication is that if the money has been spent in line with the appropriated objectives,
then the goals and policies of government, as approved by Parliament, will have been achieved. Therefore budgets embody the
dual nature of accountability identified by Day and Klein (1987), which is reflected in the question of whether the role of budgets
is to ensure the achievement of policy goals or whether it is to ensure compliance with regulatory systems”. (JACOBS, Kerry.
Budgets - An Accountant’s Perspective. In STAPENHURST et. al. (eds.) Legislative and Budgeting Oversight: A World
Perspective. Washington: World Bank, 2008.p. 71-72)

11 “Parliaments do nevertheless possess a potentially powerful instrument to control budget execution and enforce ex post
accountability: the annual discharge of government. The accountability cycle of the budget process ends with the discharge of
government and the certification of the state’s public accounts. Public accounts, which are prepared by the general accounting
office, must be audited by the general audit office, which emits its opinion on their accuracy and reliability. The general accounting
office is a technical body of the finance ministry responsible for maintaining the state’s accounting system and preparing the
state’s public accounts every year following their execution. The public accounts committee of parliament considers the audited
report on public accounts and the opinion of the general audit office. It reviews the accounts and emits its own opinion. The plenary
subsequently considers the committee’s opinion and decides whether to discharge government”. (SANTISO, Carlos. Legislatures
and Budget Oversight in Latin America: Strengthening Public Finance Accountability in Emerging Economies. OECD Journal on
Budgeting, 4 (2), 2004. p. 58).
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Assim também entende o Judiciario brasileiro, que desenvolveu seu
posicionamento a partir de humerosa casuistica envolvendo julgamentos de contas
de titulares de Executivos municipais e estaduais. Sintetizando essas conclusoes,

argumenta o Superior Tribunal de Justica:

O contetdo das contas globais prestadas pelo Chefe do Executivo é diverso do
conteddo das contas dos administradores e gestores de recurso publico. As primeiras
demonstram o retrato da situagéo das financas da unidade federativa (Unido, Estados, DF
e Municipios). Revelam o cumprir do orcamento, dos planos de governo, dos
programas governamentais, demonstram os niveis de endividamento, o atender aos
limites de gasto minimo e maximo previstos no ordenamento para saude, educacéo,
gastos com pessoal. Consubstanciam-se, enfim, nos Balancos Gerais prescritos pela Lei
n. 4.320/64. Por isso, é que se submetem ao Parecer Prévio do Tribunal de Contas e
ao julgamento pelo Parlamento (art. 71, | c./c. 49, IX da CF/88) *2

Em sintese, um dos quesitos essenciais ao julgamento das contas do
Presidente da Republica é a verificacdo do cumprimento das decisdes sobre a gestédo
publica consubstanciadas nas leis do plano plurianual, de diretrizes orcamentarias e

na lei orcamentaria anual vigentes para o exercicio sob exame.

Em face dessa triade de leis orcamentérias, ressalte-se que o requisito da “fiel
execugao” & aplicado de modo mais estrito e direto em relacdo a lei orcamentaria
anual, cuja execucdo, nada obstante, deve ocorrer em consonancia com a lei de

diretrizes orcamentéarias e com o plano plurianual.

Sob essa composicdo, conforme inicialmente apontado, também cabe ao
exame de contas, embora ndo como critério dominante, a chamada “avaliacdo de
desempenho”, sobretudo no tocante a avaliacdo programatica tracada pelo plano
plurianual. Neste caso em particular, ndo se aplica o exame de fiel execucdo com
conotacao deterministica, eivada de rigida exigéncia de concretizacdo das intencdes
declaradas e programadas no plano, ainda mais quando esse instrumento de

planejamento de médio prazo for concebido e aprovado com propdésito mais norteador

12 Recurso Ordinario em Mandado de Seguranga RMS 11.060/GO, julgado pela segunda turma em 25/06/2002 e publicado em
16/09/2002, Rel. Min. Laurita Vaz (voto vencido), Rel. do Acérdao Min. Paulo Medina. (grifos nossos)
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da acdo governamental. Em tal situacéo, a analise de fiel execucdo passa a dialogar
mais ativamente com avaliacdes de desempenho, desde que, conforme ja salientado,
exercidas com imparcialidade, a partir de elementos objetivamente identificados no

plano.

Nesse sentido, o objeto do julgamento permanece sendo a observancia das
diretrizes e parametros objetivamente fixados por meio do plano plurianual como
materializacdo do planejamento finalistico das politicas publicas. De ressaltar-se, uma
vez mais, que nao se trata de direcionar o julgamento politico das contas presidenciais
a uma avaliagdo meramente qualitativa de “bons resultados” de politicas, eis que ja
demonstrado que esse critério é incompativel com a propria natureza de um
julgamento no estado democratico de direito. O tema de gestdo de resultados e
desempenho é tdo somente um dos varios eixos de julgamento, e 0 seu escopo é
rigorosamente limitado a observancia dos critérios objetivos que os Poderes da
Republica fixaram para a gestao por meio do instrumento constitucional especifico —

o plano plurianual.

2.3.3. Critérios de observancia ao principio da legalidade

Por fim, ha o critério de observancia ao principio da legalidade estabelecido
pelo art. 37, caput, da Lei Magna de 1988, o qual exige obediéncia a lei e ao
ordenamento juridico por parte de todo aquele que atua na administracdo publica, a
comecar pelos préprios titulares dos Poderes estatais. O descumprimento do
ordenamento juridico, como a pratica de condutas nele vedadas, revela-se

incompativel com os deveres do agente publico.

No caso especifico do Chefe do Poder Executivo, uma série de diplomas legais

condiciona sua conduta (por referir-se ao Presidente da Republica ou a chefe de
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Poder) no tocante ao exercicio da gestdo fiscal, financeira e orcamentarial?, razédo
pela qual ndo se pode deixar de considera-los no exercicio da funcéo judicante das

contas, sem vincular, evidentemente, o veredicto noutras instancias.

A eventual inobservancia da legislacdo, se identificada, surge de forma
inexoravel como vicio a macular a gestdo do responsavel politico e, assim,
eventualmente acarretar a reprovacdo das contas do Presidente, cingindo-se as

consequéncias, exclusivamente, as decorrentes do julgamento.

Desse modo, mesmo que nao seja a instancia competente para dizer do direito
nas demais instancias, € dever inafastavel do Parlamento, na qualidade de julgador
de contas, pronunciar-se sobre a eventual ocorréncia das condutas censuradas em

lei.

2.4. Sobre o papel do parecer prévio do Tribunal de Contas da Unido

O titular do julgamento das contas do Presidente da Republica € o Poder
Legislativo, competindo-lhe, portanto, a responsabilidade e as prerrogativas do
julgador. Porém, a Constituicdo ndo o tem como Unico ator do processo, uma vez que
exige também o parecer prévio do Tribunal de Contas da Unido. Assim, o contetdo
do pronunciamento do 6rgdo independente ndo pode ser desconsiderado no
julgamento. O parecer da Corte de Contas ndo é sequer meramente descritivo: a ele
também é requerido, pelo ordenamento juridico-constitucional contemporaneo, que

contenha uma manifestacdo opinativa sobre o mérito!4.

13 Em rol exemplificativo, as condutas tipificadas nos diplomas abaixo encontram-se entre aquelas que, passiveis de pratica
especificamente pelo chefe do Executivo ou titular de Poder, sdo suscetiveis de afericdo neste critério de julgamento de contas
de governo:

a) crimes de responsabilidade, nos termos dos arts. 9, 10 e 11 da Lei n? 1.079, de 10 de abril de 1950;

b) crimes contra as financas publicas, nos termos dos arts. 359-A a 359-H um do Decreto-Lei n® 2.848, de 7 de dezembro de
1940 (Cédigo Penal); e

c) atos vedados pelos arts. 52, § 49; 11, paragrafo Unico; 22, paragrafo Unico; 25, § 29; 33, § 19; 35; 37; 39; 42; 43, § 29, e 44,
todos da Lei complementar n? 101, de 14 de julho de 2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal).

1 Inovagado impressa pelo Decreto-Lei n2 199/1967 (art. 29, paragrafo 1) diz respeito a exigéncia de que o parecer sobre as
contas fosse conclusivo. Dentro dessa orientagdo, o Tribunal passou a separar o parecer prévio do relatério do exercicio
encerrado em dois documentos, os quais, até entdo, confundiam-se num s6 documento. Essas regras passaram a ser
observadas a partir das contas relativas ao exercicio de 1966. O parecer, que até entdo, segundo entendimento predominante
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Com efeito, o parecer técnico traz fatos e ponderacdes que precisam ser
levados em conta na formulacdo do juizo parlamentar, a semelhanca de uma prova
pericial, que nédo vincula o juiz, mas ndo pode ser por ele ignorada e cujo resultado
tem de ser confrontado com todos os demais elementos probatorios do julgamento,

no exercicio do livre convencimento motivado. Assim é a licdo doutrinaria:

[...] aos Legislativos, no momento de finalizar o processo de julgamento das contas
globais do Executivo, ndo é dado simplesmente ignorar o Parecer Prévio, omitindo-se de
julga-lo ou desprezar seu contelido sem expressar, motivada e tecnicamente, as razées
pelas quais o fazem. Em qualquer destas duas hipoteses, a conduta do Parlamento sera
ilicita.®®

Outra inferéncia que decorre da interpretacdo da regra constitucional expressa no § 22
do art. 31 da Constituicdo Federal é a de que as deliberacdes expressas em sede de Parecer
Prévio ndo séo de observéancia obrigatéria, mas a decis@o pela sua ndo observancia exige
elevado quérum de votagdo dentro da Casa Legislativa. Ademais, € necesséaria uma
fundamentacgao por parte da Camara Legislativa para desconstituir o Parecer Prévio
emitido pelo Tribunal de Contas. Uma simples desconsideracdo formal pelo Poder
Legislativo ndo afasta a prevaléncia do Parecer Prévio; a ndo observancia do que dispbe o
Parecer Prévio requer motivacéo expressa dos legisladores-julgadores.'®

Endossando tais posicdes, entende-se aqui que a posicdo conclusiva do
Tribunal de Contas da Unido sobre as contas prestadas pelo Presidente da Republica
nao vincula o Congresso Nacional, mas exige deste que analise cada um de seus
fundamentos, expondo as contrarrazbes que levam o colegiado parlamentar a,
eventualmente, divergir do posicionamento do 6Orgdo técnico. Desta forma, o
julgamento pelo Legislativo incluird, necessariamente, o exame das objecdes do
Tribunal de Contas a regularidade das contas, com os fundamentos técnicos, juridicos
e politicos que levem, eventualmente, a uma posicao distinta por parte do Congresso

Nacional acerca do mérito das contas.

era de carater apenas enunciativo, passou a ser conclusivo, fazendo referéncia expressa de que as Contas do Governo da
Replblica referentes aquele exercicio mereciam aprovacgdo. (MACHADO, Lohir; BEIRAO, Ary Fernando; GIACOBBO, Mauro.
Analise do processo decisério de julgamento das contas do governo. Revista do Tribunal de Contas da Unido, 27(69), jul/set
1996. pp. 66-67).

15 FERRAZ, Luciano. Controle da Administragdo Pulblica: elementos para compreensdo dos Tribunais de Contas. Belo
Horizonte: Mandamentos, 1999, p. 154).

16 ANDRADA, Antonio Carlos Doorgal de. O Parecer Prévio como instrumento de transparéncia, controle social e
fortalecimento da cidadania. Revista do Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais. 77(4), out-dez 2010. p. 61.
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2.5. Sintese conclusiva: uma proposta metodoldgica para o julgamento das
contas

Em face do exposto, sustenta-se que o julgamento das contas prestadas pelo
Presidente da Republica ndo constitui ato de conveniéncia passivel de ser resolvido
mediante o exercicio das inclina¢gbes faccionais ou partidarias. Ao contrario, exige que
o Poder Legislativo enuncie e aplique critérios objetivos e imparciais, deduzidos da
arquitetura politico-institucional estabelecida pela Constituicdo da Republica, para

apreciar as condutas do primeiro mandatario do Poder Executivo.

Demais disso, tais critérios hdo de ser aplicados ndo em abstrato, mas sim em
relacdo as contas da gestdo do primeiro mandatario do Poder Executivo,
considerando-se as condutas direta e pessoalmente imputaveis ao Presidente cujas
contas se julgam, segundo os parametros de identificacdo e mensuracdo da

responsabilidade ja enunciados neste texto.

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

Ihe d&o suporte.

Além disso, avalia-se a fiel execucao, na letra e no espirito, dos instrumentos
legais de planejamento e orcamento (nomeadamente as leis do plano plurianual, de
diretrizes orcamentarias e orcamentaria anual, considerados os parametros e critérios
contidos na Lei n? 4.320, de 19 de marco de 1964, e na Lei Complementar n® 101, de
14 de julho de 2000), na medida em que estes sdo 0S principais meios que a
Constituicdo prevé para a materializagdo das decisdes conjuntas de todo o espectro
dos Poderes estatais para a implementagdo concreta das escolhas politicas da

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

ou aos titulares de Poder.

Operacionalmente, a metodologia apresentada comeca pelo exame das contas
prestadas pelo Presidente e do respectivo parecer prévio do TCU. Neste exame, todos
e cada um dos atos ou fatos (ou conjunto integrado de atos ou fatos) apontados pela
Corte de Contas como ensejadores de irregularidade ou desaprovacdo passam a ser

examinados a luz dos critérios supracitados.

Uma vez verificado o enquadramento da constatacdo em algum dos critérios,
sob viés negativo ou de irregularidade, a conduta presidencial nesse caso passa a ser
avaliada a partir dos parametros de responsabilizacdo sugeridos. Naturalmente,
quaisquer outros atos ou fatos constatados nas contas e que chamem a atenc¢ao do
Legislativo, ainda que ndo tenham dado ensejo a apontamento negativo por parte da

Corte de Contas, podem e devem passar pelo mesmo procedimento.

O julgamento pela irregularidade, se ocorrer, tera decorrido entdo da aplicacédo
dos critérios objetivos de mérito e de responsabilizacdo, dentro dos limites do poder-
dever de julgamento atribuido pela Constituicdo ao Congresso Nacional e dentro das

funcdes institucionais reservadas ao Poder Legislativo.

Ha que se relembrar, por fim, que o escopo deste estudo se restringe a
formulacéo do juizo de regularidade ou irregularidade das contas presidenciais. Estas
podem ensejar, a partir das demais ressalvas e recomendacfes formuladas pelo
Tribunal de Contas da Unido e das observacdes do Parlamento, outras medidas de
indole legislativa e de fiscalizagcdo com vistas a aprimorar ou retificar agdes de politicas

publicas e instrumentos legais.
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Avaliacdo da aplicabilidade dos critérios de julgamento de contas de governo
ao caso concreto das contas de 2014

Segundo o exposto no item 2.4 deste estudo, embora a posi¢éao conclusiva do
TCU sobre as contas prestadas pelo Presidente da Republica ndo vincule o
Congresso Nacional, exige-se deste que analise cada um de seus fundamentos,
expondo as contrarrazbes que levam o colegiado parlamentar a, eventualmente,
divergir do posicionamento do érgéo auxiliar. A Corte de Contas da Unido, conforme
inicialmente assinalado, recomendou ao Congresso Nacional a rejeicdo das contas
presidenciais relativas ao exercicio de 2014, tendo em vista a “relevancia dos efeitos

de irregularidades relacionadas a execug¢ao dos orgcamentos”.

Esta secdo do estudo tem por objeto exclusivo testar a relevancia e
aplicabilidade dos critérios aqui propostos para o julgamento parlamentar, a partir de
alguns dos fatos formalmente descritos pela Corte de Contas em seu Parecer Prévio,
que serdo de apreciacdo necessaria pelo Congresso Nacional no julgamento de
contas. Cabe ressaltar que esta afericdo se faz em tese, a partir da exposicao feita
pelo Tribunal de Contas dos atos e fatos de gestéo. A concretizacdo do ato de julgar
exigira, de forma inarredavel, que sejam contrapostas as posicées do Tribunal e da
autoridade sob julgamento no que se refere a veracidade material e ao
enquadramento juridico dos fatos mencionados, bem como eventuais fatores
excludentes, agravantes ou atenuantes de responsabilidade. Deve-se ter claro que
um confronto desta natureza, e sua resultante em termos de posicionamento de

mérito, excederia totalmente o escopo deste trabalho.

Tendo em mente essa delimitacdo do escopo e objetivos do texto, passamos
ao estudo de alguns dos fatos levantados no Parecer Prévio a luz dos critérios
propostos. Vale notar que, nos termos do art. 36 da Lei n2 8.443/1992, Lei Organica
do TCU, as contas prestadas anualmente pelo Presidente da Republica consistirao:
() nos balangos gerais da Uni&o; e (ii) no relatério do 6rgao central do sistema de
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controle interno do Poder Executivo sobre a “execugdo dos orgamentos” que

compdem a lei orcamentéaria anual.

No tocante ao chamado “Balango Geral da Uniao”, a opinido do TCU foi a de
que as demonstracdes contabeis consolidadas em geral refletem a situagcéo
patrimonial em 31/12/2014 e os resultados orcamentario, financeiro e patrimonial

relativos ao exercicio de 2014.

Avaliada em globo, tal opinido, a primeira vista, esta diretamente correlacionada
com a avaliagao do “critério de fidedignidade das contas prestadas como mecanismo
de accountability” (primeiro critério), apresentado como parte da metodologia proposta

para o julgamento das contas presidenciais pelo Congresso Nacional.

Ja em relacdo ao relatorio de execucdo do orcamento de 2014, a opinido
manifestada pelo TCU é a de que, devido a relevancia das irregularidades
identificadas, ndo foram plenamente observados os principios constitucionais e legais
gue regem a administracdo publica federal, bem como as normas constitucionais,
legais e regulamentares na execucdo dos orcamentos da Unido e nas demais

operacdes realizadas com recursos publicos federais.

Tais irregularidades representariam violagao ao principio da legalidade (terceiro
critério) e aparente inobservancia ao critério de fiel execucdo dos instrumentos de

planejamento e orcamento (segundo critério).

A vista dessa leitura mais panoramica, destagque-se que somente com a analise
individualizada de cada irregularidade apontada é possivel identificar em que medida

os critérios de julgamento ora propostos foram de fato atendidos ou néo.

Nesse sentido, sem qualquer pretensdo de esgotar tal analise, passa-se a
avaliacdo sumaria, a titulo exemplificativo, de duas das irregularidades que
suportaram a posicdo do TCU pela recomendacdo de rejeicdo das contas
presidenciais de 2014.
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3.1. Postergacdo de Despesas no ambito do Programa de Sustentacdo do
Investimento (PSI)

A titulo de contextualizacdo, registre-se que o PSI constitui politica publica
lancada em 2009, por intermédio da MP n2 465, de 29 de junho daquele ano, como
medida anticiclica temporaria (com vigéncia inicial até 31/12/2009), destinada a
mitigar o impacto doméstico decorrente da crise econdmica internacional. Apés
sucessivas prorrogacfes, 0 programa teve sua vigéncia estendida para até
31/12/2015.

A légica do programa consiste na oferta de crédito ao mercado em condicdes
favoraveis ao tomador, especialmente mediante taxas de juros atrativas, subsidiadas
pela Unido. Em 2012, por exemplo, a taxa de financiamento para aquisicdo de

caminhdes chegou a 2,5% ao ano.

A maior parte do crédito é ofertada pelo BNDES'’ com vistas a estimular a
producédo, aquisicdo e exportacdo de bens de capital. Desde 2011, o PSI também é
operado pela Financiadora de Estudos e Projetos (FINEP), responsavel pelas

operacdes de financiamento a planos de negécios em inovacgéao tecnoldgica.

No ambito do PSI, parte da remuneracdo que cabe ao BNDES e FINEP pelos
financiamentos concedidos, é de responsabilidade da Unido, que paga subvencéo
econdmica a essas instituices sob a modalidade de equalizacdo de taxa de juros*®.

O limite definido pela Lei n? 12.096/2009 para as operacdes do PSI foi
inicialmente estabelecido em R$ 44,0 bilhdes para financiamentos contratados até
31/12/2009. Sucessivas ampliacdes posteriores elevaram o referido limite para R$
452,0 bilhdes para operacdes contratadas até 31/12/2015. De acordo com o Relatorio

Gerencial do 22 trimestre de 2015 sobre recursos do Tesouro Nacional, divulgado pelo

17 Por intermédio da Agéncia Especial de Financiamento Industrial (FINAME), subsidiaria integral do BNDES.

18 De acordo com o art. 12, § 22 da Lei n? 12.096/2009, a equalizag&o de juros do PSI corresponde ao diferencial entre o encargo
do mutuario final e o custo da fonte de recursos, acrescido da remuneracdo do BNDES, dos agentes financeiros por ele
credenciados ou da Finep.
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BNDES, o PSI apresentou, até junho de 2015, uma carteira de 993.193 operacoes,
com desembolsos de R$ 342,4 bilhdes. Este valor representou 96% do total

desembolsado pelo Banco para os programas equalizaveis?'®.

N&o se discutiu, no Relatorio do TCU, o mérito da politica publica legalmente
instituida, tampouco se analisou o “desempenho” dessa politica. O objeto de analise,
gue aqui também se empreende, refere-se a forma de execucdo or¢camentaria do

programa.

3.1.1. Descricédo do apontamento feito pelo Parecer Prévio do TCU?°

Uma das irregularidades apontadas pela Corte de Contas da Uniéo, elencada
como parte das chamadas “pedaladas fiscais?!”, diz respeito a operagbes entre o
Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES) e a Unido no
ambito do Programa de Sustentacdo do Investimento (PSI). Nos termos do parecer
prévio encaminhado ao Congresso Nacional, foi apontada pelo TCU, entre os

fundamentos para a opinido adversa, a seguinte irregularidade:

4. Inobservancia do principio da legalidade (art. 37, caput, da Constituicao Federal),
dos pressupostos do planejamento, da transparéncia e da gestao fiscal responsavel (art. 19,
8192, da Lei Complementar 101/2000), bem como dos arts. 32, 812, incisos | e Il, e 36, caput,
da Lei Complementar 101/2000, em face de adiantamentos concedidos pelo BNDES a
Uniéo para cobertura de despesas no &mbito do Programa de Sustentacdo do Investimento
nos exercicios de 2010 a 2014 (itens 2.3.6 € 8.4).

Vale observar que, dentre as operacdes dessa natureza, cujas postergacoes

de pagamentos foram consideradas irregulares pelo TCU??, as relativas ao PSI

19 BNDES. Relatério Gerencial do 29 trimestre de 2015 sobre recursos do Tesouro Nacional.

20 As informagdes desta subsecéo tém como base geral o Relatério e Parecer Prévio do TCU sobre as contas prestadas pela
Presidente da Republica relativas ao exercicio de 2014.

2l | Pedalada fiscal corresponde ao ndo reconhecimento de despesas publicas pagas e/ou suportadas por terceiros (bancos
publicos e FGTS, por exemplo), sob o pretexto de a Unido néo ter efetuado os repasses devidos, evidenciando-se, na aparéncia,
resultado fiscal acima da linha mais favoravel. A contrapartida dessas despesas, uma vez se realiza sem sague na conta Unica,
é o aumento da divida publica, que igualmente néo é reconhecido, evidenciando-se, na aparéncia, resultado fiscal abaixo da
linha mais favoravel. A pedalada fiscal, portanto, leva a que a despesa paga e a divida publica sejam apresentadas,
simultaneamente, em valores subestimados.

22 No Aco6rddo 825/2015-TCU-Plenério, prolatado em decorréncia de representagdo (TC 021.643/2014-8), ja haviam sido
examinadas trés situacdes assemelhadas de postergacé@o de despesas, relativas a adiantamentos concedidos a Unido: (i) pela
Caixa, para cobertura de despesas relativas ao Bolsa Familia, Abono Salarial e Seguro Desemprego; (ii) pelo FGTS, para
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constituem as mais vultosas. Segundo apontado pelo TCU no Relatério sobre as
contas presidenciais de 2014, doravante denominado “Relatério do TCU?®", em razéo
dessas operacoes, R$ 7,1 bilhdes de despesas deixaram de ser computadas no
calculo do resultado primario daquele exercicio. Desse total, a maior parte, no valor
de R$ 2,8 bilhdes, correspondeu a postergacdes de pagamentos devidos pela Unido
ao BNDES no ambito do PSI.

Para que se compreenda a natureza da irregularidade apontada, importa
lembrar que, do ponto de vista da legislacao orcamentéria, a oferta de crédito publico
com taxas de juros subsidiadas deve traduzir-se na forma de despesa corrente com
subvencdo econémica?*. E para que haja respaldo legal, conforme disposto no art.
167, VIII, da Constituicdo, bem como no art. 26 da LRF, € necessario que haja

autorizacéo legislativa especifica que autorize essa despesa com subvencéo.

No ambito do PSI, referida autorizacéo legislativa foi dada pela ja citada Lei n®
12.096/2009, a qual autoriza a concessao de subvencéo econdmica — na modalidade
de equalizacdo de taxas de juros — em operacdes de financiamento destinadas a
aquisicdo e producédo de bens de capital e a inovacao tecnoldgica. Nao ha, portanto,
qualquer irregularidade quanto a esse quesito autorizativo, e nem foi esse o objeto de

critica da Corte de Contas.

A questdo que se mostra central, dentre as levantadas pelo TCU, reside no fato
de que, segundo o § 62 da Lei n? 12.096/2009, é de competéncia do Ministério da
Fazenda a definicdo da metodologia para o pagamento da equalizacdo de taxas de
juros. Com amparo nesse dispositivo, foi editada, entre outras®®, a Portaria-MF n2

122/2012, a qual estabeleceu, no 8§ 4° do seu art. 4%, que os pagamentos das

cobertura de despesas relativas ao Programa Minha Casa Minha Vida; e (iii) pelo BNDES, para cobertura de despesas relativas
a subvencdes econdmicas concedidas no ambito do PSI.

Z O Relatorio do TCU inclui extensa andlise realizada pela unidade técnica do Tribunal denominada Secretaria de
Macroavaliagdo Governamental — SEMAG.

2 A autorizagdo para o pagamento dessa despesa tem figurado em cada lei orgamentaria anual da Uni&o por intermédio da acdo
de cddigo “000K — Subvengdo Econdmica em Operacdes de Financiamento no ambito do Programa de Sustenta¢do do
Investimento [...]".

% Cite-se, também, a Portaria-MF n2 29/2014.
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equalizacdes decorrentes de contratos celebrados a partir de 16/04/2012 seriam
efetuados apos decorridos 24 meses contados da apuracdo semestral, por parte do
BNDES, dos valores devidos.

E justamente neste ponto que se localiza a alegacéo de irregularidade quanto
as “pedaladas fiscais” do PSI. Entende o TCU que, como a Portaria-MF n2 122/2012
estabeleceu o prazo de 24 meses para 0 pagamento das citadas equaliza¢des, houve
financiamento da Unido por parte do BNDES, com inobservancia da vedacao imposta
pelo art. 36 LRF, verbis:

Art. 36. E proibida a operacéo de crédito entre uma instituicdo financeira estatal e o
ente da Federagdo que a controle, na qualidade de beneficiario do empréstimo.

Conforme Relatério do TCU, tal postergacdo de pagamento equivale,
materialmente, a operacao de crédito realizada em desacordo com a LRF. Isso porque
a Unido se comprometeu a pagar a posteriori, a instituicdo financeira por ela
controlada, uma despesa de sua responsabilidade, qual seja: despesa orcamentaria
corrente com subvencdo econdmica, sob a modalidade de equalizacdo de taxa de

juros.

Esta é, sem duvida, a questdo nuclear a ser analisada para efeito de

regularidade ou ndo dessas operacoes.

De acordo com as contrarrazdes apresentadas pela Advocacia Geral da Uniao
(AGU)?, a estipulacéo de termo para pagamento das equalizagcdes néo caracterizaria
operacdo de crédito. Alega, nesse contexto, que o Ministério da Fazenda foi
legalmente autorizado a definir a metodologia de pagamento das equalizacdes, e que,
com amparo nessa autorizagéo, ato do Ministro da Fazenda estipulou o prazo de 24
meses com vistas a acompanhar a logica intrinseca de pagamento a posteriori de

equalizacao de taxas de juros.

% Os indicios de irregularidades constaram do Acérddo 1.464/2015-TCU-Plenério e foi aberto prazo para contraditério e ampla
defesa no processo de apreciag¢é@o das contas presidenciais de 2014.
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Noutras palavras, argumenta-se que o referido prazo foi definido para
compatibilizar os fluxos financeiros das operacdes de equalizacdo de taxas de juros
ao prazo meédio de caréncia das operacOes praticadas pelo BNDES, que seria,

também, de 24 meses.

A analise dessas contrarrazdes pelo TCU observa que o prazo meédio de
caréncia das operacdes praticadas pelo BNDES, de 24 meses, refere-se a prazo
médio de “amortizacao” de dividas, ou seja, de quitacao do “principal” devido. Assim
sendo, em se tratando de equalizacdo de taxas de juros, o fator determinante, para a
Corte de Contas, seria o prazo médio de pagamento dos “juros”, e ndo de amortizagao

do principal.

Além desse aspecto, a abordagem conceitual mais ampla sobre o
enquadramento ou nado dessas operagdes como “operacdes de crédito” envolve
guestao conceitual aparentemente tortuosa, tendo em vista o grau de generalidade da

legislacao de regéncia.

De acordo com o art. 29, inciso lll, da LRF, operacéo de crédito é definida como
“‘compromisso financeiro assumido em razdo de mutuo, abertura de crédito, emissao
e aceite de titulo, aquisicao financiada de bens, recebimento antecipado de valores
provenientes da venda a termo de bens e servi¢os, arrendamento mercantil e outras

operagdes assemelhadas, inclusive com o uso de derivativos financeiros”.

Do ponto de vista da unidade técnica do Tribunal, as operacdes tidas como
irregulares se assemelham a “mutuo”, na medida em que representam a “assungao
de compromisso financeiro de pagar os montantes devidos em data futura, mediante

pagamento do principal e dos juros correspondentes”.

Para a AGU, no entanto, ndo se trata de mutuo porque essa espécie de
operacgao de crédito envolve a transferéncia de dominio de coisa fungivel e que, no
caso analisado pelo TCU, nao houve transferéncia de dominio de recursos financeiros

do BNDES para o caixa da Uniao.
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Nessa esteira, entende a AGU que as operacdes contestadas pelo TCU néo se
assemelham a nenhuma das hipoteses listadas no art. 29, 1ll, da LRF. Demais disso,
sustenta que, como baliza hermenéutica, deveria ocorrer subsuncéo estrita a esse
dispositivo, acrescentando que a interpretacdo analdgica deveria sempre buscar
hipoteses correlacionadas as ja elencadas pelo legislador.

Complementarmente, alega a AGU que, nas hipoteses elencadas pelo art. 29,
Ill, da LRF, sempre ha contrato entre as partes, requisito este que ndo estaria presente

nas operacoes entre Unido e BNDES.

Quanto a este ultimo ponto, entende o TCU que tal requisito ndo se fez presente
porque teria havido financiamento unilateralmente imposto pela Unido por intermédio
de Portarias do Ministério da Fazenda. Nesses casos, conforme Relatorio do TCU, a
relacdo deixa de ser bilateral: passa a ser relacdo em que a parte preponderante
impde suas vontades a outra parte mediante utilizacdo do poder de império,

consubstanciado na edicao de ato normativo.

Em relacédo ao aspecto mais conceitual de operacao de crédito, compreende 0
TCU, conforme consideragdes do Relator das Contas de 2014, que a LRF elasteceu
ao maximo o conceito de operacdo de crédito, sem, portanto, restringi-lo. Em face
disso, o TCU desenvolve interpretacdo sistematica e teleoldgica da lei, contestando o
argumento da AGU de ofensa aos principios da legalidade estrita e da seguranca
juridica.

Em adicdo, embora o citado Relator entenda que o caso em andlise estaria
contemplado pelo art. 29, inciso lll, da LRF, como uma operacdo assemelhada a
“abertura de crédito”, e ndo de mutuo, ainda assim conclui que néo deve haver o
enquadramento cartesiano das operacbes sob exame as operacbes de crédito

tipicamente bancarias listadas na LRF.

Defende, em sintese, que esse tipo de enquadramento nao é fator determinante

para a conclusédo relativa a inobservancia da vedacao contida no art. 36 da LRF, a
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qual, no seu entender, deve ser interpretada tendo em vista o contexto historico em
gue surgiu a lei e a sua finalidade. Nessa esteira, enfatiza que, teleologicamente, a
vedacdo do art. 36 da LRF visa a coibir praticas de alavancagem financeira dos entes

da Federacdo enquanto controladores de instituicbes financeiras.

Esses sdo, em resumo, alguns dos principais aspectos atinentes as
irregularidades identificadas pelo TCU no ambito do PSI, a serem objeto de

julgamento pelo Congresso Nacional.

3.1.2. Aplicabilidade dos critérios propostos ao julgamento do apontamento no
ambito das contas presidenciais

A irregularidade constatada pelo TCU, quanto a forma de execucédo do PSI, é
parte integrante do conjunto de razdes que deram ensejo a recomendacdo feita ao

Congresso Nacional pela rejeicdo das Contas presidenciais de 2014.

Quanto a esse caso em particular, avalia-se neste topico, a titulo ilustrativo,
como poderiam ser aplicados os critérios propostos para o julgamento de contas na
hip6tese de o Congresso Nacional acompanhar o entendimento firmado pela Corte de

Contas da Unido. Os referidos critérios, anteriormente expostos, séo:

- Critério de fidedignidade das contas prestadas como mecanismo de

accountability;
- Critério de fiel execuc¢édo dos instrumentos de planejamento e orcamento;
- Critérios de observancia ao principio da legalidade.

A luz desses critérios e dos achados do TCU, e adotando-se para os efeitos do
raciocinio aqui desenvolvido os critérios da Corte de Contas para 0 enquadramento
juridico formal dos fatos dentro de dispositivos legais especificos, restaria configurada,
de imediato, inobservancia do principio da legalidade (terceiro critério), na medida em
que a postergacdo do pagamento de despesas com subvencdo econdmica, devidas

pela Unido ao BNDES, teria ocorrido em desacordo com o art. 36 da LRF, o qual veda
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a realizacao de operacao de crédito entre uma instituicdo financeira estatal e o ente

da Federacédo que a controle, na qualidade de beneficiario do empréstimo.

Adicione-se a esse aspecto o fato de que, do ponto de vista do TCU, a
inobservancia do principio da legalidade foi considerada como elemento constituinte
da opinido adversa acerca do relatério sobre a execucdo dos or¢camentos da Unido.

Tal posicionamento dialoga como o aspecto de julgamento de contas relativo a

fiel execucao dos instrumentos de planejamento e orcamento (segundo critério).

Quanto a esse quesito, vale apontar como paréntese que o PSI, em que pese
ostentar nomenclatura de “Programa” e ter expressiva materialidade financeira, ndo
figurou no rol de programas que integram o Plano Plurianual (PPA) para o periodo
2012-2015.

De qualquer modo, nota-se que os achados levantados pelo TCU néo
implicariam clara inobservancia do critério em exame. Afinal, mesmo que a dotacéo
de R$ 2.460,8 milhdes autorizada em 2014 e os restos a pagar de R$ 6.466,9 milhdes
inscritos até 20132 fossem insuficientes para o pagamento de equalizacdo de taxas
de juros, ndo se poderia, somente por isso, falar em descumprimento das

correspondentes leis orcamentarias, mas de falhas em sua elaboracao.

Nada obstante, € de se notar que houve diminuta execu¢do orcamentaria em
2014 relativa ao pagamento de equalizacdo. Da dotacdo autorizada, apenas R$ 105,5
milhdes foram pagos e R$ 2.355,2 milh6es foram inscritos em restos a pagar,
conforme consta do item “1.8.3. Subvencbes Econbmicas” do documento de
prestacdo de contas presidenciais. Ademais, dos valores inscritos em restos a pagar

até 2013, foram pagos apenas R$ 5,2 milhdes durante o exercicio de 201428,

27 Na ag&o orgamentaria de codigo “000K - Equalizagdo de Taxas em Operagdes de Financiamento de que tratam as Leis n°
12.096/09 e 12.409/11”.

2 Ao final de 2013, o estoque de restos a pagar inscritos desde 2010, referentes a agdo 000K, alcangou R$ 6,5 bilhGes. Ao
término de 2014, o montante foi de R$ 8,8 bilhdes.

Senado Federal — Praga dos Trés Poderes — CEP 70165-900 — Brasilia DF
Telefone: +55 (61) 3303-3318 — conorf@senado.gov.br
31de 112



Y

SENADO FEDERAL
Consultoria de Orcamentos, Fiscalizacdo e Controle

A prevalecer o entendimento de que o pagamento das despesas com
equalizacdo ndo poderia ter sido postergado por 24 meses, mediante Portaria do
Ministério da Fazenda, os dados supra, que revelam baixa execucado orcamentaria,
implicariam inobservancia a fiel execu¢do dos instrumentos de planejamento e
orcamento (segundo critério), na medida em que a inscricdo dessas despesas em
restos a pagar implicaria dilatacéo do referido termo de 24 meses, com agravamento

da irregularidade sustentada pelo TCU.

Por fim, nota-se que a irregularidade identificada pela Corte de Contas afeta de
modo expressivo a fidedignidade das contas prestadas (primeiro critério). De fato,
aceita a tese da postergacdo indevida de pagamento de subvencfes econdmicas,
tem-se como consequéncia, simultaneamente, o comprometimento: (i) da formulacéo
da LOA de 2014, por deixar de incluir dotagées que na auséncia da irregularidade
teriam sido orcadas (como ja salientado, a lei orcamentéria ndo registrou, quer para
veicular a autorizacdo legislativa, quer para dar transparéncia as movimentacdes do
Erario publico, nem a totalidade da despesa incorrida nem a contracdo de obrigacdes
que a financiou); (ii) da definicdo e apuracao do resultado primario do exercicio de
2014, por deixar de incluir despesas que na auséncia da irregularidade teriam sido
pagas; e (iii) da evidenciacdo do passivo em balan¢o patrimonial da Uniéo, por deixar

de incluir despesas que na auséncia da irregularidade teriam sido contabilizadas.

Cabe apontar que, enquanto o critério de observancia ao principio da legalidade
depende estritamente da interpretacdo do Parecer Prévio sobre o enquadramento da
conduta dentre as tipificadas na Lei de Responsabilidade Fiscal, a aplicacdo dos
critérios de fiel execucdo do orcamento e de fidedignidade das contas prestadas
depende apenas da veracidade factual do relato do TCU, uma vez que seu
descumprimento € levantado a partir de constatacdes objetivas de execucao fiscal e

orcamentéria e de sua comparagdo com 0s registros e relatorios contabeis.
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3.2. Omissao no contingenciamento de despesas orgcamentarias

Outra irregularidade indicada pelo TCU se refere a omissdo quanto ao
contingenciamento de despesas, em desacordo com a LRF. Por forca do
contingenciamento, com efeito, uma determinada parcela da dotacao discricionaria
(n&o obrigatdria) aprovada na LOA torna-se indisponivel para execucédo orcamentaria
(empenho), com vistas ao cumprimento da meta de resultado fiscal apurado pela

diferenca entre receitas e despesas orgcamentarias.

3.2.1. Descricédo do apontamento feito pelo Parecer Prévio do TCU?®

Nos termos do parecer prévio do TCU, foi apontada a seguinte irregularidade

concernente a omissao no contingenciamento de despesas:

7. Inobservéancia do principio da legalidade (art. 37, caput, da Constituicdo Federal),
dos pressupostos do planejamento, da transparéncia e da gestao fiscal responsavel (art. 19,
812, da Lei Complementar 101/2000), bem como dos arts. 92 da Lei Complementar 101/2000
e 51 da Lei 12.919/2013, em face da auséncia de contingenciamento de despesas
discricionarias da Unido no montante de pelo menos R$ 28,54 bilhdes, quando da edicao
do Decreto 8.367/2014.

De modo sumério, tem-se que a lei de diretrizes orcamentarias para 2014 fixou,
inicialmente, meta de superavit primério para a Unido no valor de R$ 116,1 bilhdes
para o exercicio financeiro, a qual poderia ser reduzida em até R$ 67,0 bilhdes
relativos a desoneracfes de tributos e gastos do Programa de Aceleracdo do
Crescimento (PAC).

Essa meta anual de 2014 foi desdobrada em metas quadrimestrais e, a partir
da publicacédo do Decreto n2 8.216, de 28 de marco de 2014, foi estipulada®, para a

Unido, meta de superdavit primario até agosto de R$ 39,2 bilhdes, ja considerada a

2 As informagdes desta subseg&o tém como base geral o Relatério e Parecer Prévio do TCU sobre as contas prestadas pela
Presidente da Republica relativas ao exercicio de 2014.
30 Em atualizag&o aos valores inicialmente previstos no Decreto n2 8.197, de 20 de fevereiro de 2014.
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reducdo da meta em R$ 24,0 bilhdes3!. O resultado obtido até o referido més, contudo,
foi de apenas R$ 0,4 bilh&o.

Em face do expressivo desvio®? entre o valor programado e o realizado, aponta
o TCU que a conduta esperada, deste ponto em diante, seria de ampliacdo do
contingenciamento (limitacdo de empenho) de despesas discricionarias da Unido, em
consonancia com o disposto no art. 92 da LRF, verbis:

Art. 92 Se verificado, ao final de um bimestre, que a realiza¢éo da receita podera ndo
comportar o cumprimento das metas de resultado primario ou nominal estabelecidas no
Anexo de Metas Fiscais, os Poderes e o Ministério PUblico promoverédo, por ato préprio e
nos montantes necessarios, nos ftrinta dias subsequentes, limitacdo de empenho e
movimentacao financeira, segundo os critérios fixados pela lei de diretrizes orcamentérias.

O Poder Executivo, por seu turno, diante da magnitude do desvio e da
expressiva improbabilidade de cumprimento da meta do ano, enviou ao Congresso
Nacional, por intermédio da Mensagem Presidencial n® 365, de 10 de novembro de
2014, projeto de lei (PLN n2 36/2014) com vistas a reducdo da meta de superavit
primario definida para o exercicio de 2014, mediante ampliagdo do valor das

deducdes® que poderiam ser aplicadas a meta.

Conforme identificado pelo TCU, a gestéo fiscal do contingenciamento por parte
do Poder Executivo3*, nesse cenario, passou a operar ndo a luz da legislacéo vigente,
mas sim com amparo em projeto de lei de alteracao da LDO, até entdo ndo aprovado
pelo Congresso Nacional. Sob esse prisma, registra a Corte de Contas que o Poder
Executivo, no lugar de efetuar o requerido® contingenciamento de despesas

discricionérias, agiu em sentido contrario, descontingenciando-as em R$ 10,1 bilhdes

31 Segundo o Decreto n2 8.216/2014, a meta para o exercicio encerrado seria de R$ 80,8 bilhdes, considerada reducéo de R$
35,3 bilhdes.

32 Apontado no Relatdrio de Avaliagdo do Cumprimento de Metas Fiscais do 22 quadrimestre de 2014, de setembro de 2014,
elaborado pelo Poder Executivo.

33 Esses abatimentos, relativos a desoneragées de tributos e dos gastos relativos ao Programa de Aceleragdo do Crescimento —
PAC, inicialmente estavam limitados, na LDO para 2014 (Lei n? 12.919/2013), a R$ 67,0 bilhdes. O PLN 36/2014, contudo,
permitiu que essas deducdes alcancassem o montante da soma das desoneragdes tributérias e dos gastos com o PAC, o que
totalizou R$ 106 bilhdes naquele exercicio financeiro.

34 Nos termos da do art. 51 da LDO para 2014 (Lei n2 12.919/2013), era responsabilidade do Poder Executivo apurar os montantes
e indicar aos demais Poderes a necessidade de limitagdo de empenho.

% Segundo estimativa do TCU, a necessidade de contingenciamento seria de ao menos R$ 28,5 bilhdes.
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mediante edicdo do Decreto n2 8.367, de 28 de novembro de 2014. A alteracdo da
meta, cabe observar, s6 ocorreu com o advento da Lei n? 13.053, de 15 de dezembro
de 2014.

Tal conduta, no entender da Corte de Contas, estaria em desacordo com 0s
principios de responsabilidade fiscal e, notadamente, com o ja mencionado art. 92 do

Caodigo de Conduta Fiscal.

Em suas contrarrazbes, sustenta a AGU, com ponderacdo de natureza
contrafactual, que o contingenciamento estimado pelo TCU, se realizado, acarretaria
agravamento da situacdo econdmica ja fragilizada, com o comprometimento de
investimentos essenciais ao desenvolvimento econdémico e social e risco de
descontinuidade da prestacdo dos servicos publicos. Além disso, considera que o
descontingenciamento promovido pelo Decreto n® 8.367/2014 foi efetivado num
cenario de alta probabilidade de aprovacdo do projeto de lei de alteracdo da meta

fiscal.

Do ponto de vista do TCU, a afirmacdo da AGU de que o contingenciamento
adicional agravaria a crise limita-se a conjectura, e o fato de haver projeto de lei em
tramitacdo no Congresso Nacional, destinado a reducdo da meta de resultado
primario, ndo teria o conddo de afastar as obrigacdes impostas pela LRF durante o

periodo de vigéncia da meta original.

3.2.2. Aplicabilidade dos critérios propostos ao julgamento do apontamento no
ambito das contas presidenciais

A irregularidade constatada pelo TCU, quanto a omiss&o no contingenciamento
de despesas, constitui parte integrante do conjunto de razdes que deram ensejo a
recomendacao feita ao Congresso Nacional pela rejeicdo das Contas presidenciais de
2014.
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Quanto a essa irregularidade, avalia-se neste topico, também a titulo ilustrativo,
como poderiam ser aplicados os critérios propostos para o julgamento de contas na
hipétese de o Congresso Nacional acompanhar o entendimento firmado pela Corte de

Contas da Unido. Os referidos critérios, reitere-se, sao:

- Critério de fidedignidade das contas prestadas como mecanismo de
accountability;

- Critério de fiel execucao dos instrumentos de planejamento e orcamento;
- Critério de observancia ao principio da legalidade.

A luz desses critérios e dos achados do TCU, e adotando-se para os efeitos do
raciocinio aqui desenvolvido os critérios da Corte de Contas para 0 enquadramento
juridico formal dos fatos dentro de dispositivos legais especificos, restaria configurada,
de plano, inobservancia do principio da legalidade (terceiro critério), na medida em
gue omissdo no dever de contingenciamento teria ocorrido em desacordo com o art.
9¢ da LRF, o qual demanda, em bases bimestrais, a limitacdo de empenho quando

necessaria ao cumprimento da meta de resultado primario.

Estaria configurada, ademais, inobservancia da fiel execuc¢éo dos instrumentos
de planejamento e orcamento (segundo critério), na medida em que a execucao das
despesas nao observou a meta de resultado primario prevista na LDO e na LOA. De
fato, no momento em que se materializaram as decisdes acerca da execucao
orcamentdria (os decretos de programacdo orcamentaria e financeira), o comando
legislativo ndo contemplava as reducdes de meta fiscal que parametrizaram as
mencionadas decisdes. Cabe apontar que, enquanto o critério anterior depende
estritamente da interpretacdo do Parecer Prévio sobre o enquadramento da conduta
dentre as tipificadas na Lei de Responsabilidade Fiscal, a aplicacdo deste critério da
fiel execucdo do orcamento depende apenas da veracidade factual do relato do TCU,
uma vez que seu descumprimento é levantado a partir de constatacdes objetivas de

execucao fiscal e orcamentaria.

Senado Federal — Praga dos Trés Poderes — CEP 70165-900 — Brasilia DF
Telefone: +55 (61) 3303-3318 — conorf@senado.gov.br
36 de 112



SENADO FEDERAL
Consultoria de Orcamentos, Fiscalizacdo e Controle

N&o haveria, contudo, prejuizo ao critério de fidedignidade das contas
prestadas (primeiro critério), tendo em vista que, a despeito da conduta irregular
apontada pelo TCU, os demonstrativos fiscais e orcamentarios ndo deixaram de

espelhar a realidade das operacdes neles contidas.

4. Distincdes entre as contas de 2014 e contas apresentadas desde o advento
da LRF

O objetivo deste trabalho €, em ultima analise, prover o Congresso Nacional de
subsidios para o julgamento de contas presidenciais. Nessa esteira, foram abordados,
nos topicos iniciais, aspectos relativos a identificacdo de critérios gerais para o
exercicio desse julgamento, com teste de sua aplicacdo, a titulo exemplificativo, a
duas das irregularidades apontadas pelo TCU.

Ao presente tépico, em desfecho, cumpre examinar as irregularidades
identificadas pelo TCU em 2014 em face das ressalvas apontadas em anos anteriores.
Tendo em vista que a recomendacdo de rejeicdo das contas presidenciais nao
encontra precedente em um horizonte de tempo relevante, procura-se responder, com
base nos proprios relatorios elaborados pelo TCU, ao questionamento sobre o que
teria levado a recomendacéo pela rejeicdo das contas de 2014 e ndo a recomendacéo

pela aprovacao com ressalvas tal como ocorrido em outros exercicios.

A resposta a esse questionamento pode servir de subsidio ao julgamento das
contas pelo Congresso Nacional, ao buscar extrair, dos relatorios do TCU, elementos
gue distingam a analise da prestacdo de contas de 2014 das relativas a exercicios

anteriores.

4.1. Arelevancia da abordagem comparativa

De acordo com o regimento interno do TCU, o parecer prévio do TCU sera
conclusivo: a) no sentido de exprimir se as contas prestadas pela Presidente da

Republica representam adequadamente as posicdes financeira, orgcamentaria,
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contabil e patrimonial, em 31 de dezembro; e b) sobre a observancia dos principios

constitucionais e legais que regem a administracao publica federal.

E inegavel que o comando regimental fornece, em alguma medida, um vetor
normativo para a apreciacédo das contas pelo Tribunal, pois estabelece padrdes de
qualidade esperados da gestdo de recursos e patrimbénio publicos. No entanto,
também é possivel perceber que uma interpretacao restritiva do regimento interno nédo
teria lugar na apreciacdo das contas presidenciais, sob pena de levar a sucessivas
conclusbes pela sua irregularidade. Isso porque, ndo obstante o carater
personalissimo das contas, sua abrangéncia e a infinidade de atos de gestdo que
implicitamente sédo levados ao apreco do Tribunal impedem, por um lado, uma analise
exaustiva da gestdo e, por outro, a rejeicdo das contas diante de qualquer ato

praticado em confronto com o ordenamento juridico.

Neste ponto, vale lembrar que essa natureza particular das contas
presidenciais — por definicdo, abrangente e consolidativa — foi destacada no préprio

parecer prévio de 2014:

Cabe ressaltar, contudo, que as Contas da Presidente representam a consolidagéo das
contas individuais de ministérios, 6rgaos e entidades federais dependentes do orgamento
federal. Considerando que essas contas individuais s&o certificadas e julgadas
posteriormente, pode haver erros e irregularidades ndo detectados no nivel consolidado que
venham a ser constatados e julgados no futuro, em atendimento ao que dispde o art. 71,
inciso Il, da Constituicdo Federal.

Portanto, se é natural supor que, ao longo de um exercicio, algumas condutas
(por acdo ou omissdo) serao consideradas inadequadas quando confrontadas com as
normas constitucionais e legais, também ¢é natural supor que algum juizo de
ponderacdo deve ser empregado quanto a abrangéncia e repercussao econémico-
fiscal dessas condutas no conjunto das contas, dada a natureza singular das contas

presidenciais.

Afinal, ao longo dos ultimos anos, o Tribunal tem consignado inumeras

ressalvas em seu relatério, as quais, de certo modo, refletiram uma inadequacao
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financeira, orcamentaria, contabil e patrimonial das contas ou uma inobservancia dos
principios constitucionais e legais que regem a administracdo publica federal. Tais
ressalvas, contudo, ndo haviam sido suficientes para emissdo de parecer que

recomendasse a rejei¢do das contas por parte do Congresso Nacional.

No caso das contas de 2014, por seu turno, o TCU concluiu que, devido a
relevancia dos efeitos das irregularidades relacionadas a execucdo dos orcamentos,
nao houve observancia plena aos principios constitucionais e legais que regem a
administracdo publica federal, razdo pela qual as contas nao estariam em condi¢des
de serem aprovadas, recomendando-se a sua rejeicéo pelo Congresso Nacional.

Nao é sem razao, portanto, o emprego da expressao “devido a relevancia dos
efeitos das irregularidades relacionadas a execugao dos orgamentos”, pois revela que
eventuais irregularidades identificadas pelo Tribunal podem ou ndo levar a
recomendacdao pela rejeicao das contas, a depender do juizo de ponderacao aplicado

em cada exercicio.

Se, por um lado, € natural supor que esse juizo deve qualificar as opinides do
TCU, especialmente no processo de contas presidenciais, por outro, a indicacdo de
que as irregularidades apontadas em 2014 tiveram efeitos relevantes, ainda que
necessaria, nao € suficiente para identificar as razdes da recomendacéo pela rejeicao
das contas de 2014 e pela aprovacdo com ressalvas tal como ocorrido em outros
exercicios. Afinal, pode-se argumentar, por exemplo, que ressalvas anteriormente
feitas se referiam também a eventos relevantes e que, a época, ndo ensejaram a

opinido contraria do Tribunal a aprovacao das contas.

Feitas essas consideragOes, percebe-se, em primeiro lugar, uma relativa
escassez normativa, jurisprudencial e doutrinaria quanto aos critérios que devem
nortear a opinido do Tribunal (0 que também ocorre em relacdo ao julgamento
parlamentar, conforme observado anteriormente), e, em segundo lugar, que a analise

gue subsidiou a conclusdo do TCU relativas as contas de 2014 deve conter algum
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elemento distintivo em relacdo as anteriores, em prol da seguranca juridica e da

desejada coeréncia institucional.

4.2. Levantamento empirico da série histérica dos Pareceres Prévios

O periodo analisado abrange os quatorze relatérios de contas elaborados pelo
Tribunal apds a edicdo da LRF3. A andlise retrospectiva poderia se estender até onde
fosse possivel, dadas as informacdes atualmente disponiveis. A opcéo pelo periodo
p6s-LRF se justifica, no entanto, primeiro pela relativa semelhanca na abordagem do
Tribunal durante o periodo e segundo por ter sido a possivel violacdo de dispositivos
da lei complementar, um dos principais argumentos para a conclusédo opinativa pela

rejeicdo das contas.

No periodo, o TCU registrou 247 ressalvas ou irregularidades nas contas

presidenciais, uma média superior a dezessete por exercicio.

O que se percebe, em relacdo a analise das contas de 2014, é que algumas
das irregularidades parecem conter caracteristicas que ndo se veem presentes nos
anos anteriores. Em sintese, para essas irregularidades, observa-se, com razoavel

seguranca, a mencao pelo TCU a presenca dos seguintes elementos:

a) descumprimento de principios ou normas constitucionais ou legais

(elemento objetivo);

b) por parte da Presidente da RepuUblica ou de alguém sob sua
responsabilidade direta (elemento subjetivo); e

c) com relevante repercussédo sobre as contas publicas (materialidade).

Neste levantamento, foram avaliados os apontamentos em que a identificacéo
de tais elementos pelo TCU é mais direta e explicita. Em relatérios anteriores, poucas

desconformidades foram apresentadas sob o angulo desses trés elementos de

3% Como a lei é de maio de 2000, optou-se pelo exercicio de 2001 para o inicio da série.
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responsabilizacdo. Tampouco em relacdo as contas de 2014 esses elementos foram
observados em todas as irregularidades. O que parece tracar uma linha divisoria entre
2014 e os demais anos € a abrangéncia de irregularidades em que esses elementos
sao explicitamente enunciados. Em seis das doze irregularidades, pode-se identificar,

com razoavel clareza, a mencéao aos trés elementos.

Como ilustracdo, em 2014 duas das irregularidades apontadas pelo Tribunal
dizem respeito a omissao no registro de operacdes nas estatisticas fiscais elaboradas
pelo Banco Central (Bacen). Nesse caso, pelo que se depreende do relatério, ndo é
tdo clara a explicitacdo de uma responsabilidade direta da Presidente ou de um de
seus ministros pela auséncia de registro e, portanto, optou-se por nao as listar entre
aguelas que se enquadram nos trés elementos. Nesse aspecto, em particular,
exemplo contrario € dado pela irregularidade relacionada a edicdo de decretos
incompativeis com a meta de resultado primario, cuja responsabilidade é atribuida
diretamente ao Presidente da Republica. O mesmo cuidado foi tomado em relagéo as

demais contas.

Outra irregularidade identificada em 2014 é a que trata da execucdo do
orcamento de investimento das estatais acima da dotacdo autorizada no ano. A
execucdo de despesa nao autorizada no ambito do orcamento de investimento das
estatais, que configura descumprimento de norma constitucional, foi apontada como
ressalva em oito dos quatorze relatorios elaborados desde a LRF, sendo que nos
altimos seis relatérios o Tribunal chamou atencéo para o fato. Nesse caso, porém, nao
€ tdo clara a repercussao sobre as contas publicas, tendo em vista que representaram

cerca de 0,2% do que foi executado no exercicio.

O presente trabalho ndo contempla, em seu componente central de raciocinio
refletido nesta secdo, uma analise caso a caso de todas as ressalvas e irregularidades

apontadas pelo TCU ao longo do periodo. No entanto, forma listados em anexo a este
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estudo todas as ressalvas e recomendacoes feitas no periodo e seu enquadramento

nos elementos distintivos identificados na analise de 2014.

Como dito, essa abordagem admite diferentes visdes sobre 0 mesmo achado.
Nossa percepcao, no entanto, € que, na maior parte dos casos identificados ao longo
do periodo analisado, a ressalva, apesar de poder ser considerada um
descumprimento de norma constitucional ou legal, ndo pbde ser atribuida ao
Presidente da Republica ou a alguém sob sua responsabilidade direta, tampouco péde
ser considerada materialmente relevante. Muitas vezes, o proprio enquadramento
como irregularidade ficou imprecisamente enunciado, dado que a ressalva
representou mais um alerta do TCU do que propriamente o descumprimento de uma

norma.

Alguns exemplos embasam essa percepcdo. Desde 2011, o TCU tem
ressalvado a auséncia de contabilizacdo do passivo atuarial do Regime Préprio da
Previdéncia Social dos servidores publicos federais. O impacto no balan¢o patrimonial
de 2014 teria sido da ordem de R$ 1,2 trilhdo caso o passivo fosse contabilizado. De
acordo com as analises do TCU, o registro do déficit atuarial da previdéncia seria
desejavel, entre outras razdes, por respeito ao principio contabil da prudéncia. No
entanto, conforme evidenciado pelo Tribunal, o célculo j4 é feito pelo Ministério da
Previdéncia Social e consta da LDO e do Relatério Resumido de Execucéo
Orcamentaria do Poder Executivo, além de ter sido inserido como nota explicativa nas
demonstracdes contabeis da Unido apos recomendacao do TCU. Em 2014 o Tribunal
também ressaltou a complexidade da matéria e o fato de que ainda ndo haveria
conviccdo sobre a necessidade de inclusdo desse valor no Balanco Geral da Unido.
Portanto, ainda que a auséncia seja relevante materialmente, ndo seria possivel
atestar sua desconformidade constitucional ou legal (elemento objetivo), tampouco
uma vinculacao direta de responsabilidade com o Presidente da Republica ou seus

ministros (elemento subjetivo).
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As ressalvas relacionadas a questdbes meramente contadbeis sdo as mais
comuns na andlise das contas presidenciais. Em geral, evidenciam auséncias de
registros nas demonstracfes contabeis da Unido, muitas das quais em valores
expressivos. Contudo, como no caso do passivo atuarial, dificilmente representam
claramente um descumprimento de norma constitucional ou legal que possa ser
atribuido ao Presidente da Republica. Como ilustracdo, citamos mais alguns exemplos

assemelhados:

a) existéncia de diferenca entre o valor dos empréstimos da Unido a
estados e municipios, no valor de R$ 336,6 bilhGes, registrado no
relatorio do Banco do Brasil, e aquele contabilizado em 31/12/2002 no
Siafi, no valor R$ 322,3 bilhdes, o que revela uma subavaliacdo de
R$ 14,3 bilhdes (contas de 2002);

b) divergéncias entre as demonstracdes contabeis e outras fontes de
informacéo relativas aos saldos da Divida Ativa da Unido, no montante
de R$ 109,8 bilhdes (contas de 2011);

c) retificacdo irregular dos restos a pagar ndo processados, que, em
31/12/2012, subavaliou o Passivo Nao Financeiro em R$ 147,0 bilhdes
(contas de 2012); e

d) auséncia de evidenciacdo contdbil de provisbes e passivos
contingentes decorrentes de demandas judiciais contra a Unido, que
totalizam aproximadamente R$ 780,0 bilhdes (contas de 2013);

Em outras ressalvas o TCU cumpre sua funcdo educativa, fazendo
recomendacdes que visam aprimorar a gestdo fiscal. E o caso, por exemplo, da
ressalva feita entre 2005 e 2008 quanto a manutencgéo de volume expressivo de restos
a pagar nao-processados, o que, segundo o TCU, compromete a programacéo
financeira e o planejamento governamental nos exercicios seguintes. Também se

enquadra nesse grupo as ressalvas feitas em 2003, 2009 e 2010 relacionadas ao
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baixo percentual de arrecadacdo das multas administrativas ou da divida ativa, em
relacdo a que foram feitas recomendacdes. Nesses casos, especialmente, ndo ha que

se falar em irregularidades, e, consequentemente, em definicdo de responsabilidade.

Feitas essas breves observacgdes, importa reiterar que néo se pretende realizar
uma analise textual para todas as ressalvas feitas no periodo pés-LRF. Optou-se,
alternativamente, por lista-las em anexo, com o enquadramento nos elementos
propostos. As observacdes ora consignadas no corpo do estudo, visam apenas
salientar, por meio dos casos mais significativos, os elementos de distincéo entre a

analise das Contas de 2014 e as demais.

O que se pretende demonstrar, em suma, € que, em 2014, algumas
irregularidades possuem qualidade distinta das demais: representam um
descumprimento de norma constitucional ou legal, praticado pelo Presidente da
Republica ou alguém sob sua responsabilidade direta, e com relevante repercusséo
nas contas publicas. Esse fato, por si sO, permite tracar uma linha diviséria entre a

analise das Contas de 2014 e as demais.

Em relacdo a 2014, trés das irregularidades identificadas pelo Tribunal se
referem a adiantamentos concedidos por instituicdes financeiras federais ou pelo
FGTS a Unido para cobertura de despesas de sua responsabilidade. Nesses casos,

o TCU considerou que houve inobservancia:
a) do principio da legalidade (art. 37, caput, da Constituicdo Federal);

b) dos pressupostos do planejamento, da transparéncia e da gestéo fiscal
responsavel (art. 12, 812, da LRF);

c) da exigéncia de prévia e expressa autorizagdo para a contratacdo de
operacao de crédito, no texto da lei orcamentaria, em créditos adicionais
ou lei especifica (art. 32, 812, inciso |, da LRF); e
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d) da proibicdo de realizacdo de operacao de crédito entre uma instituicao
financeira estatal e o ente da Federacao que a controle, na qualidade de

beneficiario do empréstimo (art. 36, caput, da LRF).

No caso dos adiantamentos concedidos no ambito dos programas Bolsa
Familia, Seguro Desemprego e Abono Salarial, o TCU considerou, além das
irregularidades acima, que houve infringéncia a proibicdo de operacéo de crédito por
antecipacao de receita no ultimo ano de mandato da Presidente (art. 38, inciso IV,
alinea ‘b’, da LRF).

Nesses casos, o Tribunal identificou, como se percebe, ofensas a principios ou
normas constitucionais ou legais, que, por tratarem de realizacdo de operacao de
crédito por parte de ente da Federacdo, podem ser atribuidas ao Presidente da
Republica ou alguém sob sua responsabilidade direta. Para essas irregularidades, a
materialidade foi critério fundamental na analise do TCU, pois se reconheceu que a
simples ocorréncia de eventuais saldos negativos junto a instituicées financeiras nao
seria razao suficiente para caracterizar uma operacao de crédito da Unido junto a uma
instituicdo financeira estatal. Foi justamente a magnitude e recorréncia desses
adiantamentos em 2014 que levaram o TCU a considerar tais operacdes como ilegais,
pois caracterizariam 0 uso da instituicdo financeira para financiamento de seu

controlador, essa sim hipotese vedada pela LRF.

Por fim, a identificacdo de irregularidades por parte da Presidente da Republica
com relevante repercussdo econdmico-fiscal também foi suscitada em trés outros

casos.

a) auséncia de contingenciamento de despesas discricionarias da Unido
no montante de pelo menos R$ 28,5 bilhdes, quando da edi¢cdo do
Decreto n? 8.367/2014. O contingenciamento de despesas, diante de

fatos que comprometam o cumprimento da meta ao longo do exercicio
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€ exigéncia da LRF e deve ser viabilizado, no ambito do Poder

Executivo, por meio de Decreto.

b) edicdo do Decreto n® 8.197, de 20/2/2014, e alteracdes subsequentes,
sem considerar a manifestacdo do Ministério do Trabalho e Emprego
quanto a elevacdo de despesas primarias obrigatérias (Seguro
Desemprego e Abono Salarial), no valor de R$ 9,2 bilhdes, e quanto a
frustracdo de receitas primarias do Fundo de Amparo ao Trabalhador,

no valor de R$ 5,3 bilhdes; e

c) abertura de créditos suplementares, entre 5/11/2014 e 14/12/2014, por
meio de decretos, incompativeis com a obtencao da meta de resultado

primario entéo vigente.

Em sintese, em 2014, o Tribunal, ao opinar pela irregularidade das contas,
identificou atos de governo que reuniam trés atributos: o descumprimento de
principios ou normas constitucionais ou legais; a participacéo da primeira mandataria
ou de alguém sob sua responsabilidade direta; e relevante repercussao sobre as
contas publicas. Os dois ultimos atributos® guardam forte convergéncia com a grade
de parametros de avaliacdo da responsabilidade presidencial apresentados nas
secdes anteriores do estudo, corroborando de forma indireta a sua aplicabilidade (na
medida em que uma avaliacdo de natureza distinta — o parecer técnico do TCU —

apresenta também elementos similares nos fatos que aponta).

Com efeito, ao apontar casos em que ha participacdo direta da presidente, o
TCU implicitamente aborda o nexo de causalidade entre a acdo da mandatéaria e o
resultado por ele reprovado. Esta participacéo direta, no caso da edicao de decretos
de programacdo financeira, em que se determinada 0 montante do

contingenciamento, e decretos de abertura de créditos suplementares, é formalmente

37 O primeiro atributo, que tratamos como “elemento objetivo”, € o critério de valoragdo do ato em si, discutido na segéo 2.3.
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comprovavel na medida em que firma-los representa prerrogativa constitucional

exclusiva do Presidente da Republica (art. 84, inciso VI, da Constituicdo Federal).

Ja quando trata a materialidade que vé nas irregularidades, o Tribunal levanta
uma questdo que pode ser indicativa, em cada caso especifico, da participacdo
presidencial naquelas outras que n&do envolvem ato deliberativo unipessoal formal
como o0s decretos. Isto ocorre porque, em principio, atos que envolvam valores
significativos em relacdo as contas publicas podem também ser considerados como
acao de gravidade, materialidade e relevancia tais que nédo permitam a presunc¢ao de
gue fossem desconhecidos pelo titular do Poder Executivo. Em suma, ao apontar os
seus proprios critérios de responsabilizacdo pessoal, o Tribunal de Contas faz também
afirmacdes que sugerem a inferéncia de que ocorrem, nos casos que indica, a
aplicacdo dos critérios neste texto delineados como legitimos para a acédo

parlamentar.

Consideracdes finais

Este trabalho sustenta que o julgamento politico das contas do Presidente da
Republica pelo Congresso Nacional, previsto no art. 49, inciso IX, da Carta Magna,
nao representa posicionamento faccional ou partidario. Ao contrario, deve cercar-se
de todos os cuidados de imparcialidade de qualquer pronunciamento judicante.
Julgamento politico, no caso, significa julgamento com base em critérios que ndo se
limitem a parametros de conduta prévia e exaustivamente tipificados em lei, mas
abranjam também padrdes de comportamento que expressem a acao politico-
institucional desejada pela Constituicdo, em termos muito mais amplos (sempre que,
naturalmente, seja demonstrado no julgamento que tais critérios sdo deduzidos com

clareza dos preceitos constitucionais).

Esse julgamento de contas envolve responsabilizacdo de natureza
personalissima, ou seja, abrange a responsabilidade pessoal do Presidente pelos atos

e decisdes de governo. Sendo assim, cabe identificar e demonstrar, primeiro, uma
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conduta (acdo ou omissdo) do mandatario no exercicio das suas funcdes, seguida do
nexo de causalidade entre essa conduta e um determinado resultado tido como
contrario aos critérios acima mencionados. Nessa demonstracdo, ha que se levar em
conta, ainda, quaisquer aspectos que incidam sobre a reprovabilidade da conduta (tais
como desconhecimento escuséavel, intervencdo de terceiros e inexigibilidade de
conduta diversa). Neste diapasao, as condutas da autoridade em julgamento podem
revestir-se das distintas formas em que pode dar-se sua intervencdo no processo
decisorio, tais como o exercicio formal de qualquer das prerrogativas privativas do
cargo que exerce, ou uma conduta tipificada em lei como de sua responsabilidade
pessoal ou, mais amplamente, um ato ou conjunto de atos que (ainda que praticados
por subordinado hierarquico) representem acdo de governo de gravidade,
materialidade e relevancia tais que nao permitam a presuncdo de que fossem

desconhecidos pelo primeiro titular.

Trés critérios fundamentais sdo aqui propostos como habeis a nortear com
legitimidade o julgamento politico das contas. O primeiro é o da fidedignidade das
contas prestadas como mecanismo de accountability, ou seja, a inexisténcia de
instrumentos, afirmacdes e expedientes que mascarem a realidade econdmica,
financeira, fiscal, orcamentaria, patrimonial ou administrativa, ou induzam o
destinatario das contas publicas (o Legislativo e a cidadania em geral) a engano ou

Vviés na percepcéo de fatos relevantes da economia publica.

O segundo critério é o de fiel execucdo dos instrumentos de planejamento e
orcamento, ou seja, 0 cumprimento — na letra e no espirito — das decisfes sobre a
gestdo publica fixadas conjuntamente pelos Poderes da Republica nas leis que
estabelecem o plano plurianual, as diretrizes orgcamentéarias e o orcamento anual, as
quais a gestdo publica deve se submeter. As disposicbes contidas nesses
instrumentos devem ser interpretadas a luz das regras gerais nacionais relativas a

orcamento e finangas publicas previstas nos arts. 163 e 165, § 92 da Lei Magna,
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atualmente veiculadas essencialmente pela Lei n2 4.320, de 19 de marco de 1964, e
pela Lei Complementar n2 101, de 4 de maio de 2000 — LRF).

Em homenagem ao principio constitucional da legalidade, o terceiro critério de
julgamento € a eventual constatacdo de condutas especificas que tenham sido
expressamente vedadas a pessoa do mandatario por diplomas legais vigentes a

época dos fatos.

Para chegar a um julgamento, portanto, compete ao Congresso Nacional
apreciar de forma individualizada todos os fatos relevantes relativos as contas
prestadas, incluindo cada um dos atos ou fatos apontados pelo Parecer Prévio do
Tribunal de Contas da Unido como ensejadores de critica ou reprovacao (o
pronunciamento da Corte de Contas néo vincula o julgamento do Poder Legislativo,
mas ndo pode ser por este ignorado, devendo ser explicitamente reconhecido e
acatado — ou modificado — pelo Legislativo em sua propria manifestacéo). Tal
apreciacdo faz-se a partir dos critérios acima elencados. Uma vez constatados atos
ou fatos de gestdo que se enquadrem em algum dos critérios, impde-se passar a

avaliacao dos parametros de responsabilizacdo sugeridos.

Em seguida, o texto passa a examinar dois apontamentos suscitados pelo
Parecer Prévio do Tribunal de Contas relativo as contas presidenciais do exercicio de
2014, num exercicio de verificacdo pratica da aplicabilidade da metodologia sugerida.
Assumindo como premissa, para efeitos deste raciocinio, os fatos trazidos pelo
Parecer e o enquadramento dos mesmos nas hipoteses legais especificas apontadas
pelo Tribunal (ou seja, presumindo que o teor do Parecer Prévio é factualmente correto
e contém a interpretacdo juridica aplicavel), verifica-se que os critérios formulados tém
aderéncia a realidade dos pontos levantados. Em outras palavras: os critérios incidem
em dimensdes relevantes das praticas relatadas pelo TCU. Assim, caso se confirme
simplesmente a veracidade material dos fatos relatados pelo Tribunal, é plausivel que

0S mesmos venham a configurar-se condutas sancionaveis no ambito de um
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julgamento legislativo de contas. Adicionalmente, caso se confirme também a
interpretacdo do Parecer Prévio sobre o enquadramento juridico de tais fatos, o critério

da legalidade amplia o rol de resultados sujeitos a censura.

A terceira parte do trabalho verifica se existe a mengéo, pelo TCU, de critérios
de responsabilizacao relativos as irregularidades que aponta nas contas presidenciais,
gue venham a corroborar — ainda que indiretamente - a aplicabilidade dos parametros
da responsabilizacdo personalissima que sédo sugeridos na primeira parte do texto.
Com efeito, a analise comparativa das contas relativas ao exercicio de 2014 frente as
demais compreendidas no periodo pos-LRF mostra que é possivel extrair elementos
distintivos entre o ultimo exercicio e os demais. Em relacdo a 2014, ao contrario de
outros exercicios, podem ser identificados atos que representam ofensa a normas
constitucionais e legais, praticados pela primeira mandatéria ou alguém sob sua
responsabilidade direta, e que incidiram de forma materialmente significativa sobre as

contas publicas.

A existéncia de praticas contrarias ao ordenamento juridico € registrada de
forma sucessiva em todas as contas governamentais levantadas. No entanto, o
diferencial comparativo sdo os apontamentos da intervencao direta da Presidente e
da materialidade das irregularidades sob censura. Estes dois atributos de
responsabilizacdo personalissima sdo muito proximos, em termos légicos e
conceituais, aquelas balizas propostas pelo presente texto, uma vez que representam
manifestacdo, ainda que implicita, da Corte acerca do nexo de causalidade entre a
acdo da mandataria e o resultado por ele reprovado, bem como sobre a
responsabilidade que |lhe cabe pela realizacdo de atos que, ainda que praticados por
subordinados, representam concretizacado de acao de governo de magnitude tal que
nao permita a presuncéo de desconhecimento por parte do titular do respectivo Poder.

Reforgado, assim, fica o conjunto de parametros de responsabilizagdo aqui proposto.
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Em sintese geral, oferece-se aqui, como subsidio ao Congresso Nacional, um
sistema hipotético de critérios de avaliacdo e julgamento das contas presidenciais,
apresentado em sua construcao conceitual e robustecido pelo teste com algumas das
dimensdes das contas presidenciais de 2014. Tais recursos poderiam, a NoSso
entender, ser aplicados com eficacia e legitimidade para o exercicio dessa alta
atribuicdo do Legislativo, no decorrer de processos decisorios em que se contemplem
todos os demais pressupostos constitucionais da ampla defesa e do devido processo

legal.

Daniel Veloso Couri
Fernando Moutinho Ramalho Bittencourt
Paulo Roberto Siméao Bijos
Consultores Legislativos — Assessoramento em Orgcamentos
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ANEXO

Irregularidades e ressalvas apontadas pelo Tribunal de Contas da Unido em contas prestadas pelo Presidente da Republica — 2001-2014

Descumprimento
de principio/ norma

Cometido pela
Presidente ou por

Materialmente

Ressalva/Irregularidade Exerc. o alguém sob sua
constitucional ou - relevante
responsabilidade
legal .
direta

Inobservancia do principio da legalidade (art. 37, caput, da Constituicdo Federal), dos
pressupostos do planejamento, da transparéncia e da gestao fiscal responsavel (art.
19, §1¢, da Lei Complementar 101/2000), bem como dos arts. 32, §19, inciso |, 36,
caput, e 38, inciso 1V, alinea ‘b’, da Lei Complementar 101/2000, em face de 2014 1 1 1
adiantamentos concedidos pela Caixa Econdmica Federal a Unido para cobertura de
despesas no ambito dos programas Bolsa Familia, Seguro Desemprego e Abono
Salarial nos exercicios de 2013 e 2014 (itens 2.3.6 e 8.2);
Inobservancia do principio da legalidade (art. 37, caput, da Constituicdo Federal), dos
pressupostos do planejamento, da transparéncia e da gestao fiscal responsavel (art.
19, §12, da Lei Complementar 101/2000), bem como do art. 32, §19, inciso Il, da Lei 5014 1 1 1

Complementar 101/2000, em face de adiantamentos concedidos pelo FGTS a Unido
para cobertura de despesas no dmbito do Programa Minha Casa Minha Vida nos
exercicios de 2010 a 2014 (itens 2.3.6 e 8.3);
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Inobservancia do principio da legalidade (art. 37, caput, da Constituicdo Federal), dos
pressupostos do planejamento, da transparéncia e da gestao fiscal responsavel (art.
19, §19, da Lei Complementar 101/2000), bem como dos arts. 32, §19, incisos l e Il, e
36, caput, da Lei Complementar 101/2000, em face de adiantamentos concedidos
pelo BNDES a Unido para cobertura de despesas no ambito do Programa de
Sustentacdo do Investimento nos exercicios de 2010 a 2014 (itens 2.3.6 e 8.4);

2014

Inobservancia do principio da legalidade (art. 37, caput, da Constituicdo Federal), dos
pressupostos do planejamento, da transparéncia e da gestao fiscal responsavel (art.
19, §1¢, da Lei Complementar 101/2000), bem como dos arts. 92 da Lei
Complementar 101/2000 e 51 da Lei 12.919/2013, em face da auséncia de
contingenciamento de despesas discriciondrias da Unido no montante de pelo menos
RS 28,54 bilhdes, quando da edi¢do do Decreto 8.367/2014 (itens 3.5.3 e 8.6);

2014

Edicdo do Decreto 8.197, de 20/2/2014, e alteracdes subsequentes, que disp6s sobre
a programacao orcamentaria e financeira e fixou o cronograma mensal de
desembolso para 2014, sem considerar a manifestacdo do Ministério do Trabalho e
Emprego quanto a elevagdo de despesas primarias obrigatérias (Seguro Desemprego
e Abono Salarial), no valor de RS 9,2 bilhdes, e quanto a frustragdo de receitas
primarias do Fundo de Amparo ao Trabalhador, no valor de RS 5,3 bilhdes, nos
termos do Oficio 35/2014/SE-MTE, de 17/2/2014, em desacordo com os arts. 82 e 92
da Lei Complementar 101/2000 (item 8.7 do Relatério);

2014
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Abertura de créditos suplementares, entre 5/11/2014 e 14/12/2014, por meio dos
Decretos Ndo Numerados 14028, 14029, 14041, 14042, 14060, 14062 e 14063,
incompativeis com a obtencdo da meta de resultado primdrio entdo vigente, em
desacordo com o art. 42 da Lei Orcamentaria Anual de 2014, infringindo por
consequéncia, o art. 167, inciso V, da Constituicdo Federal (item 8.8 do Relatorio).

2014

Auséncia do rol de prioridades da administracdo publica federal, com suas
respectivas metas, no Projeto de Lei de Diretrizes Orcamentdrias de 2014,
descumprindo o previsto no § 22 do art. 165 da Constituicdo Federal (itens 3.2 e
8.10);

2014

Auséncia do rol de prioridades da administracao publica federal, com suas
respectivas metas, no Projeto de Lei de Diretrizes Orcamentarias de 2013,
descumprindo o previsto no § 22 do art. 165 da Constituicdo Federal (item 3.2);

2013

Extrapolacdo do montante de recursos aprovados, no Orcamento de Investimento,
para a fonte de financiamento Recursos Préprios — Geragdo Propria, pelas empresas
Petrdleo Brasileiro S.A. (Petrobras), Petrobras Transporte S.A. (Transpetro),
Transportadora Associada de Gas S.A. (TAG), Companhia Energética de Alagoas
(Ceal); para a fonte Recursos para Aumento do Patriménio Liquido — Controladora,
pela empresa Transmissora Sul Brasileira de Energia S.A. (TSBE); para a fonte
Recursos para Aumento do Patrimonio Liquido - Outras Estatais, pela empresa
Transmissora Sul Brasileira de Energia S.A. (TSBE); e para a fonte Operagoes de
Crédito de Longo Prazo — Internas, pela Empresa de Transmissdo de Energia do Rio
Grande do Sul S.A. (RS Energia) (item 3.3.5);

2013
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Execucdo de despesa sem suficiente dotacdo no Orgamento de Investimento pelas
empresas Araucaria Nitrogenados S.A., Banco do Nordeste do Brasil S.A. (BNB), Caixa
Econdmica Federal (Caixa), Centrais de Abastecimento de Minas Gerais S.A.
(Ceasaminas), Cobra Tecnologia S.A., Companhia de Eletricidade do Acre (Eletroacre),
Companhia Hidro Elétrica do S3o Francisco (Chesf), Petrobras Biocombustivel S.A.
(PBIO), Petrobras Netherlands B.V. (PNBV), Petrdleo Brasileiro S.A. (Petrobras),
Transportadora Associada de Gas S.A. (TAG), em desacordo com o disposto no inciso
Il do art. 167 da Constituicdo Federal (item 3.3.5);

2013

Execucdo de despesa sem suficiente dotacdo no Orcamento de Investimento

2012

Descumprimento do inciso | do art. 42 do Ato das Disposicdes Constitucionais
Transitdrias, que determina a aplicacdo, na Regido Centro-Oeste, nos vinte e cinco
anos subsequentes a promulgagdo da Carta Magna, do minimo de 20% dos recursos
destinados a irrigacdo

2010

Baixo percentual de execugdo em 24% das agdes relacionadas como prioritdrias no
Anexo | da Lei de Diretrizes Orgamentarias para 2009, e ndo inclusdo de 101 agdes
constantes do mesmo anexo na Lei Orcamentdria Anual

2009

Descumprimento do inciso | do art. 42 do Ato das Disposi¢des Constitucionais
Transitorias, que determina a aplicagao, na Regido CentroOeste, nos vinte e cinco
anos subsequentes a promulgagao da Carta Magna, do minimo de 20% dos recursos
destinados a irrigacao

2009
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Descumprimento do inciso | do art. 42 do Ato das Disposi¢Ges Constitucionais
Transitérias — ADCT, que determina a aplicagdo, na Regido Centro Oeste, nos vinte e
cinco anos subseqiientes a promulgacdo da carta Magna, do minimo de 20% dos
recursos destinados a irrigacao

2008

N3o observagdo das metas e prioridades fixadas na Lei de Diretrizes Orcamentarias —
LDO quando da elaboracdo da Lei Orcamentaria Anual — LOA

2008

Descumprimento do inciso | do art. 42 do Ato das Disposi¢des Constitucionais
Transitdrias, que determina a aplicacdo, na Regido Centro Oeste, nos vinte e cinco
anos subseqiientes a promulgagdo da Carta Magna, do minimo de 20% dos recursos
destinados a irrigacdo

2007

Divergéncias e incongruéncias entre diversas metas prioritdrias estipuladas pelo
Governo, na Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO/2006), e aquelas efetivamente
registradas no projeto de lei orcamentaria anual (PLOA/2006);

2006
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Descumprimento do limite estabelecido no § 32 do art. 22 da Lei n2 11.178/2006,
correspondente a 17% do PIB, para as dota¢Ges das despesas correntes primarias
autorizadas nos Orcamentos Fiscal e da Seguridade Social da Unido, exclusive as
transferéncias constitucionais ou legais por reparticao de receita, e as despesas com
o complemento da atualizacdo monetdria previsto na Lei Complementar n2 110, de
29 de junho de 2001

2006

Descumprimento do inciso | do art. 42 do Ato das Disposi¢Ges Constitucionais
Transitdrias, que determina a aplicacdo, na Regido Centro-Oeste, nos vinte e cinco
anos subseqiientes a promulgagdo da Carta Magna, do minimo de 20% dos recursos
destinados a irrigacao

2006

Descumprimento do ADCT quanto a aplicagdo minima dos recursos destinados a
irrigacao na Regidao Centro-Oeste

2005

Auséncia de priorizacdo, na execucdo orcamentaria do exercicio de 2003, dos
programas elencados no Anexo de Metas e Prioridades da Lei de Diretrizes
Orgcamentarias, descumprindo-se assim o disposto no art. 165, § 29, da Constituicdo
Federal e no art. 22 da Lei n? 10.524/2002 (LDO/2003)

2003
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N3o-observancia, quando da definicdo do valor minimo nacional do custo por
aluno/ano, previsto no art. 62 da Lei n2 9.424, de 24 de dezembro de 1996, que
deveria servir de base para a complementacao da Unido aos recursos do FUNDEF,
das disposicdes contidas nos arts. 211, § 12, da Constituicao Federal, 60, § 42, do
ADCT e na Lei de Diretrizes e Bases da Educacdo Nacional - LDB (Lei n2 9.394/1996),
consoante as diretrizes estabelecidas na Decisdo 871/2002- TCU - Plenario

2003

Aplicacdo de recursos na drea da Saide em montante inferior ao limite minimo
calculado de acordo com o estabelecido no art. 77, inciso |, alinea b, do ADCT, com a
redacdo dada pela Emenda Constitucional n2 29, de 13 de setembro de 2000

2003

Alteragdo para mais, mediante o Decreto n2 4.120/2002, dos Programas Estratégicos
definidos pela Lei de Diretrizes Orgamentarias de 2002

2002

Inobservancia do principio da legalidade (art. 37, caput, da Constituicdo Federal),
bem como dos pressupostos do planejamento, da transparéncia e da gestao fiscal
responsavel (art. 12, §19, da Lei Complementar 101/2000), em face da omissio de
passivos da Unido junto ao Banco do Brasil, ao BNDES e ao FGTS nas estatisticas da
divida publica de 2014 (itens 2.3.5 e 8.5 do Relatério);

2014
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Inobservancia do principio da legalidade (art. 37, caput, da Constituicao Federal),
bem como dos pressupostos do planejamento, da transparéncia e da gestao fiscal
responsavel (art. 12, §19, da Lei Complementar 101/2000), em face da omissdo de
transacOes primarias deficitarias da Unido junto ao Banco do Brasil, ao BNDES e ao
FGTS nas estatisticas dos resultados fiscais de 2014 (itens 3.5.5.2 e 8.5);

2014

Inexisténcia, no sistema de controle de parcelamentos da Procuradoria-Geral da
Fazenda Nacional, de informacdes precisas acerca dos estoques de parcelamentos
previdenciarios (item 3.3.3.3);

2013

Auséncia de contabilizacdo no Siafi do valor do estoque de divida ativa do Banco
Central do Brasil — érgdo 25201, o que contraria o disposto no art. 39, §19,
combinado com o art. 89 da Lei 4.320/1964, que prescrevem que os créditos da
fazenda publica exigiveis pelo transcurso do prazo para pagamento devem ser
inscritos em divida ativa e evidenciados na Contabilidade Publica (item 3.3.3.3);

2013

Descumprimento dos itens 9.1.5 e 9.1.6 do Acérddo 3.071/2012-TCU-Plendrio, que
determinam a apresentacao, para fins de aprecia¢do das contas prestadas
anualmente pela Presidenta da Republica, das proje¢des anuais dos valores
correspondentes aos beneficios financeiros e crediticios decorrentes das operagbes
de crédito realizadas a partir de 2008 pela Unido ao Banco Nacional de

Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES), e das respectivas despesas financeiras

relativas aos juros e demais encargos decorrentes da captagdo de recursos pelo
Tesouro Nacional, o que impossibilita a divulgagdo dos valores envolvidos, com
prejuizo para a transparéncia de tais operag¢des e para a adequada avaliagdo de seu
custo ao longo do periodo em que serdo amortizadas (item 3.4.1.2);

2013
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Descumprimento dos itens 9.2.3 e 9.2.4 do Acérddo 3.249/2012-TCU-Plenario, que
determinam a apresentacdo das projecdes dos montantes totais dos subsidios

crediticios da Unido referentes aos projetos da Copa do Mundo de 2014, decorrentes 2013 0
das operacgdes de financiamentos firmadas com bancos publicos federais (item 3.4.3);

Falha de divulgacdo em notas explicativas do déficit atuarial do Regime Geral de 5013 0
Previdéncia Social (item 5.3.1.1.1);

Auséncia de evidenciagdo contabil de provisGes e passivos contingentes decorrentes

de demandas judiciais contra a Unido, que totalizam aproximadamente RS 780 2013 0
bilhGes (item 5.3.1.1.2);

Retificacdo irregular dos Restos a Pagar ndo processados, que em 31/12/2013 2013 0

subavaliou o Passivo Ndo Financeiro em RS 180 bilh&es (item 5.3.1.2);
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Divergéncia de RS 133,9 bilhdes na Divida Ativa (item 5.3.1.4.1); 2013 0
Divergéncia de RS 26 bilhdes no saldo da Divida Mobilidria Interna (item 5.3.1.5); 2013 0
Falha de divulgacdo de subavaliacdo das participac®es societarias em RS 12 bilhdes

. 2013 0
(item 5.3.1.6);

Insuficiéncia da evidenciacdo contabil das rendncias de receitas (item 5.3.2.2). 2013 0
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Retificacdo irregular dos Restos a Pagar ndo processados, que, em 31/12/2012,

subavaliou o Passivo Ndo Financeiro em RS 147 bilhdes (item 5.3.1.2); 2012 0
Divergéncias entre as demonstracGes contabeis e outras fontes de informagdo em

saldos da Divida Ativa, nos montantes de RS 135,4 bilhdes, RS 1,7 bilhdo e RS 39,3 2012 0
bilhGes (item 5.3.1.3);

Divergéncia entre as demonstragdes contdbeis e outras fontes de informagdo em 5012 0
saldos de Créditos Parcelados, no montante de RS 53 bilh&es (item 5.3.1.4);

Divergéncia entre as demonstracdes contdbeis e outras fontes de informagdo em 5012 0

saldos da Divida Mobiliaria Interna, no montante de RS 28,9 bilhdes (item 5.3.1.5);
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Registro contabil intempestivo de RS 6,9 bilhdes de aumentos de capital na Caixa

EconOmica Federal (item 5.1.3.6); 2012 0
Auséncia de contabilizagcdo das renudncias de receitas (item 5.3.2.4). 2012 0
Auséncia de informacao sobre o estoque acumulado dos parcelamentos decorrentes
das Leis 11.941/2009 e 11.960/2009, até o exercicio de 2011, referentes aos créditos

N . L . . . 2011 0
tributarios e previdenciarios administrados pela Secretaria da Receita Federal do
Brasil (item 3.3.2.3);
Auséncia de contabilizacdo das rendncias de receitas (item 5.2); 2011 0
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Auséncia de contabilizacdo da provisdo para perdas provaveis relativas aos créditos

S . 2011 0
tributdrios a receber (item 5.2);
Retificaco irregular de RS 116,9 bilhdes de restos a pagar ndo processados ho 5011 0
passivo nao financeiro (item 5.2);
Divergéncias entre as demonstracGes contabeis e outras fontes de informagdo em
saldos da Conta Unica do Tesouro Nacional, no montante de RS 17,8 bilh&es (item 2011 0
5.2);
Divergéncias entre as demonstracées contabeis e outras fontes de informagédo em
saldos da Divida Publica Mobilidria Federal Interna, no montante de RS 14,2 bilhdes 2011 0

(item 5.2);
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Divergéncias entre as demonstragGes contabeis e outras fontes de informagdo em

. . e g 2011 0
saldos de Bens Imdveis de Uso Especial, no montante de RS 690 milhdes (item 5.2);
Divergéncias entre as demonstracGes contabeis e outras fontes de informagdo em 5011 0
saldos da Divida Ativa da Unido, no montante de RS 109,8 bilhdes (item 5.2);
Divergéncias entre as demonstracGes contabeis e outras fontes de informagdo em 5011 0
saldos de Créditos Parcelados, no montante de RS 17,7 bilhdes (item 5.2).
Auséncia de evidenciagdo nas estatisticas fiscais oficiais divulgadas pelo Banco
Central do Brasil: a) dos valores da Divida Fiscal Liquida da Unido (Governo Federal,
Banco Central e Empresas Estatais Federais), em prejuizo a analise desta em face do | 2008 0

endividamento publico; e b) do montante dos titulos publicos emitidos para
constituicao do Fundo Soberano do Brasil — FSB
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Inexisténcia de registro (apropria¢do no passivo do Tesouro Nacional) no valor de RS
17,3 bilhdes referente ao resultado negativo apurado pelo Banco Central do Brasil
em 2007, contrariando o disposto nos arts. 83, 85, 87 e 89 da Lei n2 4.320/1964 e no
art. 79, § 19, da Lei Complementar n2 101/2000

2007

Inconsisténcias nas informagdes do Balango Geral da Unido relativas ao Banco
Central, cujos dados diferem da demonstragdo do resultado publicada pela autarquia
em aproximadamente RS 10 bilhes, e ao Fundo de Apoio ao Desenvolvimento Social
(FADS), cujos saldos foram integrados apenas até fevereiro de 2006

2006

Falta de conciliacdo da contabilizacdo, pelo INSS, como divida ativa, da importancia
de RS 71,82 bilhdes, com os valores constantes do Sistema Divida mantido pela
Autarquia, que apresenta um saldo de RS 93,49 bilhdes, que corresponde apenas aos
montantes da divida em cobranca judicial;

2002

O Passivo N3o-Financeiro n3o apresenta obrigacdo da Unido de cerca de RS 18,25
bilhGes (RS 17,19 bilhdes relativos ao déficit do Banco Central no exercicio de 2002 e
RS 1,06 bilhdo referente a juros sobre referido déficit)

2002
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Existéncia de distor¢des materiais que afastam a confiabilidade de parcela
significativa das informacdes relacionadas a indicadores e metas previstos no Plano
Plurianual 2012-2015 (itens 4.2.34 e 8.11).

2014

Extrapolagao do montante de recursos aprovados, no Orgamento de Investimento,
para a fonte de financiamento “Recursos Préprios — Geracdo Prépria”, pelas
empresas Amazonas Distribuidora de Energia S.A. (AmE), Araucdria Nitrogenados
S.A., Boa Vista Energia S.A. (BVEnergia), Energética Camacari Muricy | S.A. (ECM 1) e
Petrobras Netherlands B.V. (PNBV); para a fonte “Recursos para Aumento do
Patrimonio Liquido — Controladora”, pela

empresa Telecomunicagdes Brasileiras S.A. (Telebrds); para a fonte “Operacgées de
Crédito de Longo Prazo — Internas”, pela empresa Transmissora Sul Litoranea de

Energia S.A. (TSLE); e para a fonte “Operacdes de Crédito de Longo Prazo — Externas”,

pela empresa Furnas — Centrais Elétricas S.A. (itens 3.3.4 e 8.9);

2014

Execugdo de despesa sem suficiente dotagdao no Orgamento de Investimento pelas
empresas Araucdria Nitrogenados S.A., Energética Camacari Muricy | S.A. (ECM 1) e
Transmissora Sul Litoranea de Energia S.A. (TSLE), em desacordo com o disposto no
inciso Il do art. 167 da Constituicdo Federal (itens 3.3.4 e 8.9);

2014
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Inobservancia dos principios da legalidade e da moralidade (art. 37, caput, da
Constituicdo Federal), dos pressupostos do planejamento, da transparéncia e da
gestdo fiscal responsavel (art. 12, §12, da Lei Complementar 101/2000), bem como

do art. 118 da Lei 12.919/2013, em face da utilizacdo da execucdo orcamentaria de 2014 0
2014 para influir na apreciac¢do legislativa do Projeto de Lei PLN 36/2014, nos termos

do art. 42 do Decreto 8.367/2014 (itens 3.5.3 e 8.6);

Inobservancia do principio da legalidade (art. 37, caput, da Constituicdo Federal), dos

pressupostos do planejamento, da transparéncia e da gestao fiscal responsavel (art.

19, §19, da Lei Complementar 101/2000), bem como dos arts. 36, caput, da Lei

4.320/1964, 35 e 67, caput, do Decreto 93.872/1986, em face da inscricdo irregular 2014 0
em restos a pagar de RS 1,367 bilhdo referentes a despesas do Programa Minha Casa

Minha Vida no exercicio de 2014 (itens

3.5.4.1e8.3);

Existéncia de distor¢des materiais que afastam a confiabilidade de parcela

significativa das informagdes relacionadas a consecug¢do das metas previstas no Plano | 2013 0
Plurianual 2012-2015 (item 4.2.22).

Divergéncia de RS 4,3 bilhdes em saldos de Restos a Pagar Processados (item 5013 0

5.3.1.3);
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Auséncia de Nota Explicativa sobre as divergéncias dos saldos de Divida Ativa (item

5.3.1.4.2); 2013 0
Divergéncia metodoldgica para o cédlculo das provisGes para perdas da Divida Ativa

. 2013 0
(item 5.3.1.4.3);

Limitacdo de escopo decorrente da ndo implementacdo de entidade contabil 5013 0
especifica para o Fundo do Regime Geral de Previdéncia Social (item 5.3.1.7);

N3o contabilizacdo da depreciacdo de bens imdveis (item 5.3.1.8.1); 2013 0
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Registro incorreto da depreciacdo de bens mdveis em RS 5,8 bilhdes na Universidade

Federal do Piaui (item 5.3.1.8.2); 2013 0
Limitacdo de escopo em relagdo ao reconhecimento de créditos tributdrios a receber

. 2013 0
(item 5.3.1.9).

Classificagdo incorreta da despesa previdenciaria (item 5.3.2.1); 2013 0
Problemas na forma de identificacdo da execucdo orcamentdria das despesas

referentes ao Plano Brasil Sem Miséria, que ndo permitem uma quantificacdo

consistente da prioridade dada as a¢des a ele relacionadas, em oposi¢do ao principio 5012 0

da transparéncia da administracdo publica, limitando a apuragao precisa de
resultados e custos da atuacdo governamental e o pleno exercicio do controle (item
3.2);
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Extrapolacdao do montante de recursos aprovados, no Orcamento de Investimento,

para a fonte de financiamento Recursos Préprios — Geragdo Prépria e para a fonte 2012 0
Outros Recursos de Longo Prazo — Outras Fontes

Defasagem no registro da equivaléncia patrimonial das participacGes societarias, que, 5012 0
em 31/12/2012, ficaram subavaliadas em RS 4 bilhdes (item 5.3.1.7);

Divergéncia entre as demonstra¢des contdbeis e outras fontes de informagdao em

saldos de Bens Imdveis de Uso Especial, no montante de RS 933 milhdes (item 2012 0
5.3.1.8);

Falha de divulgacdo sobre a aplicacdo de recursos da Financiadora de Estudos e 5012 0

Projetos na Conta Unica do Tesouro Nacional (item 5.3.1.9);
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Falha de divulgacdo de transa¢Ges com partes relacionadas (item 5.3.1.10); 2012 0
Falha de divulgacdo dos critérios de mensuracao das rodovias (item 5.3.1.11); 2012 0
Ndo implementacdo de entidade contabil especifica para o Fundo do Regime Geral 5012 0
de Previdéncia Social (item 5.3.1.12);

N3o contabilizacdo da depreciacdo de bens imdveis (item 5.3.1.13); 2012 0
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Limitacdo de escopo em relagdo ao reconhecimento de créditos tributarios a receber

(item 5.3.1.14); 2012 0
Recebimento de RS 1,3 bilhdo em receita de dividendos em condi¢cdes ndo previstas

no Estatuto do Banco Nacional de Desenvolvimento EconGmico e Social (item 2012 0
5.3.2.1);

Efeitos financeiros no governo federal do lucro liquido do Banco Nacional de 5012 0
Desenvolvimento Econdmico e Social aumentado em RS 2,38 bilh&es (item 5.3.2.2);

Falha na classificacdo contabil de RS 7 bilhdes em juros sobre capital préprio (item 5012 0

5.3.2.3);
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Omissdo das receitas decorrentes da senhoriagem na Demonstracdo de Fluxo de

. L 2011 0
Caixa do Banco Central do Brasil (item 2.5)
Omissdo dos valores efetivos das necessidades bruta e liquida de financiamento do 5011 0
Tesouro Nacional no Relatério Anual da Divida Publica Federal (item 2.5)
Auséncia de informacéao sobre o estoque acumulado da divida ativa, até o exercicio 5011 0
de 2011, referente aos créditos do Banco Central do Brasil (item 3.3.2.3);
Auséncia de conciliacdo entre os valores de arrecadagdo da divida ativa constantes
do Siafi e dos sistemas de informacdo da Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional, da 5011 0

Procuradoria- Geral Federal e da Procuradoria-Geral do Banco Central do Brasil (item
3.3.2.3);
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Execucdo de despesa sem suficiente dotagdo no Orcamento de Investimento das
empresas estatais Boa Vista Energia S.A. (bvenergia), Caixa Econémica Federal
(Caixa), Centrais Elétricas de Rondonia S.A. (Ceron), Cobra Tecnologia S.A.,
Companhia de Entrepostos e Armazéns Gerais de S3o Paulo (Ceagesp), Innova S.A,,
Liquigas Distribuidora S.A. (Liquigds), Petrobras Biocombustivel S.A. (PBIO), Petrobras
Netherlands B.V. (PNBV), Petréleo Brasileiro S.A. (Petrobras), Transportadora
Associada de Gas S.A. (TAG), Transportadora Brasileira Gasoduto Bolivia-Brasil S.A.
(TBG), em desacordo com o disposto no inciso Il do art. 167 da Constituicdo Federal
(item 3.3.6);

2011

Extrapolacdo do montante de recursos aprovados, no Orcamento de Investimento,
para as fontes de financiamento Recursos de Geragao Prépria, Recursos para
Aumento de PL — Controladora, Operacgdes de Crédito de Longo Prazo — Internas e
Outros Recursos de Longo Prazo - Controladora nas empresas estatais Boa Vista
Energia S.A. (bvenergia), Centrais Elétricas de Rondonia S.A. (Ceron), Cobra
Tecnologia S.A., Companhia Energética de Alagoas (Ceal), Companhia Integrada Téxtil
de Pernambuco (Citepe), Companhia Petroquimica de Pernambuco
(Petroquimicasuape), Empresa Brasileira de Infra-Estrutura Aeroportuaria (Infraero),
Edlica Mangue Seco 2 - Geradora e Comercializadora de Energia Elétrica S.A.
(Mangue Seco 2), Furnas - Centrais Elétricas S.A., Petrobras Transporte S.A.
(Transpetro), Porto Velho Transmissora de Energia S.A. (PVTE), Refinaria Abreu e
Lima S.A. (RNEST), Transportadora Associada de Gas S.A. (TAG) e Transportadora
Brasileira Gasoduto Bolivia-Brasil S.A. (TBG) (item 3.3.6);

2011

Senado Federal — Praga dos Trés Poderes — CEP 70165-900 — Brasilia DF

Telefone: +55 (61) 3303-3318 — conorf@senado.gov.br

75de 112




SENADO FEDERAL

Consultoria de Orcamentos, Fiscaliza¢do e Controle

Desobediéncia ao principio contabil da prudéncia no processo de convergéncia as

. S o . 2011 0
normas internacionais de contabilidade (item 5.2);
Auséncia de exclusdo dos saldos decorrentes de operagdes intragovernamentais 5011 0
(item 5.2);
Alto numero de restricGes as demonstracGes contabeis dos ministérios da Saude, do

. . A g 2011 0

Desenvolvimento Agrario e da Previdéncia Social (item 5.2);
Auséncia de entidade contabil especifica para o Fundo do Regime Geral da 5011 0

Previdéncia Social (item 5.2);
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Auséncia de contabilizacdo das altera¢des na previsdo de receitas primdrias (item

2011 0
5.2);
Defasagem de um exercicio financeiro no registro de equivaléncia patrimonial das 5011 0
participacdes societarias da Unido (item 5.2);
Defasagem das informacGes de suporte ao registro dos créditos tributdrios a receber 5011 0
(item 5.2);
Execugdo de despesas orgamentarias, nos Orcamentos Fiscal e da Seguridade Social,
a conta de fontes de recursos sem suficiente disponibilidade financeira,
comprometendo a fidedignidade dos demonstrativos da execugao da despesa por
fonte de recursos e a aplicagdo das disposi¢des contidas no paragrafo Unico doart. 8 | 2010 0

da Lei de Responsabilidade Fiscal, que determina que os recursos legalmente
vinculados a finalidade especifica sejam utilizados exclusivamente para atendimento
do objeto de sua vinculacao;
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Execucdo de despesa sem suficiente dotagdo no Orgamento de Investimento

2010

Extrapolacdo da dotac¢do autorizada, no Orcamento de Investimento, nas fontes
Recursos de Geracao Prépria, Recursos para Aumento de PL — Controladora e Outros
Recursos de Longo Prazo — Outras Estatais;

2010

Divergéncia entre os valores de arrecadacdo da divida ativa de 2010 registrados no
Siafi e aqueles contidos no sistema Cadastro Integrado da Divida Ativa - CIDA da
Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional;

2010

Inconsisténcias contdbeis e procedimentos inadequados detalhados no Relatdrio que
afetaram a evidenciacdo do patrimoénio da Unido nas demonstracdes financeiras do
exercicio de 2010

2010
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Falta de registro dos estoques dos créditos parcelados tributarios (ndo-
previdenciarios) e previdenciarios instituidos pela Lei n2 11.960, de 29/6/2009, e pela

. . 2009 0
Lei n211.941, de 27/5/2009, nos sistemas de controle de parcelamentos da
Secretaria da Receita Federal do Brasil
Passivo crescente de prestagdes de contas de convénios e instrumentos congéneres 5009 0
ainda ndo analisadas pelos 6rgdos repassadores de recursos federais
Informacgdes do Siafi desatualizadas quanto ao volume de prestacGes de contas de 5009 0
descentralizacdo de recursos federais ndo analisadas e ndo apresentadas
Execucdo de despesa sem suficiente dotacdo no Orcamento de Investimento das 2009 0

Empresas Estatais

Senado Federal — Praga dos Trés Poderes — CEP 70165-900 — Brasilia DF

Telefone: +55 (61) 3303-3318 — conorf@senado.gov.br

79 de 112




SENADO FEDERAL

Consultoria de Orcamentos, Fiscaliza¢do e Controle

Extrapolacdo da dotacdo autorizada no Orcamento de Investimento nas fontes
“Recursos de Geragao Propria”, “Recursos para Aumento de PL — Controladora” e
“Outros Recursos de Longo Prazo — Outras Estatais”

2009

Deficiéncias nos dados que deveriam subsidiar a andlise dos resultados dos
programas e de suas agoes, caracterizadas, entre outros pontos, por parcela
representativa de subtitulos com execucdes fisicas desproporcionais frente as metas
fisicas estabelecidas, projetos sem produto e metas definidos, subtitulos sem
execucdo orcamentdria, mas com execugao fisica registrada e por significativa
auséncia de preenchimento dos indicadores de programas

2009

Utilizacdo de segmentos culturais diversos dos elencados no art. 18 da Lei n2
8.313/1991 para fins de enquadramento dos projetos culturais, sem a devida
disciplina normativa

2009

Ndo inclusdo na Lei Orcamentdria Anual da Unido de 2009, como unidade
orcamentdria, da Caixa de Construcdo de Casas para o Pessoal da Marinha do Brasil

2009
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Inconsisténcias contdbeis e procedimentos inadequados que afetaram a
evidenciacdo do patrimonio da Unido nas demonstragdes financeiras do exercicio de
2009

2009

Descumprimento do art. 32, inciso I, da Lei n? 4.504/1964, dos arts. 83, 87, 94 e 107
da Lei n2 4.320/1964 e do Acérddo n2 557/2004-TCU-Plenario que obrigam o registro
contabil dos imdveis obtidos para Reforma Agraria como patrimdnio no balango
patrimonial do Instituto Nacional de Coloniza¢do e Reforma Agrdria (Incra)

2009

Descumprimento dos §§ 22 ao 62 do art. 18 da Lei n2 8.629/1993, que garante ao
beneficidrio da Politica Nacional de Reforma Agraria o direito de adquirir o titulo da
parcela recebida em carater definitivo, mediante o pagamento do valor da terra,
obedecido o periodo em que o imével permanece legalmente inegociavel

2009

Descumprimento do § 32 do art. 22 da Lei n2 6.830/1980 e do art. 12 da Portaria STN
n2 685/2006, pela auséncia de sistematica de cobranca dos créditos de instalacdo
devidos pelos beneficidrios da Politica Nacional de Reforma Agraria.

2009
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Inexisténcia de sistema de custos para avaliagdo e acompanhamento da gestdo
orcamentadria, financeira e patrimonial

2008

Graves deficiéncias nos dados que deveriam subsidiar a andlise dos resultados dos
programas e de suas acoes, caracterizadas, entre outros pontos, pela auséncia de
registro dos indices alcangados em 524 (71%) indicadores de programas com
apuracdo anual, na data prevista para fechamento do sigplan, bem como pela baixa
correlacdo entre o alcance de metas fisicas e financeiras das ac¢bes, a indicar falha de
planejamento, o que compromete a identificacdo dos impactos gerados por boa
parte da acdo governamental

2008

Auséncia de registro, por parte do Ministério da Cultura — minc, da localidade dos
projetos culturais incentivados e utilizacdo de segmentos culturais diversos dos
elencados no art. 18 da Lei n2 8.313/1991 para fins de enquadramento dos projetos
culturais, sem a devida disciplina normativa

2008

Auséncia de identifica¢do do destino dos recursos aplicados no Fundo Nacional de
Desenvolvimento Cientifico e Tecnoldgico — FNDCT oriundos da Lei de Informatica
(Lei n2 8.387, de 30/12/1991)

2008
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Grande defasagem entre o ano-base de fruicdo da renuncia tributaria decorrente da
Lei de Informdtica e o prazo para recebimento e andlise dos relatérios
demonstrativos das empresas beneficiarias

2008

Diferenca entre os registros do Sistema Integrado de Administracdo Financeira — Siafi
e Sistema de Gerenciamento dos Imdveis de Uso Especial da Unido — SPIUnet,
verificada nas geréncias regionais da Secretaria do Patrimoénio da Unido — SPU,
referente aos valores de iméveis de uso especial, afetando a confiabilidade dos
numeros apresentados no Balango Patrimonial da Unido

2008

Subavaliagdo do patrimonio da Unido, em razdo da exclusdo, das demonstracgoes
contabeis consolidadas, das entidades Funai (Patrimonio Indigena), Fundagao
Habitacional do Exército, Caixa de Construcdes de Casa para o pessoal da Marinha do
Brasil, além dos fundos do setor elétrico, que tém sua gestdo sob a responsabilidade
da Eletrobras

2008

Inconsisténcias na contabilizacdo das receitas realizadas entre 6rgdos e entidades dos
orcamentos fiscal e da seguridade social, gerando valores divergentes entre as
receitas e as despesas oriundas dessas operagoes

2008
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Procedimentos contdbeis inconsistentes ou inadequados que afetam negativamente
o objetivo da evidenciacdo das demonstragdes financeiras

2008

Utilizacdo de procedimentos inadequados para apresentacao de valores na
demonstracdo das variagdes patrimoniais, a semelhanca do que ja vinha ocorrendo
em exercicios anteriores, em especial quanto ao registro de valores em subgrupos de
mutacdes ativas e passivas sem a devida contrapartida em receitas e despesas
orcamentdrias, descaracterizando o aspecto orcamentario da operacdo, e ao registro
em subgrupos de receitas e despesas extraorcamentadrias de valores de entidades
integrantes dos orcamentos fiscal e da seguridade social, contrariando a prépria
concepgao do plano de contas Unico da Unido

2008

Manutengao de volume expressivo de restos a pagar ndo-processados, inscritos ou
revalidados no exercicio de 2008, o que compromete a programagcao financeira e o
planejamento governamental nos exercicios seguintes

2008
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Manutengado no Sistema Integrado de Administracdao Financeira — Siafi de valores
concernentes a restos a pagar ndo-processados inscritos em exercicios anteriores a
2005, sem prazo de validade prorrogado, o que contraria o Decreto n? 93.872/1986

2008

Auséncia de classificacdo e contabilizacdo dos recursos arrecadados com tributos
referentes aos créditos do parcelamento instituido pela Medida Provisdria n2 303, de
29/06/2006, no montante de RS 411,4 milhdes

2007

Manutencdo no Siafi de valores concernentes a restos a pagar inscritos em exercicios
anteriores a 2005, sem prazo de validade prorrogado, o que contraria o Decreto n2
93.872/1986

2007

Realizacdo de despesa a titulo de restos a pagar ndo-processados, embora estes ndo
se encontrassem mais vigentes

2007

Senado Federal — Praga dos Trés Poderes — CEP 70165-900 — Brasilia DF

Telefone: +55 (61) 3303-3318 — conorf@senado.gov.br

85 de 112




SENADO FEDERAL

Consultoria de Orcamentos, Fiscaliza¢do e Controle

Inexisténcia de sistema de custos para avaliagdo e acompanhamento da gestdo

(o . . . 2007 0
orcamentadria, fi nanceira e patrimonial
Defi ciéncia no planejamento das metas fisicas e fi nanceiras das a¢des, evidenciada 5007 0
pela baixa correlagdo entre a execucao fisica e orcamentaria
Auséncia de registro no sigplan, em 221 (28%) indicadores defi nidos para os 2007 0
programas, dos valores dos indices alcangados ao fi nal do PPA 2004-2007
Ndo-inclusdo dos valores referentes a remuneragdo por Uso do Bem Publico e as
multas arrecadadas pela Agéncia Nacional de Energia Elétrica no Orcamento Geral da | 2007 0

Unido
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Utilizacdo de procedimentos inadequados para apresentagdo de valores na
demonstragdo das variagOes patrimoniais, a semelhanga do que ja vinha ocorrendo
em exercicios anteriores, em especial quanto ao registro de valores em subgrupos de
mutacdes ativas e passivas sem a devida contrapartida em receitas e despesas
orcamentdrias e ao registro em subgrupos de receitas e despesas extra-
orcamentdrias de valores de entidades integrantes dos orgcamentos fi scal e da
seguridade social

2007

Utilizacdo de procedimentos inadequados de consolidacao de balancos patrimoniais,
em especial no que se refere a falta de eliminacao nos balancos de duplicidades
relacionadas a obrigacdes tributdrias e encargos sociais a recolher, quando o
favorecido é érgdo/entidade considerada na consolidacdo, e a rubricas de direitos e
obrigacGes decorrentes de transacbes que envolvem entidades abrangidas na
consolidacao

2007

Inexisténcia de mecanismos que possam prover confi abilidade e seguranga na
escrituragdo contabil da baixa de bens quando de sua alienagao, devido a divergéncia
de valor e ao registro em momentos diferenciados

2007

Existéncia de diferencas entre os valores de despesas e receitas orgamentarias,
nestas incluidas as respectivas dedugdes, constantes do balango orgamentario e os
mesmos itens constantes da demonstragdo das varia¢gdes patrimoniais e do balancgo fi
nanceiro

2007
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Inconsisténcias na contabilizacdo das receitas e despesas realizadas entre 6rgdos e
entidades dos orcamentos fi scal e da seguridade social, o que gera divergéncia de
valores entre as receitas e as despesas oriundas dessas operacoes

2007

Exclusdo, nas demonstracGes contabeis consolidadas, das entidades Funai -
Patrimonio Indigena, Fundacdo Habitacional do Exército, Caixa de Construcdo de
Casas para o Pessoal da Marinha do Brasil, todas pertencentes a Unido, o que gerou
subavaliacdo do patriménio apresentado na Prestacdo de Contas do Presidente da
Republica referente ao exercicio de 2007

2007

Exclusdo, nas demonstracGes contabeis consolidadas, do drgdo 25.280 Banco Central,
gue registra o patrimonio referente as atividades desempenhadas pela autoridade
monetaria

2007

Ndo discriminagdo das entidades integrantes da administracdo indireta e fundos nas
respectivas consolida¢des

2007
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Subavaliacdo do patrimo6nio da Unido apresentado nas demonstracdes contabeis
consolidadas devido a auséncia dos valores registrados nos fundos do setor elétrico,
gue tém suas gestdes sob a responsabilidade da Eletrobras e cujo saldo fi nanceiro
atingiu a cifra de RS 5,8 bilhdes ao fi nal de 2007

2007

Apuracdo incorreta no encerramento do exercicio, em diversos érgdos da Unido, de
valores fi nanceiros diferidos e a receber que totalizaram RS 24,1 bilhdes, o que gera
variagOes patrimoniais inexistentes e afeta signifi cativamente o resultado
patrimonial de alguns érgaos

2007

Auséncia de meng¢do a mudancas de interpretacdo que afetaram os valores dos
demonstrativos e a existéncia de apuragdes incorretas no encerramento do exercicio

2007

Auséncia de registro das receitas vinculadas aos fundos da administragao indireta, a
exemplo do que ocorre com o do Fundo de Universalizagcdo dos Servicos de
Telecomunicagdes (Fust), o que viola os principios da entidade, da evidenciagdo e da
transparéncia, o inciso Ill do art. 50 da Lei Complementar n? 101/2000, os arts. 73 e
100 da Lei n? 4.320/1964, e respectivas legislacdes especificas (no caso do Fust, o
inciso Il do art. 6 e art. 11, da Lei n2 9.998/2000, e inciso XXIl do art. 16 do

2007
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Regulamento da Agéncia Nacional de Telecomunicagdes, aprovado pelo Decreto n2
2.338/1997).

N3o observancia, a semelhancga dos trés exercicios anteriores, da aplicagdo minima
de 30% dos recursos a que se refere o art. 212 da Constituicdo Federal (recursos
destinados a manutencdo e desenvolvimento do ensino) na erradicacdo do
analfabetismo e na manutencdo e no desenvolvimento do ensino fundamental,
consoante o § 62 do art. 60 do ADCT, tendo em vista que o percentual atingido no
exercicio de 2006 foi de 29,20%

2006

Auséncia de individualizacdo, na Lei Orcamentaria Anual, dos recursos repassados
pela Unido ao Fundo Constitucional do Distrito Federal (FCDF), a serem aplicados nos
servigos de educacgdo, haja vista a utilizagao da a¢ao orcamentdria “0312 - Assisténcia
Financeira para a Realizagao de Servigos Publicos de Saude e Educagdo do Distrito
Federal”, o que possibilitou a aplicagdo de parte dos recursos repassados aquele
Fundo, origindrios da fonte orcamentdria “112 - Manutencdo e Desenvolvimento do
Ensino”, pela Secretaria de Saude do Distrito Federal, em despesas nao relacionadas
com a consecucao dos objetivos bdsicos das instituicGes educacionais de todos os
niveis (art. 70 da Lei n2 9.394/96)

2006
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Contabilizacdo inadequada e ndo-classificacdo dos recursos arrecadados, no
montante de RS 324,7 milhdes em 2006, no 4mbito do Parcelamento Extraordinario
— PAEX, instituido pela Medida Proviséria n® 303/2006, contrariando o disposto no
art. 39 da Lei n2 4.320/1964 e retardando a correta destinacdo dos recursos, inclusive
a reparticdo constitucional com os fundos de participacdo de estados e municipios.

2006

Inexisténcia de indicadores para quantificagdo das metas fisicas em 11% dos
programas de governo, o que inviabiliza o acompanhamento dos seus resultados e
prejudica o cumprimento do disposto no art. 59 da Lei Complementar n2 101/2000.

2006

Inexisténcia de registro no Sistema de Informacgdes Gerenciais e de Planejamento do
Governo Federal (Sigplan) de 18% das metas fisicas dos programas da LOA/2006

2006

Inconsisténcia no planejamento de programas da LOA/2006, evidenciada pelo
registro de execucdo de metas fisicas no Sigplan em niveis extremamente elevados
em relacdo as metas previstas

2006
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Analise intempestiva das presta¢des de contas dos projetos culturais incentivados
por meio de renuncia fiscal, em desacordo com o artigo 20, §12 da Lei n2 8.313/1991,
e ndo inabilitacdo dos responsaveis na forma prevista neste dispositivo legal

2006

Concentragdo dos projetos culturais incentivados por meio da Lei n2 8.313/1991 nos
Estados do Rio de Janeiro, Sdo Paulo e Minas Gerais, sem observancia as
desigualdades regionais de que tratam os arts. 39, inciso Ill, e 165, §§ 62 e 72, da
Constituicdo Federal e artigo 19, inciso Il, da Lei n2 8.313/1991.

2006

Falta de publicagdo pelo Ministério da Cultura, até 28 de fevereiro de cada ano, do
montante dos recursos autorizados pelo Ministério da Fazenda referentes a rendncia
fiscal no exercicio anterior, devidamente discriminados por beneficidrio, conforme
dispde o0 § 72 do art. 19 da Lei n2 8.313/1991

2006

N3o alocacdo em 2006, no Siafi, dos créditos orcamentarios do Fundo Nacional de
Habitacdo de Interesse Social — FNHIS, no 6rgdo e na unidade gestora préprios do
Fundo, o que inviabilizou a execugdo dos recursos no exercicio

2006
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Registro, na demonstracdo das variagdes patrimoniais, de valores em subgrupos de
mutacgdes ativas e passivas sem a devida contrapartida em receitas e despesas,
descaracterizando o aspecto orcamentdrio da operacao.

2006

Registro, na demonstracdo das variagGes patrimoniais, de valores de entidades
integrantes dos orcamentos fiscal e da seguridade social em subgrupos de receitas e
despesas extra-orcamentarias, contrariando a prépria concepc¢ao do plano de contas
Unico da Unido

2006

Falta de eliminacdo de duplicidades, quando da consolida¢do dos balangos, em
especial as relacionadas a obrigacGes tributarias e encargos sociais a recolher
(quando o favorecido constituir 6rgdo/entidade considerado na consolidacdo), e a
rubricas de direitos e obriga¢des decorrentes de transa¢des que envolvem entidades
abrangidas na consolidacado

2006

Inexisténcia de mecanismos que possam dar confiabilidade e seguranca a
escrituracdo contabil da baixa de bens quando de sua alienacdo, devido a divergéncia
de valor e ao registro em momentos diferenciados

2006
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Diferencas entre os valores registrados no balango orcamentdrio, na demonstracao
das variagGes patrimoniais e no balancgo financeiro, gerando desarmonia entre as

~ s . . . . - 2006 0
demonstracdes contdbeis e possiveis equivocos de andlise e interpretacdo das
informacdes
N3o apresentagdo, no balango orcamentario do BGU e do Siafi, dos valores de 5006 0
superdvit financeiro que deram suporte a abertura de créditos adicionais no exercicio
Inconsisténcias na contabilizagdo das receitas e despesas realizadas entre 6rgaos e
entidades dos orcamentos fiscal e da seguridade social, gerando valores divergentes | 2006 0
entre as receitas e as despesas oriundas dessas operacdes
Adocdo de critérios inadequados na constituicdo de provisdes, no INSS, referentes a 2006 0

créditos da Unido perante estados e municipios
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Inexisténcia de sistema de custos para avaliacdo e acompanhamento da gestdo
orcamentadria, financeira e patrimonial

2006

Falta de controle das transferéncias voluntdrias em todas as fases do processo:
planejamento, analise e aprovacao dos planos de trabalho, fiscalizagcdo da execugdo e
prestagdo de contas

2006

Volume expressivo de convénios, contratos de repasse e termos de parceria com
prestacées de contas pendentes de aprovacdo por parte dos orgdos transferidores

2006

Contabilizacdo intempestiva no Siafi, pelos 6rgdos e entidades da administracdo
publica federal, dos créditos tributdrios e ndo tributdrios inscritos na Divida Ativa da
Unido, apds apuracgdo da liquidez e certeza, em cumprimento ao disposto no § 12 do
art. 39 da Lei n2 4.320/1964, combinado com o art. 22 do Decreto-Lei n2 147/1967,
alterado pelo Decreto-Lei n? 1.687/1979 e pela Lei n? 10.522/2002

2006
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N3o observancia da aplicagdo minima do equivalente a 30% dos recursos a que se
refere o supramencionado art. 212 da Constituicdo Federal (recursos destinados a
manutencdo e ao desenvolvimento do ensino) na erradicacdo do analfabetismo e na
manutencado do ensino fundamental, consoante o § 62 do art. 60 do ADCT, tendo em
vista que o percentual atingido no exercicio de 2004 foi de 29,67%

2005

Inadequacdo da contabilizacdo dos valores arrecadados, em regime de caixa, e dos
créditos inscritos na Divida Ativa, em descumprimento a Lei 4320/64 e demais
normas contdabeis

2005

Execucdo orcamentaria de programas do orcamento de investimento das estatais
acima da dotacdo autorizada na LOA 2005

2005

Inexistencia de mecanismos de contabilizacdo de dividas como as que o INSS gerou
junto a rede bancaria

2005
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Falta de divulgacao da execucao fisica para 32% das a¢des do PPA , devido ao ndo

. . 2005 0
preenchimento do Sigplan
Falta de informagdes no Sigplan acerca dos indicadores relativos a 114 programas,
bem como a ocorrencia de inconsistencias no registro da execucao fisico-financeira 2005 0
para 95 programas, caracterizando falhas no seu monitoramento, avaliagdo e revisao
Ndo incorporacdo na LOA, como unidade orcamentaria, e consequentemente no
Siafi, na modalidade total, da Fundag¢do Habitacional do Exército (FHE) sem 2005 0
apresentacao de justificativas para tal
Inadequacdes e inconsisténcias nas demonstragdes contabeis da Unido (que 5005 0

somaram dezesseis ressalvas)
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Volume expressivo de convénios, contratos de repasse e termos de parceria com
prestacdies de contas pendentes de aprovacao

2005

Volume expressivo de convénios, contratos de repasse e termos de parceria com
prestaclies de contas pendentes de comprovacgao

2005

Utilizacdo de metodologia inadequada para o calculo dos limites minimos de gastos
com manutencdo e desenvolvimento do ensino (caput do art. 212 da Constituicdo
Federal), ensino fundamental e erradica¢do do analfabetismo (§ 62 do art. 60 do Ato
das Disposi¢des Constitucionais Transitérias), uma vez que: ndo foram computados
juros e multas dos respectivos impostos; houve deducdo indevida de transferéncias
outras que n3do de impostos e foram computados gastos que ndo configuram, nos
termos legais, despesa com manutencado e desenvolvimento do ensino;

2004

N3o observancia da aplicagdo minima do equivalente a 30% dos recursos a que se
refere o supramencionado art. 212 da Constituicdo Federal (recursos destinados a
manutengdo e ao desenvolvimento do ensino) na erradicagcdo do analfabetismo e na
manutencdo do ensino fundamental, consoante o § 62 do art. 60 do ADCT, tendo em
vista que o percentual atingido no exercicio de 2004 foi de 25,2%

2004
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Inexisténcia de avaliagdo periddica dos resultados das politicas de incentivo fiscal na

~ . L . - 2004 0
reducdo das desigualdades regionais e no desenvolvimento dos setores beneficiados
Auséncia de sistematica de suspensdo de incentivos fiscais a pessoas juridicas 5004 0
enquadradas no art. 59 da Lei n2 9.069/1995
Auséncia de critérios claros e consistentes para a classificacdo das antigas gestGes 5004 0
nos atuais drgdos subordinados ;
Auséncia de apuragdo de 58% dos indices dos indicadores dos programas no 2004 0

exercicio de 2004;
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Inexisténcia de indicadores em 14% dos programas e informacgodes insuficientes em

37% dos programas 2004 1 0

Inexisténcia de registro, no Sistema de InformacGes Gerenciais e de Planejamento do
Governo Federal (Sigplan), dos dados relativos a execugdo fisica em 25% das agdes 2004 1 0
constantes do orcamento da Unido

Inexisténcia de produto e unidade de medida em 8% das a¢des do PPA 2004/2007 2004 1 0

Existéncia de agdes com mais de um produto em 16% dos programas prioritarios 2004 1 0
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Execucdo orcamentaria de programas do orgamento de investimento das estatais

. ~ . 2004 0
acima da dotacdo autorizada na LOA 2004
Subestimacdo ou superestimacdo de metas fisicas, tanto previstas quanto 5004 0
executadas, e inadequacdo da descricdo de produtos de programas
Inexisténcia de sistema de custos para avaliacdo e acompanhamento da gestdo 2004 0
orcamentdria, financeira e patrimonial
Falta de conciliacdo entre os registros contdbeis e os advindos dos sistemas
informatizados de controle da Divida Ativa da Unido, inclusive sob a responsabilidade | 2003 0

do INSS, prejudicando o acompanhamento e o controle de sua execucdo
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Contabilizacdo intempestiva em janeiro de 2004 das informacgdes da Divida Ativa da
Unido referentes ao movimento de dezembro de 2003, com infringéncia aos arts. 34
e 101 da Lei n24.320, de 17 de marco de 1964

2003

Realizacdo de despesas a conta de dota¢des do Orcamento de Investimentos das
empresas estatais em montante superior ao autorizado na Lei Orgcamentdria para o
exercicio de 2003, contrariando o disposto no art. 167, inciso I, da Constituicao
Federal

2003

Concentrac¢ao dos gastos do Orgcamento de Investimentos das empresas estatais nas
regides mais desenvolvidas do pais, deixando de atentar para a determinacgao
constante do art. 165, § 72, da Constituicdo Federal;

2003

Auséncia de efetiva implementag¢do do Fundo de Desenvolvimento da Amazbnia e do
Fundo de Desenvolvimento do Nordeste, evidenciada, no exercicio, pela ndo-
aprovacdo de financiamento de quaisquer projetos econémicos, restringindo as
iniciativas indutoras do progresso nessas regioes

2003
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Inclusdao das movimentacgdes de crédito orgamentario entre érgdos nos Balangos
Orcamentarios individualizados

2003

Classificacdo inadequada das rubricas dos Fundos Especiais nas demonstracdes
contabeis da Administracdo Indireta, considerando que estes ndo tém personalidade
juridica propria nem sao administrados exclusivamente por entidades da
Administracdo Indireta

2003

Utilizacdo de procedimentos inadequados de consolidacdo das demonstracGes
contabeis da Administracdo Indireta com as da Administragdo Direta, contrariando a
Lei n° 6.404/1976 e as Normas Internacionais de Contabilidade para o Setor Publico

2003

Utilizacdo de procedimentos inadequados de registro das operagées internas, no
ambito da Administracdo Direta e Indireta

2003
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Aplicacdo inadequada do método da equivaléncia patrimonial, contrariando a Lei n°
6.404/1976 e as Normas Internacionais de Contabilidade para o Setor Publico

2003

Omissdo de nota explicativa sobre os critérios de avaliacdo utilizados no registro da
divida externa

2003

Segregacdo inadequada das informacgdes da gestdo 10.000 e das demais informacdes,
ja que as Notas Explicativas se referem diretamente aquela gestdo, ndo obstante o
corpo do texto conter analises que envolvem dados do Orcamento de Investimentos
e de operagoes extra-orcamentdrias do Banco Central;

2003

Pagamento, a titulo de taxa de permanéncia, de juros e amortizagdo sobre montante
de recursos obtidos mediante financiamento externo para a area de seguranga, em
face da sua ndo utilizagdo tempestiva

2003
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Existéncia de diferenca entre o valor dos empréstimos da Unido a estados e
municipios, no valor de RS 336,64 bilhdes, registrado no relatdrio do Banco do Brasil,
e aquele contabilizado em 31/12/2002 no Siafi, no valor RS 322,30 bilhdes, o que
revela uma subavaliacdo de RS 14,34 bilhdes

2002

Nao exclusdo de operacgGes internas das demonstracdes contabeis consolidadas, o
que dificulta o entendimento da real situacdo orcamentaria, financeira e patrimonial
da entidade contabil formada pelo conjunto de drgdos e entidades que executam a
gestdo 10.000 Orgamentos Fiscal e da Seguridade Social

2002

Falta de reconhecimento, na execugdo de 2002, de parte da receita arrecadada mas
nao recolhida, relativa a amortizacdo e pagamento de juros efetuados por estados e
municipios, no valor de RS 0,55 bilhdo, posteriormente reconhecido em 2003

2002

Relativamente a participa¢des da Unido: existéncia de investimentos negativos, no
valor de RS 115,05 milhdes, nas participacbes da Unido

2002
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Relativamente a participa¢des da Unido: processo de consolidacdo nao prevé a
eliminac¢3o de participacdo em empresas dependentes, no valor de RS 3,87 bilhdes,
0s quais estdo consolidados na gestdo “10.000 Orcamentos Fiscal e da Seguridade
Social”;

2002

Restos a pagar processados estdo superavaliados em cerca RS 0,53 bilhdo, em
decorréncia de que 6rgdos e entidades ndo promoveram a baixa contabil relativa ao
cancelamento dos valores inscritos até o exercicio de 2001, conforme Decreto n?
4.526, de 18/12/2002

2002

Os hospitais do Grupo Concei¢do ndo estdo consolidados na gestdao 10.000
Orcamentos Fiscal e da Seguridade Social, embora a manutencao de suas atividades
seja custeada com recursos do Orcamento da Seguridade Social

2002

Baixo percentual de realizacdo das metas fisico-financeiras estabelecidas no Plano
Plurianual para o periodo de 2000 a 2003, revelando desvinculacdo entre a
programacao de trabalho estabelecida no planejamento e a efetiva execug¢do dos
programas de Governo

2003
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Edicdo de metade das leis de abertura de créditos adicionais do exercicio somente
nos meses de novembro e dezembro de 2003, indicando falha no planejamento
orcamentdrio, haja vista o curto espaco de tempo disponivel para a utilizacdo dos
recursos

2003

Auséncia de evidenciagcdo contabil do passivo atuarial do Regime Préprio de
Previdéncia Social dos servidores civis federais, que em 31/12/2013 subavaliou o
Passivo N3o Financeiro e superestimou o Patriménio Liquido em RS 1,1 trilhdo (item
5.3.1.1.1);

2013

Auséncia de evidenciag¢do contabil do passivo atuarial das pensdes militares (item
5.3.1.1.1);

2013

Auséncia de registro contabil das provisdes matematicas previdenciarias do Regime
Préprio de Previdéncia dos servidores civis federais, que, em 31/12/2012, subavaliou
o Passivo N3o Financeiro e o Patriménio Liquido em RS 1,25 trilhdo (item 5.3.1.1);

2012
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Auséncia de contabilizacdo do passivo atuarial do Regime Prdprio da Previdéncia
Social dos servidores publicos federais (item 5.2);

2011

Limitacdo de escopo decorrente da auséncia de estimativa e de evidenciacdo contabil
do passivo atuarial referente as despesas com militares inativos (item 5.3.1.1.1);

2013

Deficiéncia sistematica na capacidade de realizacdo de investimentos por parte das
Companhias Docas, culminando, no exercicio de 2012, na execugdo de apenas 28,7%
dos investimentos programados pelo conjunto das estatais, valor proximo da
execucdo média apurada no periodo 2005-2012, de 26,4%, tendo em conta a
ocorréncia, no mesmo periodo, de reiteradas inversdes financeiras para aumento do
capital social direcionadas a realizagdo de investimentos (item 3.3.4);

2012

Baixo percentual de execugdo, verificado em 20% das ac¢des relacionadas como
prioritarias no Anexo VIl — Anexo de Prioridades e Metas, da Lei de Diretrizes
Orgcamentarias para 2011 (item 3.2.1);

2011
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Percentual de depreciacdo de ativo imobilizado incompativel com entes

. . 2011 0
governamentais de porte semelhante (item 5.2);
Baixo percentual de execugdo de vinte por cento das a¢des relacionadas como
prioritarias no Anexo |, Prioridades e Metas, da Lei 12.017, 12 de agosto de 2009 (Lei | 2010 0
de Diretrizes Orcamentdrias para 2010), que receberam dotacdo orcamentaria;
Reduzido percentual de arrecadagdo das multas aplicadas pelos érgdos e entidades
federais de regulacdo e fiscalizacdo, com possiveis danos ao Erario em caso de 2010 0
prescricao;
Baixo percentual de arrecadacdo das multas administrativas aplicadas por érgdos da 5009 0

administracao publica federal
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Manutencgdo de volume expressivo de restos a pagar ndo-processados, inscritos ou
revalidados no exercicio de 2007, o que compromete a programacao fi nanceira e o
planejamento governamental nos exercicios seguintes

2007

Volume expressivo de restos a pagar ndo-processados, inscritos ou revalidados no
exercicio de 2006, o que compromete a programacao financeira e o planejamento
governamental nos exercicios seguintes, com destaque para o Ministério das
Cidades, que inscreveu RS 2,06 bilhdes em restos a pagar ndo-processados, o que
representa 92,8% da despesa realizada pelo érgao em 2006

2006

Volume expressivo de restos a pagar

2005

Arrecadacdo pouco representativa e decrescente da Divida Ativa da Unido no
exercicio, em contrapartida ao crescimento do valor dos créditos apurados e
inscritos, provocando assim o aumento do seu estoque

2003
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Baixa consisténcia entre a previsado e a execu¢ao dos diversos itens da Divida Publica
Federal na Lei Orcamentaria para 2003, bem como dificuldade de apuragao das
correspondentes despesas nos drgaos executores, prejudicando o acompanhamento
e o controle da sua execucao

2003

Auséncia de metas e indicadores que permitam a afericdo do cumprimento do
objetivo de minimiza¢do dos custos de financiamento no longo prazo, constante do
Plano Anual de Financiamento da Divida Publica Federal para 2003

2003

Baixa transferéncia de recursos do Fundo Penitenciario (FUNPEN) aos entes
federativos, revelando um elevado contingenciamento orcamentario em relacdo aos
créditos previstos, bem como falta de fiscalizacdo da boa e regular aplicagdo dos
aludidos recursos

2003

Inclusdo, no fluxo extraorcamentario do Balango Financeiro, de itens de direitos e
obrigacdes pelos saldos iniciais e finais, o que dificulta conhecer os montantes
efetivamente recebidos e pagos a titulo de receitas e despesas extra-orcamentarias,
principalmente quando parcelas de referidos itens ndo chegam a ser pagas ou
recebidas durante o exercicio, mas sdo canceladas

2002
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Nao foram identificadas irregularidades. Foram feitas apenas algumas
recomendacoes

2001

Fonte: Elaboragéo propria a partir dos Relatérios e Pareceres Prévios do Tribunal de Contas da Unido as contas prestadas pelo Presidente da

Republica — Exercicios 2001 a 2014
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