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And hope and history rhyme.
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RESUMO

O trabalho analisa a omissdo do Congresso Nacional no exercicio de sua atribuicdo
constitucional de apreciar e julgar as contas prestadas pelo Presidente da Republica, bem como
os possiveis impactos dessa inércia na efetivacdo do Estado Democrético de Direito no Brasil.
Busca-se suprir uma lacuna académica e juridica na abordagem critica desse tema,
especialmente no que diz respeito as implica¢des da auséncia de deliberac@o parlamentar sobre
a execucdo orcamentdria e sua relacdo com a promog¢ao de direitos fundamentais e justica
social. O primeiro ponto de andlise recai sobre as particularidades histéricas que moldam o
contexto social, econdmico e politico brasileiro, com o objetivo de examinar o exercicio do
controle externo a luz dessas especificidades. Em seguida, analisa-se o sistema de controle das
contas presidenciais no Brasil, comparando o modelo idealizado pela Constituicdo Federal de
1988 com o formato efetivamente praticado, de modo a identificar eventuais discrepancias. Para
ilustrar as consequéncias préticas dessa dindmica, sdo analisados e postos em contraposi¢ao
dois casos concretos: o julgamento das contas de Dilma Rousseff (2014) e de Jair Bolsonaro
(2021). Por fim, o trabalho aprofunda a discussao com uma andlise critica das possiveis causas
e consequéncias dessa omissao legislativa e do formato paradoxal de controle externo que dela
decorre, bem como de sua conformidade — ou eventual inconformidade — com os fundamentos

do regime democrético brasileiro.

Palavras-chave: controle externo; omissdao legislativa; democracia; politica; direitos
fundamentais; constitucionalismo.



ABSTRACT

The study analyzes the omission of the National Congress in fulfilling its constitutional duty to
audit government spending, as well as the potential impacts of this inertia on the realization of
Brazil’s democratic regime. It aims to address an academic and legal gap in the critical analysis
of this issue, particularly regarding the implications of the absence of congressional deliberation
on budget execution and its relationship with the promotion of fundamental rights and social
justice. The first point of analysis focuses on the historical specificities shaping Brazil's social,
economic, and political context, with the objective of examining the exercise of this oversight
in light of these particularities. Subsequently, the study analyzes the system for overseeing
public finances in Brazil, comparing the model envisioned by the 1988 Federal Constitution
with its actual implementation, in order to identify potential discrepancies. To illustrate the
practical consequences of this dynamic, two concrete cases are analyzed and contrasted: the
review of the government spendings of Dilma Rousseff (2014) and Jair Bolsonaro (2021).
Finally, the study deepens the discussion with a critical analysis of the potential causes and
consequences of this legislative omission and the paradoxical form of public financial oversight
that stems from it, as well as its conformity—or possible non-conformity—with the foundations

of Brazil’s democratic regime.

Keywords: financial oversight; government spending; democracy; constitutionalism.
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1 INTRODUCAO

Quando da submissao do projeto que originou esta dissertacdo para o processo seletivo
do mestrado académico da Faculdade de Direito da Universidade de Brasilia, o tema de
pesquisa proposto apresentava um escopo mais restrito, centrado na andlise da conformidade —
ou eventual inconformidade — do julgamento das contas publicas da Presidéncia da Republica
com os fundamentos essenciais do Estado Democrético de Direito. Especificamente, buscava-
se questionar se esse julgamento estaria marcado por uma rigidez técnica e superficial que
ignora a inter-relacdo entre politica fiscal e direitos fundamentais sociais, comprometendo, em
ultima instancia, a efetivacdo do gasto social no Brasil. Como justificativa para o projeto,
enfatizei a relevancia do tema no contexto académico, dado que permanece escassamente
explorado, apesar de sua evidente importancia para o aprimoramento da compreensdo e do
debate sobre o papel das contas publicas no fortalecimento da democracia e na promogado da
justica social.

Como é comum no desenvolvimento de uma pesquisa académica, os estudos e andlises
realizados ao longo do percurso ampliaram o escopo da investigacdo, sem, contudo, desviar-se
da proposta delineada no projeto original. O foco central voltou-se para a omissdo do Congresso
Nacional em apreciar e julgar as contas da Presidéncia da Republica. O aprofundamento da
pesquisa ndo apenas confirmou a relevancia da justificativa apresentada no projeto inicial, como
também a reforcou de maneira expressiva: hd, de forma inquestiondvel, uma caréncia
significativa de abordagens criticas sobre essa omissdo constitucional na academia juridica
brasileira. Salvo algumas excecoes, as obras, artigos e noticias encontrados tratam o tema de
maneira superficial, mencionando a questao apenas de passagem, sem a profundidade analitica
necessdria para compreender as suas razdes e consequéncias.

Essa lacuna € particularmente intrigante, considerando que o julgamento das contas
presidenciais constitui um dos instrumentos de poder mais relevantes previstos pelo legislador
constituinte, que atribuiu ao Congresso Nacional a prerrogativa de aprovar, reprovar ou,
idealmente, aprimorar a execu¢do do orcamento no Brasil. Assim, esta pesquisa foi elaborada
com o objetivo de contribuir para o preenchimento desse hiato e, nas melhores expectativas,
fomentar o debate critico sobre o tema.

No primeiro capitulo, serdo analisadas as dindmicas impostas pelo mercado neoliberal
sobre o controle externo das contas publicas e suas repercussdes no ordenamento juridico e na

atuacdo estatal no Brasil. O texto examina a interacdo entre a Constituicdo Econdmica e a
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Constitui¢do Financeira, explorando como o planejamento econdmico e social, previsto no
texto constitucional, se relaciona com as exigéncias fiscais e orcamentdrias contemporaneas.
Para tanto, sdo utilizados conceitos tedricos, como a "Constituicdo Dirigente Invertida" e a
"constitucionalizacao simbdlica", que permitem compreender as limitacdes e desafios impostos
ao papel do Estado enquanto promotor de direitos fundamentais e justica social.
Complementarmente, recorre-se a perspectiva de Amartya Sen sobre "desenvolvimento como
liberdade", buscando oferecer uma base critica para as solugdes monetaristas no contexto do
Estado Democritico de Direito.

No segundo capitulo, serd examinado o sistema de controle das contas presidenciais
propriamente dito, com foco na comparagdo entre o modelo idealizado pela Constitui¢do
Federal de 1988 e o formato efetivamente praticado. A andlise busca identificar eventuais
discrepancias entre o desenho constitucional e a realidade observada, bem como suas
implica¢des para a dindmica democrética e o funcionamento do controle externo. Para ilustrar
os efeitos préticos dessa desconexao, sdo apresentados e contrapostos dois casos concretos: 0
julgamento das contas de Dilma Rousseff, referentes ao exercicio de 2014, e o julgamento das
contas de Jair Bolsonaro, referentes ao exercicio de 2021.

No terceiro capitulo, a partir das premissas obtidas com as reflexdes tecidas nas se¢oes
anteriores da pesquisa, serd empreendida uma reflexdo acerca das consequéncias institucionais
e constitucionais do papel hiperbdlico e superlativo exercido pelo TCU no controle das contas
presidenciais. Discorrendo sobre a correlata omissao do Congresso Nacional no exercicio
constitucional do controle externo e dos novos papéis assumidos pelo Supremo Tribunal
Federal na conjuntura orcamentdria brasileira de hoje em dia, marcada pelo problemético
fenomeno do “orcamento secreto”, refletir-se-4 sobre as condi¢des de possibilidade de um
sistema de controle externo que efetivamente leve em consideragdo a tensao entre Constituicao
Econdmica e Constitui¢do Financeira, contemplando, para além do fetiche com o controle do
déficit publico que parece marcar a atuacdo institucional brasileira na referida seara, a
indeclindvel garantia dos direitos fundamentais sociais e da soberania popular.

A titulo de conclusao, serd retomado o sentido da exposicao desenvolvida ao longo de

todo o presente trabalho.
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2 AS TRAMAS DA CONSTITUICAO ECONOMICO-FINANCEIRA NO BRASIL:
ENTRE A ORDEM E O CAOS

Qualquer andlise voltada ao controle das contas publicas no Brasil deve necessariamente
considerar o contexto econdmico, politico e social em que se insere essa tarefa. A realidade
brasileira, marcada por paradoxos e incongruéncias, demanda uma abordagem
multidimensional que contemple ndo apenas os aspectos técnicos da fiscalizagdo do gasto
publico, mas também os desafios estruturais e conjunturais que influenciam sua implementagao
e eficicia.

Todos os paradoxos que serdo abordados possuem origem na mesma problemadtica: a
atual sobreposi¢do do mercado neoliberal e, por conseguinte, de seus interesses e pautas, a todos
os aspectos que regulam a vida publica no Brasil. O primeiro desses paradoxos reside na tensdao
intrinseca entre a natureza dirigente da Constitui¢do Federal de 1988 e a rigidez imposta pela
organizacao fiscal e orcamentdria estabelecida pela Constituicao Financeira. Para compreender
essa dicotomia, € necessdrio realizar uma andlise da Constituicdo Econdmica no contexto
contemporaneo, com &nfase em seu papel dentro da teoria da Constitui¢do dirigente. Em um
segundo momento, deve-se explorar a Constitui¢do Financeira, especialmente no que tange ao
sistema orcamentdrio que ela institui.

Um segundo paradoxo, inevitavelmente relacionado ao primeiro, surge da nitida
desconexdo entre o desenho da Constitui¢do Econdmica de 1988 e a realidade politica, social e
econdOmica do Brasil. Tal descompasso é provocado, em grande parte, nio apenas pela
blindagem conferida pela Constituicao Financeira, mas também pelas profundas influéncias do
setor financeiro e dos agentes econdmicos privados, os quais acabam por garantir a primazia
do mercado sobre as instituigdes democréticas e enfraquecem a autonomia politica do Estado.
Para lancar luz sobre essa questdo, torna-se relevante o exame do conceito de "Constitui¢ao
Dirigente Invertida" desenvolvido por Gilberto Bercovici e Luis Fernando Massonetto.

Esses dois paradoxos culminam em uma terceira problematica, a saber, a ineficicia das
normas constitucionais de direito econdmico e financeiro, além das constantes e arbitrarias
violagdes a seus principios fundamentais. Para tanto, € indispensavel a discussdo sobre a
"constitucionalizacao simbdlica", conceito cunhado por Marcelo Neves, que se aplica tanto a
Constitui¢do Econdmica quanto a Constituicao Financeira no Brasil.

Por fim, para concluir as andlises preliminares necessdrias a compreensdo do controle

z

das contas publicas no Brasil, é essencial avaliar a influéncia pritica do neoliberalismo
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econOmico sobre a fungdo prestacional do Estado Democrético de Direito tal como estruturada
pela Constituicio de 1988. Especialmente, busca-se compreender como a énfase na
estabilizac¢do do déficit publico tem orientado a elaborag¢do do or¢amento no Brasil e a execucao
dos gastos publicos em politicas sociais, além de investigar a efetividade dessa estratégia para
o desenvolvimento econdmico e social do pais. Nesse sentido, as andlises do economista
Amartya Sen, em particular seu estudo sobre "desenvolvimento como liberdade", oferecem
importantes contribui¢cdes para o entendimento dessa dinamica.

Ap6s essas reflexdes, serd possivel adentrar na andlise do modelo de controle externo
concebido pela Constitui¢ao de 1988, em especial dos elementos que foram privilegiados pelo
legislador constituinte em sua formulagdo e em que medida esse desenho original é observado
atualmente. Essas andlises preliminares sdo cruciais para uma avalia¢do mais aprofundada e
critica acerca do controle de contas no Brasil, uma vez que possibilitam que esse instituto seja
examinado dentro da complexa conjuntura do ordenamento juridico brasileiro e da sociedade

em que estd inserido.

2.1 A agonia do dirigismo constitucional sob o triunfo do mercado neoliberal

A andlise do conceito e do papel da ordem econdmico e financeira na
contemporaneidade requer uma reflexdo fundamentada na evolucdo da teoria constitucional no
Brasil, considerando as adversidades estruturais e as particularidades inerentes a condicao de
Estado periférico'. A despeito desse percurso, para evitar que a pesquisa adquira um cardter
excessivamente amplo e alheio a seus objetivos centrais, adota-se como eixo tedrico principal
a compreensdo da ordem econdmica sob a dtica da teoria da Constitui¢do dirigente. Afinal,
avaliar as causas e consequéncias da omissao do Congresso Nacional no julgamento das contas
presidenciais, com énfase nas implicacdes desse comportamento institucional para a
consolidagdo e o avangco do Estado Democrético de Direito, demanda um referencial que
dialogue diretamente com a perspectiva de um Estado garantista, ainda que este se revele
suscetivel a fragilidades estruturais e institucionais.

Nao se desconsidera, com isso, que, ao longo dos anos, principalmente com o avanco
da globaliza¢do e do neoliberalismo, a tese do dirigismo constitucional tem sido alvo de criticas

diversas. Mesmo Canotilho, o precursor da tese em Portugal — no que foi seguido por varios

NEVES, Marcelo. Constituicio e Direito na modernidade periférica: uma abordagem tedrica e
uma interpretacao do caso brasileiro. Sao Paulo: Martins Fontes, 2018, p. 280.



15

constitucionalistas brasileiros - expressou reservas em relagc@o a sua prevaléncia ao reconhecer
a importancia do texto constitucional para a legitimidade moral e material, mas ressalvar que
este ndo deve ser a tunica fonte juridica do Estado, tampouco servir como base singular da
Constituicio estatal’. As reservas de Canotilho, contudo, devem ser propriamente
contextualizadas, uma vez que a sua afirmacdo é explicada no sentido de que a tese da
Constituicdo dirigente perde sua relevancia apenas se for interpretada como um normativismo
constitucional revoluciondrio capaz de promover transformacdes emancipatérias por si s6°.
Assim, a concepg¢do de que a teoria da Constituicao dirigente teria sido definitivamente
superada é extremamente relativa. Como contextualiza Eros Grau, “nem o filho foi enjeitado

pelo seu progenitor, nem faleceu, sendio apenas amadureceu”™

. Esse amadurecimento apenas
gerou a inevitdvel conclusdo de que a implementa¢do do conteido programdtico do texto
constitucional faz parte de um processo progressivo e dinamico, abarcado por um estado
complexo de constante evolugio®.

Transplantando essa concepg¢do para o cendrio brasileiro, ndo hd ddvidas acerca da
materializacdo da Constituicdo Federal de 1988 como um texto constitucional dirigente,
refletido em um compromisso normativo com a transformacgao da realidade social e econdmica
do pais, conforme se depreende dos proprios objetivos da Republica Federativa do Brasil
insculpidos em seu artigo 3°, que traduzem a férmula politica que norteia o Estado Democratico
de Direito brasileiro®. A Constituicio nio cuidou apenas de definir os objetivos, mas, também,
de instrumentalizd-los ao definir, por meio de seu artigo 170, os principios fundamentais da
ordem econOmica, fundada na valorizacao do trabalho humano, na existéncia digna de acordo
com a justica social e na livre iniciativa’.

A despeito dessa materializacao, a implementacdo de seu contetddo € condicionada a sua

pratica®. E dizer, em outras palavras, que a Constituicio ndo obriga o Estado a agir de forma

2CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito Constitucional e Teoria da Constitui¢do. Coimbra:
Livraria Almedina, 1998, pp. 1191-1192.

SLENIO STRECK, Luiz. A concretizacio de direitos e a validade da tese da constituicio dirigente
em paises de modernidade tardia. In: NUNES, Anténio José Avelas; MIRANDA, Jacinto Nelson de
(orgs.). Didlogos Constitucionais: Brasil/Portugal. Rio de Janeiro: Renovar, 2004, pp. 331-332.
*GRAU, Eros Roberto. Resenha do Preficio da 2* edi¢io. In: COUTINHO, Jacinto Nelson de Miranda
(Org). Canotilho e a constituicao dirigente. 2. ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2005.

SBERCOVICI, Gilberto. Constitui¢io econdomica e desenvolvimento. 2. ed. Sdo Paulo: Almedina,
2022, p. 57.

®Ibid., pp 55 e 56.

"CARVALHO NETTO, Menelick de. A san¢do no processo legislativo. Belo Horizonte:
Conhecimento Editora, 2022, p. 304.

SHESSE, Konrad. A For¢ca Normativa da Constituicdo. Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris Editor,
1991, p. 25-28.
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imediatamente concreta, mas, sim, a adotar um plano positivo e diligente em relagdo as suas
diretrizes. Ela garante o respaldo juridico para as mudancgas sociais necessdrias, porém nao €
capaz de impulsiond-las por si s6°.

No Brasil, aimplementagdo da natureza dirigente consagrada no texto constitucional foi
blindada justamente pela auséncia de sua prética efetiva, decorrente do enfraquecimento dos
pilares conceituais que sustentam as no¢des de "pais", "nacdo" e, até mesmo, "Estado"!’. Esse
enfraquecimento decorre, em grande parte, das intensas pressdes exercidas pelo modo de
producdio social globalizado, que, em um contexto de paifs periférico'!, desestruturaram
significativamente a capacidade estatal de atuar como interlocutor eficaz entre os interesses
econOmicos predominantes e as demandas sociais, estas Ultimas historicamente relegadas a
segundo plano'?.

Esse processo teve inicio com a crise econdmica global que antecedeu a Constituicao
de 1988, ainda na década de 1970, marcando uma mudanca significativa no funcionamento do
sistema econdmico mundial, intensificada pelas transformagdes no capitalismo a partir desse
periodo. Durante o "consenso keynesiano", entre 1945 e 1973, o fundo publico tinha como
funcdo central garantir direitos sociais e servigos publicos, assegurando a reproducdo da forca
de trabalho indispensdvel para sustentar o processo de acumulacdo de capital. Com a
financeirizagcdo do capitalismo e 0s avancos tecnolégicos que reduziram a dependéncia da forca
de trabalho humano, o papel do fundo publico se redefiniu: embora continuasse sendo uma
ferramenta essencial, ele passou a ser disputado ndo apenas para manter a for¢a de trabalho,
mas também para garantir a remuneracdo do préprio capital, evidenciando uma transformacao
nas dinAmicas de sua utiliza¢io'?.

O Brasil, que havia moldado seu modelo de crescimento econdmico com base em uma
industrializacdo que dependia profundamente de padrdes e investimentos externos, falhou em
construir as bases necessarias para se adaptar as mudangas estruturais da economia global. Com

uma estratégia voltada a incorporacdo de tecnologias importadas, mas sem consolidar uma

°BERCOVICI, op. cit., 2022, p. 57.

OGRAU, Eros Roberto. A Ordem Econdmica na Constituicio de 1988. 4. ed. Sdo Paulo: Malheiros:
1988, p. 39.

NEVES, op. cit., 2018, p. 280.

2GRAU, op. cit., 1988, p. 39.

BBERCOVICI, Gilberto; MASSONETTO, Luis Fernando. A constitui¢io dirigente invertida: a
blindagem da constituicao financeira e a agonia da constituicao economica. Separata de Boletim de
Ciéncias Econémicas, v. 49, p. 1-23, 2006, Coimbra: Faculdade de Direito da Universidade de Coimbra.
Disponivel em: https://edisciplinas.usp.br/mod/resource/view.php?id=2628551. Acesso em 21 de
outubro de 2024, p. 61-62.
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autonomia produtiva, o pafs viu sua competitividade industrial ser progressivamente corroida'®.

Enquanto paises desenvolvidos investiam em setores de alta complexidade tecnoldgica,
o Brasil se manteve preso a atividades econdmicas menos dinamicas, centradas na exploracao
de recursos naturais e na exportagdo de produtos primdrios. A auséncia de politicas que
incentivassem a inovacgdo tecnoldgica e o fortalecimento da industria nacional ndo apenas
minou a capacidade do pais de sustentar sua insercdo em cadeias produtivas globais, mas
também reforcou sua dependéncia de padrdes impostos pelo mercado internacional .

Essa dependéncia estrutural ampliou as vulnerabilidades da economia brasileira. Ao ndo
desenvolver setores produtivos mais sofisticados, o pais tornou-se excessivamente sensivel as
oscilagdes dos precos de commodities e a volatilidade dos fluxos de capital estrangeiro. Além
disso, essa condi¢do restringiu sua capacidade de responder a crises € de promover um
crescimento sustentdvel, deixando o Brasil preso a uma posi¢do periférica no sistema
econdmico global'®.

Como a crise de financiamento do setor publico € ainda mais acentuada em paises
periféricos devido a escassez de recursos para sustentar a acumulagdo de capital, o Estado
brasileiro passou a priorizar a estabilidade do valor real dos ativos das classes proprietarias
como estratégia para atrair investimentos privados. Essa reorientacdo fiscal e or¢camentaria
resultou na protecdo do capital privado como prioridade, frequentemente em detrimento dos
direitos sociais e dos servicos publicos fundamentais para a populagdo mais vulnerdvel,
reforcando desigualdades estruturais e limitando a capacidade do Estado de promover justica
social.!”

O que inicialmente parecia uma estratégia de modernizagdo revelou-se, portanto, uma
armadilha: ao adotar padrdes externos sem internalizar as bases necessarias para sustentd-los,
o Brasil consolidou um modelo que perpetua desigualdades, fragilidades estruturais e uma
dependéncia cronica de fatores externos.'®

Nesse cendrio, como explica Marcelo Neves, embora a Constitui¢do Federal de 1988
consubstancie em seu espirito e em seus principios basilares a ordem prestacional de um Estado

Democrético de Direito, a sua utiliza¢do se fundamenta sobretudo nas necessidades internas ou

externas da elite dirigente, que utiliza o texto constitucional como representacdo simbdlica da

“NUNES, Anténio José Avelas. Industrializagiio e desenvolvimento: a economia politica do modelo
brasileiro de desenvolvimento. Sao Paulo: Quartier Latin do Brasil, 2005, p. 33.

BIbid., p. 42.

1bid., p. 35.

"BERCOVICI; MASSONETTO, op. cit., 2006, p. 61-62.

BNUNES, op. cit., 2005, p. 48.
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ordem estatal. Assim, a Constituicdo passa a funcionar apenas como “um adiamento retdrico
da realiza¢do do modelo constitucional para um futuro remoto”, o que Marcelo Neves classifica
como “constitucionaliza¢do simbdlica como alibi”!?,

Em uma Constitui¢cdo simbdlica, ocorre uma ampliacio do campo politico, com a
subordinag¢do das leis fundamentais do sistema juridico as leis fundamentais da politica.
Contudo, essa politizagdo do sistema juridico ndo € uma consequéncia direta dos dispositivos
constitucionais. Em verdade, a Constitui¢do proclama um modelo politico-juridico no qual a
autonomia do direito é garantida. No entanto, a forma como a atividade constituinte e a
implementacdo do texto constitucional sdo orientadas resulta no bloqueio politico da autonomia
do sistema juridico®.

Por conseguinte, diante da auséncia de um sistema normativo-juridico constitucional
eficaz e socialmente aceito, que possa ser invocado legitimamente para se proteger das pressoes
externas e internas, os atores politicos se tornam vulnerdveis as influéncias imediatas de
interesses econOmicos particulares. Esse fendmeno € especialmente observado em Estados
periféricos, onde a constitucionalizacdao simbdlica € utilizada como um mecanismo ideolégico
para encobrir a falta de autonomia e a ineficiéncia do sistema politico. Nas palavras de Marcelo
Neves, “[o] direito fica subordinado a politica, mas a uma politica pulverizada, incapaz de
generalizacdo consistente e, pois, de autonomia operacional”ﬂ.

No Brasil, esse constitucionalismo simbdlico do Estado periférico gerou a politizacao
excessiva da realidade constitucional, que passou a ser respaldada evidentemente nas relagdes
econdmicas, em uma situaciio de colonizagio politica e econdmica do mundo do direito®.

Como bem elucida Eros Grau, o fato é que o direito moderno porta em si a pretensdo de
dominar a realidade e, por conseguinte, de domesticar os determinismos econdmicos, de forma
que a blindagem do cardter programatico da Constitui¢do pode ser traduzida na seguinte
contradicdo: o capitalismo necessita da ordem mas a detesta, procurando a qualquer pretexto
exorcizd-la. Em outras palavras, “o mercado exige, para satisfacdo do seu interesse, O

afastamento ou a redugcdo de qualquer entrave social, politico ou moral ao processo de

acumulagio de capital”?.

NEVES, Marcelo. A Constitucionalizacio Simbélica. Sdo Paulo: Martins Fontes, 2007, p. 105.
OIbid., p. 148.

2bid., p. 152.

2Ibid., p. 169.

BEROS GRAU, Roberto. Mercado, Estado e Constitui¢do. In: NUNES, Ant6nio José Avelas;
MIRANDA, Jacinto Nelson de (orgs.). Didlogos Constitucionais: Brasil/Portugal. Rio de Janeiro:
Renovar, 2004. p. 215.
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Assim, “a crise vivenciada sob a vigéncia da Constituicao de 1988 ndo € uma crise da
Constituicdo, mas da sociedade, do governo e do Estado”?*. Com isso, “o grande problema da
Constitui¢do de 1988 é o de como aplica-la, como realizé-la, ou seja, trata-se da concretizacao
constitucional (...) e, como vimos, ndo faltam meios juridicos para tanto”?.

Referendando esse entendimento, Marcelo Neves indica que os principais desafios
enfrentados pela Constitui¢dao de 1988 ndo residem tanto em seus dispositivos, mas na auséncia
de condi¢des sociais e institucionais que possibilitem a realizacdo plena de um texto
constitucional que seja coerente com os principios da democracia e do Estado de Direito.
Embora os programas de governo previstos pela Constitui¢do sejam, em certa medida,
executados, as estruturas sociais e as relagdes de poder que sustentam a desigualdade
permanecem inalteradas, o que limita profundamente sua capacidade de transformacao®®.

De mais a mais, a implementacao da faceta dirigente do texto constitucional foi blindada
pela mao invisivel do mercado que, até os dias atuais, exerce e amplia o seu predominio como
eixo orientador das politicas publicas no pais, guiando o Estado sob a métrica da austeridade.
Essa métrica, contudo, é especialmente perigosa. Busca medir um sem-nimero de
complexidades da vida publica sob uma unica régua, ignorando as especificidades,

desigualdades e dinamicas sociais que lhe sao inerentes. Mark Blyth resume o problema:

“Transformamos a politica da divida em uma moralidade que desviou a culpa
dos bancos para o Estado. A austeridade € a peniténcia — a dor virtuosa apds a
festa imoral —, mas nfo vai ser uma dieta que todos partilharemos. Poucos de

nés sdo convidados para a festa, mas pedem-nos a todos que paguemos a
» 27

conta’.
2.2 A “Constituicao Dirigente Invertida’: a tensao entre o modelo de orcamento-

programa e a régua da meta fiscal

Uma das principais consequéncias da blindagem da ordem econdmica e financeira pelo
mercado é representada por um fendmeno nomeado por Bercovici e Massonetto como a
“Constitui¢do Dirigente Invertida”, cuja implicagdo principal € a utilizagdo da Constitui¢ao

Financeira como forma de blindar o caréter dirigente da Constitui¢do Econdmica:

*BONAVIDES, Paulo. Curso de Direito Constitucional, 6° ed, Sdo Paulo, Malheiros, 1996, p. 345-
348.

3Ibid., p. 210.

NEVES, op. cit., 2007, p. 187.

2’BLYTH, Mark. Austeridade: a histéria de uma ideia perigosa. Traducdo de Paulo Geiger. Sdo
Paulo: Autonomia Literaria, 2017, p. 2.
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A ordem econdmica intervencionista e dirigente da Constituicdo de 1988 é

isolada de seus instrumentos financeiros, cuja efetividade é medida em si
mesma, sem qualquer relagdo com os objetivos da politica econdmica estatal ou
da ordem econdmica constitucional. A Lei de Responsabilidade Fiscal e a
insana proposta de emenda constitucional instituindo o déficit nominal zero sdo
meios de excluir o orcamento da deliberagdo publica, garantindo metas de
politica monetaria muitas vezes impostas de fora e em favor de interesses
econdmicos privados, que desejam uma garantia sem risco para seus
investimentos ou para sua especulagdo financeira. A implementac¢do da ordem
econdmica e da ordem social da Constitui¢ao de 1988 ficaram restritas, assim,
as sobras orcamentdrias e financeiras do Estado. A constitui¢do financeira de
1988 foi, deste modo, “blindada”.?

Essa blindagem da Constituicdo Financeira encontra sua origem no conceito de
or¢amento-programa implementado pelo texto de 1988, ao conceber, por meio do artigo 165,
as trés leis orcamentdrias, consistentes no plano plurianual (PPA), nas diretrizes orcamentarias
(LDO) e no orcamento anual (LOA).?

O orcamento anual cumpre a fun¢do imediata de detalhar as receitas e despesas para o
ano seguinte, enquanto as diretrizes orcamentdrias estabelecem metas fiscais, prioridades
administrativas e orientacdes tributdrias, articulando-se a politica de investimentos das agéncias
financeiras oficiais. O plano plurianual, por sua vez, foi concebido como um instrumento
estratégico para articular as agdes governamentais de médio e longo prazo, conectando-as aos
objetivos mais amplos do Estado Democritico de Direito.

Embora o PPA defina metas e programas de longo prazo, ele ndo possui vinculagio
obrigatoria de dotagdes orcamentarias. Ou seja, o PPA estabelece objetivos, mas a alocacao de
recursos para sua execugao depende de decisdes posteriores na LOA. Isso cria uma desconexao
entre o planejamento estratégico de longo prazo e a realidade orcamentéria de curto prazo,
tornando o PPA um documento com baixa eficdcia pratica’!.

Diante disso, o conceito de or¢amento-programa, ainda que inserido como mecanismo
de integragdo entre planejamento e execugao orcamentaria, opera mais como um entrave do que
como um facilitador. No lugar de ser o meio pelo qual o planejamento se concretiza, o
or¢amento acaba funcionalizando e subordinando o planejamento as exigéncias de curto prazo

do ciclo financeiro anual, esvaziando sua capacidade de operar como eixo estratégico de

BBERCOVICI; MASSONETTO, op. cit., 2006, p. 61-62.

PBERCOVICI, Gilberto. Desigualdades Regionais, Estado e Constitui¢io. Max Limonad: Sdo Paulo,
2003, p. 207.

S'BIASOTO, Geraldo. A Questdo Fiscal no Contexto da Crise do Pacto Desenvolvimentista, 1995,
p. 161-162 ¢ p. 172-173.

SIBERCOVICI, op. cit., 2003, p. 207-208.
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transformagio’2.

Essa dinamica cria uma dependéncia estrutural entre o plano e o orcamento, na qual a
realizacdo de qualquer objetivo estratégico depende integralmente de sua previsao
or¢amentdria. Essa relac@o, longe de ser apenas técnica, revela uma inversao de prioridades:
enquanto o planejamento deveria orientar o orcamento, é o orcamento que dita os limites do
planejamento, frequentemente reduzindo-o a uma formalidade desprovida de impacto real®.

Mais problemético ainda é o cardter dual desse vinculo. Para o setor publico, o
planejamento € impositivo, exigindo sua adesdo estrita as metas definidas. Para o setor privado,
no entanto, ¢ meramente indicativo, funcionando apenas como um norte nebuloso para
investimentos, sem forca vinculante. Essa assimetria enfraquece a capacidade do planejamento
de articular uma estratégia coordenada entre os agentes publicos e privados, comprometendo
seu papel dirigente no desenvolvimento econdmico e social®*.

Esta limita¢do da atividade planejadora exclusivamente as dotacdes orcamentdrias é
agravada pelas restri¢cdes impostas a atuagdo do Estado pela Lei Complementar n.° 101, de 4 de
maio de 2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal — LRF). A LRF, sob o pretexto de buscar o
controle dos gastos publicos, impedindo o seu desperdicio, impds uma politica de equilibrio
or¢camentdrio a todos os entes da Federacdo. Nesse cendrio, “a tinica politica publica possivel
passa a ser o controle da gestdo fiscal”**, conforme se depreende do texto do seu artigo 1°, §
1936

Diante desse cendrio, é crucial retomar a interpretacdo da Constitui¢do Financeira de
acordo com a ordem principioldgica que define o programa politica da Constitui¢ao de 1988.
Nesse espirito, quando o presidente do Supremo Tribunal Federal (STF), Carlos Ayres Britto,
disse que “abaixo da Constitui¢do, ndo ha lei mais importante para o pais do que a lei

9937

or¢amentdria anual, porque a que mais influencia o destino da coletividade™’, ele encapsulou

uma dualidade importante: de um lado, reconheceu a importancia da lei orcamentdria no Brasil;

32BERCOVICI, op. cit., 2003, p. 209.

SBERCOVICI, op. cit., 2003, p. 208.

MBERCOVICI, op. cit., 2003, p. 215.

SBERCOVICI, op. cit., 2003, p. 209.

36§ 1° - A responsabilidade na gestdo fiscal pressupde a agdo planejada e transparente, em que se
previnem riscos e corrigem desvios capazes de afetar o equilibrio das contas publicas, mediante o
cumprimento de metas de resultados entre receitas e despesas e a obedi€ncia a limites e condi¢des no
que tange a rendncia de receita, geragdo de despesas com pessoal, da seguridade social e outras, dividas
consolidada e mobilidria, operacdes de crédito, inclusive por antecipacdo de receita, concessdo de
garantia e inscricao em Restos a Pagar”.

S’BRASIL, Su premo Tribunal Federal, Tribunal Pleno. A¢do Direta de Inconstitucionalidade (ADI)
4048. Relator Ministro Carlos Ayres Britto.
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de outro, a colocou em posi¢do de submissao ao texto constitucional, como ndo poderia deixar
de ser.

Heleno Torres reforca essa interpretacdo ao elencar trés pressupostos fundamentais e
determinantes para a correta interpretacdo da Constituicdo Financeira. O primeiro € a
prevaléncia do principio do Estado Democratico de Direito, que assegura que a ordem
financeira transcenda uma interpretacao meramente formal ou restritiva. Nessa perspectiva, em
sua dimensao material, a Constituicdo Financeira ndo se limita as normas relacionadas ao
or¢amento, as despesas ou as receitas publicas. Ela vai além do que estd formalmente disposto
no Titulo VI — Da Tributag@o e do Orcamento, abrangendo todas as disposi¢des que, de forma
direta ou indireta, estdo vinculadas a atividade financeira do Estado®.

O segundo pressuposto complementa o primeiro ao afirmar que os fins constitucionais
sd0 os unicos objetivos legitimos da Constitui¢do Financeira, rejeitando qualquer ideia de
finalidades do Estado que sejam pré ou supraconstitucionais. Dessa forma, a Constituicdao
Financeira deve ser interpretada sempre em consonancia com os fins e valores definidos pelo
poder constituinte e insculpidos na Constitui¢do de 1988, orientando a atividade financeira do
Estado para a realizacdo desses objetivos™.

O terceiro pressuposto aborda a abertura sistémica da Constituicdo Financeira, que
demanda uma interacdo constante com outros segmentos do texto constitucional, como as
dimensoes Econdmica, Politico-Federativa e Social. Essa interconstitucionalidade busca
assegurar que as constituicdes materiais parciais colaborem para a efetiva aplicagdo e
concretizagdo do ordenamento constitucional como um todo. Para isso, € fundamental a
manutengdo de uma coordenagdo continua entre as diferentes esferas constitucionais,
promovendo a integracdo e a coeréncia do sistema juridico®’.

A despeito disso, o ja expostos paradoxos da Constituicao Dirigente Invertida e da
constitucionalizagdo simbdlica demonstram que estamos vivendo um contexto de baixa
constitucionalidade, com o esvaziamento da forca normativa e o sequestro do sentido
compromissorio da Constituicdo. Com isso, a legislacdo infraconstitucional passou a ser
aplicada sem a devida filtragem hermenéutico-constitucional ou, mais gravoso ainda, a
Constitui¢do passou a ser interpretada, em certa medida, de acordo com os cddigos e com a

legislacdo infralegal*'.

¥TORRES, Heleno. Direito Constitucional Financeiro: Teoria da Constituicio Financeira. Sio Paulo: Revista
dos Tribunais, 2014, p. 75.

FIbid., p. 75.

“bid., p. 75.

“BERCOVICI; MASSONETTO, op. cit., 2006, p. 18.
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O que se observa, na pratica, ¢ uma continua sobreposi¢ao da meta fiscal sobre o gasto
or¢camentdrio, resultado ndo apenas da imposi¢do formal da LRF, mas também da influéncia
estrutural do mercado neoliberal sobre as dinamicas politicas e econdmicas do pais. Esse
paradigma desloca o eixo de priorizacdo das politicas publicas, submetendo o gasto social a
uma "régua invisivel" ditada pelas exigéncias de mercado, que avalia investimentos sociais nao
pelo impacto na reducao das desigualdades ou na promocao de direitos fundamentais, mas pela
sua conformidade com metas fiscais e critérios de sustentabilidade econdmica ditados
externamente.

Assim, segundo Bercovici, o problema deste processo de reestruturagdo das finangas
publicas e da estrutura financeira do Estado brasileiro foi o fato de que a recomposicdo da
capacidade de intervencdo publica foi limitada pela tentativa de controle dos gastos ptiblicos*?.
Como consequéncia, o que se nota € o esvaziamento dos trés pressupostos mencionados por
Heleno Torres anteriormente para a correta aplicagdo do direito financeiro em um Estado
Democritico de Direito*’.

Nao ha a consecucdo plena do primeiro pressuposto (“prevaléncia do principio do
Estado Democratico de Direito”), uma vez que o objeto primordial do direito financeiro se volta
a estabiliza¢do monetdria, muitas vezes em detrimento da consecucao do gasto social por meio
de politicas publicas. Também ndo se vé observado o segundo pressuposto (“fins
constitucionais como definidores dos objetivos da Constitui¢ao Financeira”), tendo em vista se
admitir um fim supraconstitucional para o Estado, consistente na busca pelo déficit nominal
zero que, apesar de ser um dos objetivos da ordem econdmica brasileira, nao pode ser colocado
em posi¢do de superioridade aos preceitos constitucionais que ordenam o cardter dirigente da
CRFB/88. Por fim, o terceiro pressuposto (“abertura sistémica da Constituicao Financeira para
a realidade mediante a interconstitucionalidade”) também ¢é esvaziado, uma vez que a
Constitui¢do Financeira passa a ser interpretada e aplicada de forma pretensamente “neutra” e
“técnica”’, mas que, na realidade, opera com diretrizes e 1dgicas proprias, separada totalmente
da ordem econdmica e social e, na maioria das vezes, orientada inflexivelmente pelo fetiche do
déficit zero.

Dessa forma, assim como o Estado, a Constituicdo Financeira, pautada em seus
mecanismos de controle orcamentério, respaldados e refor¢cados no ambito infraconstitucional

pela LRF, faz com que o objetivo de controle do gasto fiscal se sobressaia as boas intencdes

2Ibid., p. 8.
BTORRES, op. cit., 2014, p. 75.
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delimitadas pela Constituicio Econdmica. A Constitui¢do total, nesse contexto, vé a sua
capacidade de regular a politica e a economia cada vez mais reduzida. Esse fenOmeno neutraliza
a capacidade do Estado de intervir na economia e reforca a prote¢do das institui¢des

econOmicas, tornando-as imunes a interferéncias politico—democréticas44.

2.3 A influéncia monetarista na formulacao da politica fiscal no Brasil

Como ja abordado, o Brasil estruturou seu crescimento econdmico em um modelo
dependente de padrdes e recursos externos, inicialmente eficaz na modernizacao industrial, mas
incapaz de sustentar sua competitividade diante das mudangas globais. A auséncia de politicas
voltadas a inovacdo e autonomia produtiva resultou no esgotamento desse modelo a partir dos
anos 1980, deixando o pais preso a exportacdo de commodities e vulneravel as oscilacdes do
mercado internacional. Essa dindmica perpetuou a posi¢do periférica do Brasil no sistema
global, limitando sua capacidade de promover desenvolvimento sustentdvel e reduzir
desigualdades estruturais®.

Como consequéncia da adocao desse modelo, o Brasil se encontra atualmente enredado
em uma intrincada "teia de aranha" econdmica, onde as interagdes entre o Indice Nacional de
Precos ao Consumidor Amplo (IPCA), o Produto Interno Bruto (PIB) e a taxa de inflacdo
revelam uma dindmica de retroalimentacdo que perpetua desafios recorrentes. O IPCA,
enquanto termometro oficial da inflagao, reflete a variacdo de precos em setores essenciais da
economia, influenciando diretamente o poder de compra das familias e, por conseguinte, o
consumo — um dos pilares fundamentais da demanda agregada e do PIB. Quando os niveis
inflaciondrios sobem, o impacto sobre o consumo € imediato e negativo, desestimulando a
atividade econdmica e retraindo a geracdo de riqueza no curto prazo. Por outro lado, em
momentos de expansdao do PIB, o aumento da demanda agregada pode exercer pressoes
inflaciondrias, especialmente em economias estruturalmente frageis como a brasileira,
marcadas por gargalos na oferta e baixa produtividade*®.

A consequéncia € que a economia brasileira funciona sempre na base de uma espécie de

“BERCOVICI, Gilberto. Soberania e Constitui¢io: Para Uma Critica do Constitucionalismo. 3 ed.
Sdo Paulo: Quartier, 2020, p. 335.

“ARENDT, Marcelo; FONSECA, Pedro Cezar Dutra. Brasil (1955-2005): 25 anos de catching up, 25
anos de falling behind. Revista de Economia Politica, Sao Paulo, v. 32, n. 1 (126), p. 33-54, jan./mar.
2012. Disponivel em: https://doi.org/10.1590/S0101-31572012000100003. Acesso em: 5 dez. 2024.
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gangorra. De um lado, o controle inflaciondrio, alcangado por meio de politicas monetérias
restritivas, tende a desacelerar o crescimento econdmico; de outro, quando héd estimulo ao
crescimento, gargalos estruturais e choques de oferta podem gerar pressdes inflacionarias,
perpetuando instabilidade*’.

Essa gangorra se desestabiliza ainda mais com a problematica do alinhamento estrutural
entre o Banco Central e os interesses do mercado. O Comité de Politica Monetaria (Copom),
ao definir a taxa bésica de juros, baseia-se predominantemente nas projec¢des da pesquisa Focus,
que consulta um grupo restrito de agentes financeiros ligados a banca privada. Esse processo
institucionaliza um viés que prioriza os interesses do mercado financeiro, frequentemente
amplificados pela grande midia como a "opinido do mercado". Como resultado, a politica
monetéria frequentemente reflete um pacto ticito com os setores financeiros, consolidando um
sistema que prioriza a estabilidade monetdria em detrimento do crescimento econdmico e da
equidade social®®,

A consequéncia principal € esse cendrio de dependéncia econdmica do Brasil em relacdo
a mecanismos restritivos e reativos tem moldado profundamente as politicas publicas, a
formulacdo do orcamento e a destinagdo de recursos publicos, refletindo uma tentativa de
conciliar estabilidade fiscal e monetdria— e, principalmente, agradar aos interesses do mercado
financeiro — com demandas sociais e econdmicas crescentes.

Os efeitos dessa dinamica tornam-se mais evidentes quando analisamos a trajetéria das
politicas publicas no Brasil, tomando como ponto de partida o governo de Luiz Indcio Lula da
Silva em 2003. Quando assumiu a presidéncia, o governo Lula adotou uma agenda de politicas
redistributivas e programas sociais que geraram avancos concretos na reducdo das
desigualdades sociais e regionais. Programas como o Bolsa Familia, alicercados em
transferéncias condicionadas de renda, promoveram inclusdo social ao mesmo tempo em que
fomentaram o acesso a educagdo e saide basica. Paralelamente, o programa Luz para Todos e
investimentos em infraestrutura buscaram mitigar as desigualdades regionais, especialmente no
Norte e Nordeste do pais. A valorizacdo do saldrio-minimo e a ampliagdo do crédito
contribuiram para a inclusdo de milhdes de brasileiros no mercado formal, estimulando o

crescimento econdmico e diminuindo a pobreza.*’

4T FAGOTTI, Vinicius; AREND, Marcelo. De volta para o passado histerese e estagnagdo na economia brasileira.
Estudos Econémicos (Sao Paulo), Sdo Paulo, Brasil, v. 54, n. 3, p. 1-39, 2024. DOI: 10.1590/1980-
53575433vfma. Disponivel em: https://www.revistas.usp.br/ee/article/view/214301. Acesso em: 5 dez. 2024.

4 KLIASS, Paulo. A falidcia do 'equilibrio" fiscal. Vermelho, 12 nov. 2024. Disponivel em:
https://vermelho.org.br/coluna/a-falacia-do-equilibrio-fiscal/. Acesso em: 5 dez. 2024.

4 ARRETCHE, Marta; MARQUES, Eduardo; FARIA, Carlos Aurélio Pimenta de (orgs.). As politicas da
politica: desigualdades e inclusao nos governos do PSDB e do PT. Sio Paulo: Editora Unesp, 2019.
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No governo Dilma Rousseff (2011-2016), houve uma tentativa de continuidade e
ampliacdo dessas politicas, mas o cenario macroecondmico comegou a se deteriorar devido a
uma combinacdo de fatores internos e externos. Inicialmente, Dilma implementou programas
como o Minha Casa, Minha Vida, que visava reduzir o déficit habitacional e estimular o setor
de construcdo civil, e manteve os investimentos em programas sociais e infraestrutura. Contudo,
o governo enfrentou dificuldades crescentes com o aumento da divida publica, a desaceleragcao
do crescimento global e a queda nos precos das commodities, que afetaram diretamente a
arrecadacgdo fiscal. As respostas econdmicas, como o represamento artificial dos precos da
energia e dos combustiveis, bem como uma politica fiscal expansionista, geraram desconfianca
nos mercados e ampliaram as pressoes inflaciondrias. A tentativa de adotar um ajuste fiscal em
2015, por meio da escolha de Joaquim Levy como ministro da Fazenda, j4 sinalizou uma
guinada em direcdo a austeridade.>

Pés impeachment, o governo de Michel Temer implementou essa guinada nas pautas
econdmicas do governo Dilma — que Temer integrava como vice-presidente —, passando a
adotar politicas fiscalistas ditadas majoritariamente pelas pautas de mercado. A Emenda
Constitucional 95, de 2016, que instituiu o Teto de Gastos, € um exemplo emblematico. Sob o
argumento de restaurar a confianga do mercado e conter a expansio da divida publica, a medida
congelou as despesas primdrias do governo em termos reais por 20 anos, comprometendo a
capacidade do Estado de responder a crises como a pandemia da Covid-19, quando o
subfinanciamento do Sistema Unico de Sadde (SUS) foi dramaticamente exposto’!.

Adicionalmente, hd que se falar na promulgacdo da Lei n.° 13.467/2017, conhecida
como "Reforma Trabalhista", que teve um impacto significativo nos direitos sociais dos
trabalhadores, com mudangas como a possibilidade de jornada de trabalho de 12x36, a exclusao
do tempo de deslocamento do trabalhador como parte da jornada de trabalho, a limitacao das
horas extras no trabalho remoto, a dispensa coletiva sem necessidade de negociac¢do prévia com
sindicatos e o fim da assisténcia gratuita na rescisdo do contrato de trabalho. Em contrapartida,
as justificativas da época de que as mudancas implementadas pela lei seriam benéficas para

impulsionar a economia e gerar empregos nao se concretizaram. A chamada "reforma"

30 MARTINS, Norberto Montani. Politica monetéria brasileira nos governos Dilma (2011-2016): um ensaio
de ruptura e a restauracao do conservadorismo. Economia e Sociedade, Campinas, SP, v. 31, n. 1, p. 43-63,
2022. Disponivel em: https://periodicos.sbu.unicamp.br/ojs/index.php/ecos/article/view/8668948. Acesso em: 5
dez. 2024.

Sl MENEZES, Ana Paula do Rego; MORETTI, Bruno; REIS, Ademar Arthur Chioro dos. O futuro do SUS:
impactos das reformas neoliberais na saiide publica — austeridade versus universalidade. Saide em Debate,
Rio de Janeiro, v. 43, n. spe5, p. 58-70,2019. Disponivel em: https://doi.org/10.1590/0103-11042019S505. Acesso
em: 5 dez. 2024.
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trabalhista ndo apenas precarizou as condi¢des de trabalho, mas também resultou em uma
reducdo das remuneracdes médias, prejudicando tanto os trabalhadores quanto a situagdo
econdmica do pafs™.

Seguindo na mesma trilha, no governo Bolsonaro, capitaneado pela gestdo de Paulo
Guedes no Ministério da Economia, a politica econdmica cristalizou essa logica ao priorizar
quase que totalmente uma agenda de austeridade fiscal e liberalizacdo econdmica, ao arrepio
de investimentos sociais, que passaram a ser vistos como gastos e despesas passiveis de severos
cortes. Um dos exemplos emblemdticos foram aqueles drésticos cortes de investimentos
publicos efetuados nas universidades federais, que se viram, em muitos casos, a beira da
bancarrota.

Desde o retorno de Lula a presidéncia em 2023, sob a atuag¢do de Fernando Haddad a
frente do Ministério da Fazenda, ha uma tentativa governamental de se reconfigurar uma
abordagem mais progressista por meio do Novo Regime Fiscal, que introduziu maior
flexibilidade ao permitir que o crescimento das despesas publicas acompanhasse parcialmente
o aumento da arrecadacdo. Apesar de representar um avanco em relacdo a rigidez do Teto de
Gastos, o arcabouco mantém a logica de contengdo e vincula o crescimento dos gastos a
arrecadacdo, o que pode limitar respostas governamentais em momentos de desaceleragdao
econOmica. Medidas anunciadas por Haddad, como ajustes no Beneficio de Prestacdo
Continuada (BPC) e maior rigor no controle de beneficios sociais, evidenciam os dilemas
enfrentados pelo governo: atender as demandas do mercado financeiro sem abandonar
compromissos sociais™.

Essa realidade reflete um paradoxo central na formulagdo de politicas publicas no
Brasil: independentemente da orientacdo ideoldgica do governo, a atuacdo do Estado
permanece significativamente condicionada as pressdes exercidas pelo mercado financeiro,

simbolizado pelos interesses da chamada "Faria Lima">*. Esse grupo, que representa o epicentro

2Vide consideragdes feitas por José Silvestre Prado de Oliveira, do Departamento Intersindical de
Estatistica e Estudos Socioeconémicos (DIEESE), entidade fundada em 1955 com o objetivo de
desenvolver pesquisas que subsidiassem as demandas dos trabalhadores, em “REDE BRASIL ATUAL.
‘Reforma’ trabalhista piorou economia e condicoes de trabalho. Disponivel em: <https://abet-
trabalho.org.br/reforma-trabalhista-piorou-economia-e-condicoes-de-
trabalho/#:~:text=0s%20postos%20de %20trabalho%20criados,Faria%2C%20no%?20Jornal %20Brasil
%20Atual.> Acesso em 25 de outubro de 2024.

S3QCKE-REIS, Carlos. Lula, o pacote fiscal e a chantagem da Faria Lima. Viomundo, 5 dez. 2024.
Disponivel em: https://www.viomundo.com.br/politica/carlos-ocke-lula-o-pacote-fiscal-e-a-
chantagem-da-faria-lima.html. Acesso em: 5 dez. 2024.

S*HOLANDA, Letycia. 'Governo parece ter escolhido governar para Faria Lima', diz economista
sobre proposta de cortes de gastos. Brasil de Fato, 8 nov. 2024. Disponivel em:
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das elites econdmicas, molda o debate econdmico nacional por meio de uma légica que
privilegia o controle fiscal, a atracdo de investimentos e a confianca dos mercados,
frequentemente em detrimento de investimentos sociais e de longo prazo®. Assim, qualquer
tentativa de movimentacdo politica que se desvie desse paradigma encontra resisténcias
severas, expressas por meio de “ameacas do mercado” que geram volatilidade cambial,
elevacao do risco-pais ou retragdo do fluxo de capitais.

A dependéncia de uma politica monetdria restritiva para conter choques inflacionarios
reflete ndo apenas o peso das pressdes externas e internas, mas também a incapacidade de
implementar reformas estruturais que ampliem a capacidade produtiva, reduzam as
vulnerabilidades cambiais e promovam maior justica distributiva. O cariter reativo e
fragmentado das politicas econdmicas revela, portanto, um Estado capturado pela légica de
curto prazo, em que o custo de estabilizar a inflacdo recai desproporcionalmente sobre os
setores mais vulneraveis da sociedade™®.

Para além dessa problemadtica, constata-se, de forma geral, uma apatia crescente por
parte das instituicdes publicas, do governo e da sociedade em relagdo a dindmica fiscal e
or¢amentdria que vem moldando as politicas publicas e economicas do Brasil nas dltimas duas
décadas. A instabilidade politica e a necessidade constante dos governos de turno de assegurar
apoio politico interno, a0 mesmo tempo em que buscam agradar o mercado financeiro e projetar
resultados econdmicos positivos para a populacio — quase sempre sob o prisma restritivo da
austeridade fiscal —, t€m restringido o espaco para mudancas estruturais ou revisdes criticas
do modelo adotado. Sob a pressdo implacdvel dos indicadores de mercado externo e dos
mecanismos rigidos de controle estabelecidos pela LRF, a politica econdmica brasileira parece
aprisionada em uma logica de obsessdo por atingir o déficit zero e manter as metas
inflaciondrias dentro de parametros rigidos, desconsiderando de forma alarmante os custos
sociais e econdmicos associados.

Esse fendmeno € nomeado por Nancy Fraser como "neoliberalismo progressista", termo

originalmente cunhado para analisar o contexto socioecondmico e politico dos Estados Unidos,

https://www.brasildefato.com.br/2024/11/08/governo-parece-ter-escolhido-governar-para-faria-lima-
diz-economista-sobre-proposta-de-cortes-de-gastos. Acesso em: 5 dez. 2024.
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mas que encontra paralelo também no Brasil.”” Aqui, as politicas publicas de cunho social
acabam se alinhando, mesmo que de forma involuntdria, as dindmicas impostas pelo
capitalismo de mercado. Assim, o temor conservador em relacdo a eleicdo de governos de
esquerda, frequentemente associado ao suposto impacto econdmico de politicas sociais mais
amplas, revela-se infundado. Na pratica, tais governos frequentemente aderem, ainda que com
roupagens menos severas € mais progressistas, diretrizes que, ao fim e ao cabo, refletem

premissas bésicas de austeridade fiscal que caracterizam a agenda neoliberal.

2.4 Desenvolvimento humano versus inflaciao zero: reflexdes sobre o crescimento

economico na perspectiva de Amartya Sen

Ante a persisténcia de suas premissas fundamentais no ambito de governos progressistas
ou conservadores, torna-se essencial uma reflexdo analitica sobre a eficacia da influéncia das
politicas de austeridade fiscal tipicas do mercado neoliberal no crescimento econdémico
brasileiro, de tal a que seja possivel verificar se o crescimento econdmico promovido por essas
politicas se reverte em algum beneficio social prético.

Avelds Nunes, ao explorar essa questdo, mergulhou no periodo do “milagre brasileiro”.
Com taxas impressionantes de crescimento do Produto Nacional Bruto (PNB), os anos 1970
pareciam comprovar que era possivel superar as limitacdes do sistema capitalista®®. No entanto,
como relata o autor, a realidade contou uma histéria bem diferente, com a “miragem” do
“milagre” se desvanecendo em uma profunda crise econdmica e social, aliada ao aumento
progressivo da divida externa. >

O autor prossegue sua andlise destacando que, em economias subdesenvolvidas e
industrializadas como o Brasil, onde grandes empresas multinacionais desempenham um papel
central na dinamiza¢do econdmica, o processo de industrializacdo frequentemente &
direcionado pelos interesses de uma minoria privilegiada. Nessas condi¢des, o funcionamento
do sistema demanda a manuten¢do de estruturas sociais que garantam a reproducdo de padrdes
de consumo alinhados as exigéncias do modelo industrial em vigor. Assim, segundo Avelas
Nunes, "o fato de nessas economias se atingirem taxas mais elevadas de crescimento pode

significar, paradoxalmente, ndo uma reducdo do 'subdesenvolvimento', mas, em certo sentido,

STFRASER, Nancy. Progressive neoliberalism versus reactionary populism. Dissent Magazine, 17
jan. 2017. Disponivel em: https://www.dissentmagazine.org/online_articles/progressive-neoliberalism-
reactionary-populism-nancy-fraser/. Acesso em: 5 dez. 2024.
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30

o seu agravamento"®°,

Os resultados do “milagre brasileiro” apenas reforcam as limitacdes das teorias que
reduzem o desenvolvimento econdmico ao mero crescimento do PNB, ignorando as
transformagdes estruturais indispensaveis para promover desenvolvimento e progresso social.
Mais do que isso, o autor identifica nesse episddio uma dentncia ao "mito do desenvolvimento
econdmico", fundamentado na crenca de que o progresso dos paises pobres dependeria da
reproducdo das estruturas produtivas dos paises capitalistas industrializados e da incorporagao,
por suas populacdes, dos padrdes de consumo e de vida das nagdes ricas®'. Dessa forma, conclui
no sentido de que “s6 poderd falar-se de desenvolvimento de um pais se se verificar uma

N

evolugcdo positiva no que se refere a pobreza, ao desemprego, as desigualdades de
rendimento”?.

Eleutério Prado, complementando essa andlise por meio de uma avaliacdo do
desenvolvimento econdmico brasileiro, que vai do periodo do “milagre” (1973/74) até 2017,
apresenta suas conclusdes sobre a chamada “quase estagna¢do” da economia a partir de uma
perspectiva marxista. Ele observa que “tal desempenho mediocre — assim como a especializagao
regressiva e todas as suas decorréncias — resultou do préprio desenvolvimento das contradi¢cdes
do capitalismo”®®. Buscando explicacdes para esse fendmeno, o autor indica a compreensio do
sistema econOmico, pelo capitalismo, como uma mera sucessdao de estados de equilibrio,
ignorando a sua natureza dinAmica, marcada por fontes de evolucio, crise e transformacao®*.

Com base nesse panorama abrangente, que compreende mais de 27 anos de andlise, ja
se pode responder o questionamento levantado no primeiro pardgrafo com a conclusio de que
o mercado neoliberal, guiado sob a politica monetarista do alcance do déficit zero, ndo
demonstra eficdcia em assegurar um desenvolvimento econdmico progressivo ou, a0 menos,
relevante a longo prazo. Assim, para evitar que a questao permaneca, de certa forma, em aberto,
€ necessdrio aprofundar a conclusio, promovendo uma comparacao entre a potencialidade do
modelo capitalista e outras abordagens de desenvolvimento econdmico.

Para esse fim, o trabalho adota como paradigma de comparacao a visdo de Amartya Sen

de “desenvolvimento como liberdade”. A contribui¢ao de Sen € interessante para o escopo da

Ibid., p. 40.

8Ibid., p. 42.

2bid., p. 43
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https://doi.org/10.1590/0101-31572017v37n03a02. Acesso em: 11 dez. 2024, p. 499.

Ibid., p. 479.



31

pesquisa porque carrega uma abordagem concreta dos problemas socioecondmicos enfrentados
pelos paises periféricos, a0 mesmo tempo em que integra, em perspectiva comparativa, a andlise
dos mecanismos do mercado globalizado e neoliberal®.

Sen reconhece que a influéncia politica orientada pelo ganho econdmico € um fendmeno
onipresente no mundo contemporaneo, derivado do temor generalizado em relacdo aos déficits
or¢camentdrios, a inflacdo e, de modo geral, a chamada "instabilidade macroecondmica", que
frequentemente molda os debates atuais sobre politica econdmica. Para enfrentar essa questao
e, consequentemente, buscar formas de mitigar essa influéncia politica distorcida, ele aponta a
necessidade de um exame critico do papel desempenhado pelos mercados na implementagdo de
politicas publicas de carater social, evitando tanto uma submissao irrestrita quanto uma rejei¢ao
absoluta as dinAmicas de mercado®®.

E isso porque, no contexto de globalizacio e neoliberalismo econdmico que
inevitavelmente tem impactado a sociedade brasileira desde as transformacdes iniciadas no
século XX, a promog¢do de um ambiente favoravel ao progresso e a transformagdo social acaba
sendo condicionada ao equilibrio entre a politica e o funcionamento dos mercados. Contudo,
como alertado por Sen, o comedimento financeiro tem sido interpretado de forma equivocada
pelos mercados como um radicalismo anti-déficit, distorcendo a ideia de equilibrio para
justificar a busca incessante pelo déficit zero nas contas piiblicas®’.

Sen indica que o objetivo do comedimento financeiro do Estado ndo deve ser
confundido com o comedimento financeiro em nivel individual — em que se busca viver nos
limites dos préprios recursos —, equiparacdo que vem sendo equivocadamente utilizada de
forma recorrente pelos defensores da moderagdo financeira estatal. Ao contrdrio da situacdo
financeira individual, um Estado tem a capacidade de gastar mais do que arrecada, por meio de
empréstimos e outras estratégias. “Na verdade, quase todo o Estado faz isso, quase o tempo
todo”®®. No Brasil, as chamadas "politicas anticiclicas" se tornaram parte do cendrio
or¢amentdrio e econdmico do pais, por exemplo.

A verdadeira problemadtica do comedimento financeiro estatal reside, portanto, ndo na

%A despeito das criticas que possuam surgir quanto  suposta inviabilidade de se encontrar um meio-
termo entre o mercado neoliberal e qualquer outra abordagem de desenvolvimento econdémico que
rejeite, ainda que parcialmente, os seus mecanismos, entende-se que, em nivel comparativo, a andlise
de Sen apresenta concretude suficiente para indicar um horizonte factivel. Isso se deve, em grande parte,
ao fato de suas conclusdes derivarem de andlises fundamentadas em realidades concretas de paises
periféricos.

®SEN, Amartya. Desenvolvimento como liberdade (Portuguese Edition). Brasil: Companhia de
Bolso, 2018, pp. 152-160.
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possibilidade de se gastar mais do que se arrecada, mas nos efeitos que esse excesso de

z

dispéndio financeiro gera. Em outras palavras, a questdo apresentada € a importancia
consequencial do que se denomina “estabilidade macroecondmica”, uma vez que o argumento
em favor do comedimento financeiro se fundamenta, em grande medida, no reconhecimento de
que a estabilidade de precos € fundamental e que ela pode ser seriamente ameagada pela
irresponsabilidade fiscal e orcamentaria. Trata-se, portanto, de uma andlise dos efeitos da
inflacdo. Mais do que isso, de uma andlise dos custos provaveis de tolerar a inflagdo em
comparacdo com os custos de reduzi-la ou elimina-la por completo®.

Para demonstrar essa avaliacdo, Sen utiliza um estudo critico das experiéncias
internacionais acerca da inflacdo conduzido pelo economista israelense Michael Bruno, cuja

investigacao, conduzida em 1996, ainda se mostra ttil para a conjuntura socioecondmica atual:

Que evidéncias temos dos efeitos perniciosos da inflacdo? Em um eloquente
estudo critico de experiéncias internacionais nessa drea, Michael Bruno observa
que “vdrios episddios registrados de inflagio moderada (entre 20 e 40%
[elevacdo anual dos precos]) e a maioria dos casos de indices de inflacdo mais
elevados (que tém sido muito numerosos) indicam que a inflag@o alta anda lado
a lado com significativos efeitos negativos sobre o crescimento”. E,
“inversamente, as evidéncias cumulativas indicam que a acentuada
estabilizacdo depois de uma inflagdo alta traz efeitos positivos muito acentuados
sobre o crescimento, mesmo no curto a médio prazo”.

A conclusdo a se tirar disso para a esfera das politicas requer alguma sutileza.
Bruno constata também que “os efeitos da inflacio sobre o crescimento sdo, na
melhor das hipéteses, obscuros nos casos de indices inflaciondrios baixos
(inferiores a 15-20% anuais)”. Ele prossegue, indagando: “Por que preocupar-
se com baixos indices de inflagcdo, especialmente se os custos da inflacdo
prevista podem ser evitados (pela indexag@o) e os da inflagdo ndo prevista
parecem ser baixos?”. Bruno também salienta que, “embora a raiz de todas as
inflacdes elevadas seja o déficit financeiro (e com frequéncia, ainda que ndo
sempre, o financiamento monetdrio desse déficit), isso, por sua vez, pode ser
consistente com multiplos equilibrios inflaciondrios”.

O verdadeiro problema reside no fato de que “a inflagdo é um processo
inerentemente persistente e, ademais, o grau de persisténcia tende a aumentar
com a taxa de inflagdo”. Bruno apresenta um quadro claro do modo como ocorre
essa aceleracdo inflaciondria, e deixa a licio muito bem ilustrada com uma
analogia: “A inflagcdo cronica tende a assemelhar-se ao hdbito de fumar: depois
que o sujeito ultrapassa um nimero minimo, € dificilimo escapar de um vicio
que se agrava sempre mais”. De fato, “quando ocorrem choques (por exemplo,
uma crise pessoal para um fumante, uma crise de precos para uma economia),
hd uma grande chance de que a gravidade do habito [...] pule para um novo
nivel, mais elevado, que persiste mesmo depois de o choque ter-se abrandado”,
e esse processo pode se repetir.”

®Ibid.., pp. 170-171.
""BRUNO, Michael. Inflation growth and monetary control: non-linear lessons from crisis and
recovery. Paolo Baffi Lecture, Roma: Banco da Itdlia, 1996, p. 7-9 apud SEN,
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A licdo que o estudo de Bruno nos ensina, em um primeiro momento, € que a
manutencao da inflacdo baixa, apesar de ser um desafio custoso, € um meio vidvel para reduzir
os custos do crescimento econdmico. Contudo, em um segundo momento, o que se nota € que
os custos elevados de crescimento parecem ser observados ndo apenas nas inflagcdes mais altas,
como também nas inflacdes médias e até mesmo naquelas acima de baixas. Ou seja, em outras
palavras, a estabilidade dindmica seria alcangdvel praticamente em um mundo ideal de inflagao
zero, especialmente ao se considerar que a inflagdo € um procedimento que possui natureza
cronica, dificilmente superavel a curto prazo.

Nesse contexto, Sen destaca a importancia de se ter em mente que, apesar de existirem
razdes legitimas para a reducdo dos déficits orcamentarios encontrados em diversos paises do
mundo, como os inevitdveis impactos causados pelo 6nus de divida nacional e pelas altas taxas
de crescimento dessa divida, ndo se deve confundir isso com o extremismo de tentar eliminar
totalmente os déficits orcamentarios com grande rapidez, sem importar qual possa vir a ser o
custo social’!.

E € nesse ponto que reside a diferenga entre comedimento financeiro e radicalismo anti-
déficit, uma vez que aquele ndo tem como unico objetivo Unico evitar a inflacdo, prioridade
formalizada por muitos bancos centrais em detrimento de politicas sociais. O comedimento
financeiro, na verdade, apesar de impor exigéncias ao mercado, requer que suas demandas
sejam interpretadas a luz dos objetivos globais da politica publica. Dentro desse conceito de
comedimento financeiro, a necessidade de estabilidade macroecondmica deve ser sempre
avaliada dentro de uma ampla estrutura de objetivos sociais, € ndo de forma isolada, com o
unico objetivo de garantir a inflagdo zero, que, como visto, ndo possui a justificativa necessdria
nem para promover um alto crescimento econdmico, nem para assegurar o bem-estar da
populacdo menos favorecida’?.

A partir dessa perspectiva, na mencionada andlise dos ‘“custos provéveis de tolerar a
inflacdo em comparacio com os custos de reduzi-la ou elimind-la por completo”, os custos de
tolerar a inflagdo, que se tornou realidade principalmente em paises periféricos devido aos
efeitos da globalizagdo e a retomada da economia de cunho neoliberal, sio menores do que os

custos de reduzi-la significativamente ou elimina-la, pois esta reducdo/eliminacdo estaria

Amartya. Desenvolvimento como liberdade (Portuguese Edition). Brasil: Companhia de
Bolso, 2018, p. 171-172.

"ISEN, op. cit., 2018, p. 173.

Ibid., p. 172-173.
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diretamente ligada a diminuicao na garantia das politicas publicas de cunho social no pais.

Ao propor a visdo de ‘“desenvolvimento como liberdade”, o economista aponta
evidéncias histéricas’® de que a garantia de servicos de satide, educagiio e bem-estar, mesmo
em paises com renda relativamente baixa, desempenham um papel fundamental na melhoria
das capacidades humanas, impactando positivamente ndo apenas a expectativa e a qualidade de
vida da populagdo em geral, como, por via de consequéncia, as habilidades produtivas das

pessoas, resultando em um crescimento econdmico em uma base amplamente compartilhada’:

Saber ler e fazer contas ajuda as massas a participar do processo de
expansdo econdmica (bem ilustrado por Japdo e Taildndia). Para
aproveitar as oportunidades do comércio global, o “controle de
qualidade” e a “producdo segundo especificagdes” podem ser
absolutamente cruciais, e trabalhadores que nio sabem ler e fazer contas
tém dificuldade para alcancar e manter esses padrdes. Ademais, existem
provas considerdveis de que a melhora nos servicos de saide e na
nutricdo também tornam a forca de trabalho mais produtiva e bem
remunerada.

Ao mesmo tempo, existem muitas confirmacdes, na literatura empirica
contemporanea, da importancia da educacido, sobretudo das mulheres,
na reducdo das taxas de fecundidade. Taxas de fecundidade elevadas
podem ser consideradas, com grande justica, prejudiciais a qualidade
de vida, especialmente das mulheres jovens, pois gerar e criar filhos
recorrentemente pode ser muito danoso para o bem-estar e a liberdade
da jovem mae. Em verdade, € essa relacdo que faz com que o ganho de
poder das mulheres (por meio de mais empregos fora de casa, mais
educacdo escolar etc.) seja tdo eficaz para a redugdo das taxas de
fecundidade, pois as mulheres jovens tém uma forte razao para moderar
as taxas de natalidade, e seu potencial para influenciar as decisdes
familiares aumenta quando elas ganham mais poder. 7>

Em outras palavras, em uma andlise entre os beneficios de se atingir a inflacio zero e os
beneficios do desenvolvimento humano por politicas sociais para o crescimento econdomico de

uma determinada sociedade, € certo que estes ultimos se mostram mais eficazes a longo prazo.

Como exemplo, Sen cita o tipo de éxito econdmico obtido pelas economias do Leste Asidtico,
comegando com o desenvolvimento econdmico japonés, particularmente na era Meiji, em meados do
século XIX. Buscando comparativamente mais cedo a expansdao em massa da educagdo, e mais tarde
também dos servicos de sadde, essas economias garantiram politicas de cunho social antes mesmo de
romper com os grilhdes da pobreza geral, com realizacdes globais econdmicas notdveis ao longo das
décadas. Sen ndo desconsidera a estagnacdo dessas politicas sociais em muitas dessas economias
atualmente, como ocorrido no Japao, mas aponta que, de uma forma ou de outra, no que concerne aos
recursos humanos, elas colheram o que semearam — /bid., p. 177.

"SEN, op. cit., 2018, p. 177.

SEN, op. cit., 2018, p. 178-179.
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De fato, como visto, as taxas de inflacdo podem impactar o crescimento econdmico, mas sua
natureza instavel e recorrente torna a busca incessante pelo seu controle maximo pouco vidvel
para um crescimento econdomico concreto e sustentdvel. Por outro lado, o desenvolvimento
humano por meio de politicas sociais possui 0 condao de promover um crescimento duradouro,
proporcionando acesso a servigcos de educacdo e satide que ndo s6 aumentam as oportunidades
de emprego — e, diga-se de passagem, do exercicio de um emprego com qualidade —, mas
também capacitam as pessoas a tomar decisdes mais informadas, como o planejamento familiar
adequado.

Embora os critérios econdmicos tradicionais de progresso frequentemente se baseiem
no avango do que Sen chama de “objetos inanimados de conveniéncia”, como o PIB, esse
embasamento monofocal sé pode se justificar pelos efeitos que tais objetos podem gerar nas
vidas humanas, notadamente pela sua capacidade (ou ndo) de influenciar diretamente ou
indiretamente na qualidade de vida, no bem-estar e nas liberdades dos cidaddos’®. Sen elabora

o raciocinio sob a seguinte justificativa:

Até mesmo os criadores do cdlculo quantitativo da renda nacional, que recebe
tanta atencdo e adesdo, buscaram explicar que seu interesse dltimo residia na
riqueza das vidas humanas, ainda que suas medidas, em vez de suas
justificativas motivacionais, € que tenham recebido uma ampla atencdo. Por
exemplo, William Petty, o pioneiro seiscentista da estimativa da renda nacional
(ele propos formas e meios de avaliacdo da renda nacional através da utilizacdo
do “método darenda” e do “método da despesa”, como eles sdo hoje chamados),
falava de seu interesse em examinar se “os suditos do rei” estavam “numa
situag@o tdo ruim a ponto de tornd-los homens descontentes”. Ele passou a
explicar os vdrios determinantes da condicdo do povo, incluindo “a seguranca

comum” e “a felicidade particular de cada homem™.”’

Avelds Nunes, ao tecer consideragdes sobre o modelo econdmico-social europeu, fez
um alerta sobre as consequéncias negativas da aceitacdo das teses monetaristas segundo as quais
a politica monetdria e a atuagdo dos bancos centrais devem ter como objetivo Unico a
estabilidade dos precos. E isso porque, em suas palavras, “a moeda nao passa de um véu que
encobre e economia real, o que significa que nem a moeda nem a politica monetdria podem

afetar as varidveis reais (o nivel da producdo e do emprego”, pelo menos a longo prazo™’®.

"°SEN, Amartya. A ideia de justi¢a (Portuguese Edition). Sdo Paulo: Companhia das Letras, 2011, p.
4652-4668.

"Ibid., p. 4652.

SAVELAS NUNES, Anténio José. Notas sobre o chamado modelo econdmico-social europeu. In:
NUNES, Anténio José Aveldas; MIRANDA, Jacinto Nelson de (orgs.). Didlogos Constitucionais:
Brasil/Portugal. Rio de Janeiro: Renovar, 2004. p. 2.
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Corroborando as assertivas de Sen, ao analisar a influéncia da politica econdmica imposta pela

Unido Europeia a Portugal, Avelds Nunes consigna:

Se ndo erro na minha apreciacio, a histéria mostra que as situag¢des (provocadas
e prolongadas) de inflagdo-zero ou préximas dessa meta nio constituem
ambiente favorédvel ao ritmo de crescimento econémico relativamente elevado
de que precisam, dramaticamente, paises, como Portugal, que t&ém de crescer
mais rapidamente do que os seus parceiros na UE, sob pena de se afastarem
deles cada vez mais, embora sejam obrigados, cada vez mais, a concorrer com
eles de igual para igual.”

O que se pode concluir, portanto, é que a op¢ao pelas solu¢des unicamente monetaristas
¢ dificilmente justificdvel para a generalidade dos paises e injustificivel para aqueles que
enfrentam dificuldades no desenvolvimento econdmico e social. Nestes paises, em especial, o
banco central, enquanto autoridade monetdria, ndo pode se escusar da situacdo econdmica e
social do pafs, permitindo que a estabilidade monetéria seja o objeto primordial de sua acdo e
que, sob este bandeira, sejam sacrificados todos os outros objetivos da politica econOmica,
dentre eles os investimentos estratégicos na educagdo, na ciéncia, na habita¢do social e na
satide®.

Nesse contexto, de acordo com a abordagem de Sen, é fundamental ndo confundir os
meios com os fins da economia, de modo que os rendimentos ndo sejam valorizados apenas por
si mesmos, mas sim pelo seu papel em ajudar as pessoas a alcancar uma vida plena e
significativa®!. Ou seja, deve-se abandonar a visdo limitante que considera os meios de
subsisténcia como o tnico objetivo das politicas econdmicas.

Para deslocar o foco dos meios para os fins das politicas econdmicas, Sen propds uma
abordagem estruturada em torno da liberdade como principio norteador da organizacdo das
relacdes humanas e sociais. Nesse modelo, ele argumenta que a pobreza deve ser entendida
como uma privagdo da liberdade humana, indo além da simples auséncia de renda. Isso ocorre
porque a pobreza real pode ser mais profunda do que aparenta, j4 que uma pessoa pode estar
formalmente acima da linha da pobreza, mas ainda assim ndo alcangar condi¢des dignas de
vida®?,

Para apresentar uma solucao para esse problema complexo, Sen argumenta que a andlise

Ylbid., p. 13.

07bid., p. 3.

81SEN, 2011, op. cit., p. 4653.
820p. cit., p. 4653.
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econOmica deve concentrar-se naquilo que ele denomina "abordagem das capacidades". Em sua
concepcdo, as capacidades representam as liberdades substanciais de uma pessoa, ou seja, as
dimensdes fundamentais para sua realizacdo individual e sua plena integragcao na sociedade. O
economista define o conceito de capacidade como as diferentes combinagdes de
funcionamentos que uma pessoa € capaz de alcancar — os estados de ser e as atividades que
ela pode realizar.®’

A compreensao do termo capacidade exige romper com a dependéncia de critérios de
justica baseados exclusivamente no acesso a bens primdrios ou na abordagem utilitarista do
bem-estar. Assim, cabe as institui¢des € aos mecanismos sociais criar as condi¢des necessarias
para que as pessoas facam escolhas livres e, a partir disso, alcancem os funcionamentos que
consideram valiosos. As politicas econdmicas, portanto, ndo devem apenas assegurar a provisao
de bens primdrios, mas também garantir condi¢cdes que permitam aos cidaddos transformar
esses bens em capacidades, possibilitando que alcancem os objetivos que valorizam para sua
realizagio pessoal e integracdo na sociedade.*

E isso tudo porque as capacidades necessdrias para viver em sociedades altamente
desenvolvidas, com padrdes elevados de formacdo e qualidade de vida, sao diferentes daquelas
necessdrias em sociedades com deficiéncias em sua estrutura social, politica, econdmica e
institucional. A relagc@o entre os recursos € a pobreza é varidvel e profundamente dependente
das caracteristicas das respectivas pessoas € do ambiente em que vivem — tanto natural quanto
social. Assim, como avalia Sen, “a pobreza real (com relacdo a privagao de capacidade) pode
facilmente ser muito mais intensa do que podemos deduzir dos dados sobre a renda”.®’

Em outras palavras, se a avaliacdo de uma politica socioecondmica se baseia a
maximizacao de objetos isolados de conveniéncia, como rendas ou mercadorias que uma pessoa
pode possuir, que muitas vezes sao considerados na anélise econdmica como o principal critério
do sucesso humano, limitamos todas as nossas concepgdes e politicas ao alcance dos
mencionados meios de vida, e ndo ao alcance das oportunidades reais de vida. Se considerarmos
que as rendas e mercadorias impactam grupos sociais de maneiras distintas, devido justamente

a barreiras sociais como o acesso limitado a educacdo e ao bem-estar, bem como dos

preconceitos e segregacdes dai decorrentes, a conclusdo € de que a abordagem unicamente

857 AMBAN, Neuro José. A teoria da justica de Amartya Sen: As capacidades humanas e o exercicio
das liberdades substantivas. Episteme: Caracas, v. 34,n. 2,p. 47-70,2014. Disponivel em:
<http://ve.scielo.org/scielo.php?script=sci_arttext&pid=S0798-
43242014000200004&Ing=es&nrm=iso>. Acesso em 1° de novembro de 2024.

81bid.

$5SEN, 2011, p. 5207.
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focada no alcance dos meios de vida ndo € a melhor saida para a promocao e desenvolvimento
social e econdmico de uma sociedade.®

O problema atual na ado¢do da “abordagem das capacidades” reside na pressao que a
tradicdo antiga da economia e da filosofia politica ainda exerce na consideracdo da
maximizacdo de uma caracteristica homogénea, como a renda ou a utilidade, como o Unico
objetivo a ser alcangado pelas politicas econdmicas de um pais, uma vez que a utilizacao desses
critérios, como o uso predominante do PNB como indicador da condicdo econdmica de um
pais, contribui para uma sensagdo de seguranga baseada na possibilidade de mensuracdo. Ha,
de certo modo, um desconforto politico de lidar com a avalia¢do de objetos heterogéneos, como
capacidades e funcionamentos®’.

Sen resume esse desconforto expondo que ‘“[a]s propostas para emancipar oS
indicadores econdomicos da dependéncia exclusiva do PNB tendem a gerar a preocupacao de
que, se tivermos diversos objetos para julgar, ndo teremos a sensac¢do de tranquilidade que
acompanha a mera verificacdo de alta ou queda do PNB”. Mas, conclui, “os exercicios sérios
de avaliacdo social ndo podem evitar, de uma forma ou de outra, tratar da valorizacdo dos
diversos objetos que podem competir por atencdo”.%

Eros Grau resumiu bem esse cendrio ao considerar que o mercado, além de lugar e
principio da organizacdo social, € institui¢ao juridica cuja consisténcia € func¢do da seguranga e
certeza juridicas que essa institucionalizagdo instala, permitindo a previsibilidade de
comportamentos e o cdlculo econdmico.®

Nada obstante, o desconforto deve ser superado, uma vez que o uso constante de visoes
da pobreza baseadas na renda pode desviar a atencdo da terrivel dureza da privacao social, que
combina a desvantagem da falta de riqueza com a possibilidade de, tendo-a, converté-la em
objetos finais. A eliminagdo da injustica social demanda um compromisso conjunto com a
escolha institucional, que, por sua vez, exige o debate publico para encontrar solugdes
envolvendo questdes como rendas privadas, arranjos sociais, comprometimentos politicos,
funcionamento das institui¢des e possiveis melhorias. Nao € adequado simplesmente confiar na

suposta virtude de uma escolha institucional baseada no mercado, sem considerar a razao

8Ibid., p. 4653.
81bid., p. 4891.
81bid., p. 4891.
¥EROS GRAU, Roberto. Mercado, Estado e Constitui¢io. In: NUNES, Ant6nio José Avelas;

MIRANDA, Jacinto Nelson de (orgs.). Didlogos Constitucionais: Brasil/Portugal. Rio de Janeiro:
Renovar, 2004. p. 215.



39

puiblica interativa®.

Como exemplo, Avelds Nunes indica as solu¢des monetdrias adotadas pela Unido
Europeia, notadamente o Tratado da Uniao Europeia (TUE) de Maastrichte, assinado em 1992,
e o Pacto de Estabilidade e Crescimento (PEC), assinado em 1997 e reformado em 2005, 2011
e 2024. O TUE e o PEC impuseram aos estados que integram a UE critérios rigidos em relagdo
a estabilidade dos precos, bem como estreitaram a vinculacdo entre o déficit orcamental, os
precos de mercado, a divida publica e o PIB. Com isso, os paises do Eurosistema passaram a
nao poder contar com uma politica financeira definida de forma soberana e em conformidade
com as exigéncias das flutuagdes ciclicas das suas respectivas economias. Isso significa que as
politicas monetérias da UE estdo limitadas a determinar o tamanho do déficit, sem considerar
sua estrutura ou natureza, e, principalmente, sem levar em conta as circunstancias em que o

déficit ocorre”!. Como conclui o autor:

Na minha leitura, estamos perante uma politica de globalizag¢do ao servigo de
um projecto politico de matriz neoliberal. As suas consequéncias negativas s6
poder@o ser evitadas pondo em marcha um outro projecto politico, que rejeite a
tese da morte da politica econdmica e se recuse a atrasar duzentos anos o rel6gio
da histéria.”

A andlise feita sobre 0 modelo econdmico-social europeu em tudo se aplica a situa¢io
brasileira, uma vez que a nossa atual Constitui¢do nao apenas foi elaborada sob a influéncia dos
ventos vindos da Europa p6s século XX, em especial dos principios e valores estabelecidos pelo
chamado Estado Social, como também padece das mesmas imposi¢des monetaristas que a
politica econdmica do eurocentrismo inflige. A distin¢ao reside no fato de que essas restricoes,
que sdo claramente prejudiciais para a economia de Portugal, como apontado por Avelas Nunes
em sua andlise, sdo ainda mais gravosas para um pais periférico como o Brasil. Hiberle ja havia
destacado a necessidade de se evitar o eurocentrismo e de se compreender a especificidade da
Teoria da Constituicao dos paises em desenvolvimento, fazendo com que a Constituicao nao se

93

adeque apenas ao tempo, mas também ao espaco em que se insere’".

Embora se reconhecga o aspecto positivo de suas influéncias para a constru¢do do atual

%SEN, 2011, op. cit., p. 5301.

INUNES, op. cit., 2004. p. 8.

Ibid, p. 14.

% BERCOVICI, Gilberto. Teoria do Estado e Teoria da Constitui¢do na periferia do capitalismo: breves
indagacdes criticas. In: NUNES, Anténio José Avelds; MIRANDA, Jacinto Nelson de (orgs.). Dialogos
Constitucionais: Brasil/Portugal. Rio de Janeiro: Renovar, 2004. p. 265, apud HABERLE, Peter. Die
Entwicklungslidnder im Proze der Textsufendifferenzierung des Verfassungsstaates”, Verfassung und
Recht in Ubersee: Law and Politics in Africa, Asia and Latin America, 23.J ahrgang, 3, Baden-Baden,
Nomos Verlagsgesellschaft, 1990, pp. 292-293 e 295-296.
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Estado Democréitico de Direito brasileiro, a estrutura do Estado Social europeu e as
intervengOes keynesianas na economia sao insuficientes para fundamentar a atuacido do Estado
no Brasil. O papel do Estado na América Latina deve ser muito mais amplo e profundo do que
nos paises centrais.”*

E isso porque, trés sdo os modelos normativos concorrentes no texto constitucional
brasileiro: o liberal (direitos e garantias individuais e separacao dos poderes); o social (direitos
sociais, sistema previdencidrio e ordem econdmica) e o democratico. De modo diverso da
experiéncia constitucional europeia e norte-americana, onde existiu uma estabilizacdo
progressiva destes modelos, “a constitucionalizacdo brasileira foi realizada com cortes,

truncada, com sérios déficits de efetividade™>:

Nao houve, portanto, como insiste a visdo tradicional da histdria
constitucional brasileira, uma passagem ‘“natural e tranquila” de modelos.
Teriamos inaugurado nossa vida independente sob o ‘“‘constitucionalismo
liberal luso-brasileiro”, presente nas Constituicdes de 1824 e 1891 e,
posteriormente, a partir de 1930, teriamos ingressado no constitucionalismo
do Estado Social, como os demais paises europeus. A histdria constitucional
do Brasil é marcada por passagens truncadas, com avangos e recuos mituos e
complementares dos modelos liberal, social e democratico.”®

A raiz desse problema estd no fato de que os modelos constitucionais europeus, que
serviram de inspiragao em vdrios aspectos para a Constitui¢ao Brasileira, foram elaborados com
o objetivo de favorecer a lei de mercado. Enquanto uma Constitui¢io geralmente estabelece um
quadro institucional que permite a escolha entre diferentes politicas, mesmo que sejam
contraditdrias, no caso dos projetos europeus, a €nfase é dada a livre concorréncia acima de
qualquer outra norma, e os servi¢os publicos acabam sendo subordinados s suas regras’’.

A problemadtica envolvendo a consecucdo de politicas publicas de cunho social em um
pais periférico que sofre influéncias do mercado neoliberal globalizado parece ser posta sempre
a frente de um dilema de causalidade semelhante ao conhecido “quem veio primeiro, o ovo ou

a galinha”? No caso das politicas sociais, o dilema recai sobre “o que deve vir primeiro, a

“FURTADO, Celso. Pequena Introdugio ao Desenvolvimento: Enfoque Interdisciplinar, 2°* ed., Sdo
Paulo: Cia. Ed. Nacional, 1981, pp. 29-30.

“BERCOVICI, Gilberto. Teoria do Estado e Teoria da Constitui¢do na periferia do capitalismo: breves
indagacoes criticas. In: NUNES, Anténio José Avelas; MIRANDA, Jacinto Nelson de (orgs.). Didlogos
Constitucionais: Brasil/Portugal. Rio de Janeiro: Renovar, 2004, pp. 286-287.

%Op. cit., p. 287.

EROS GRAU, Roberto. Mercado, Estado e Constitui¢io. In: NUNES, Ant6énio José Avelas;
MIRANDA, Jacinto Nelson de (orgs.). Didlogos Constitucionais: Brasil/Portugal. Rio de Janeiro:
Renovar, 2004. p. 220.
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eliminagdo da pobreza e da miséria ou a garantia de liberdade politica e de direitos civis aos
marginalizados?”*® Os defensores da politica “déficit zero” parecem acreditar que o mercado,
por si s6, é capaz de fornecer o avanco econdmico necessdrio para que a populagcdo
marginalizada passe, por suas proprias capacidades financeiras, a gozar dessas prerrogativas
sociais.

Nessa percepg¢ao financista da problematica, o avango econdmico € visto como a solucao
para o pouco (ou nenhum) acesso a certos direitos sociais pela populacdo marginalizada.
Contudo, como demonstrado, o desenvolvimento humano e o desenvolvimento econdmico nio
podem ser analisados como processos bifurcados e apartados, como se o segundo fosse
pressuposto para o primeiro. Na verdade, como nos mostra a experiéncia histérica, é o primeiro
que pode ser, em um pais periférico, a resposta para o segundo.

Nos termos consignados por Paulo Bonavides, se a ingovernabilidade, para os

neoliberais, é gerada pelo excesso de democracia”™

, a alternativa ao estado de excecdo
econOmico permanente e as ameacas de dissolucao da soberania popular do Estado e do poder
constituinte do povo é justamente o resgate mais intenso da democracia'®%.

Até mesmo porque uma compreensio adequada das necessidades econdmicas — tanto
em seu conteido, quanto em sua forca — exige discussdo e didlogo. Os direitos politicos e
civis, especialmente aqueles relacionados a garantia de espacos para discussdo, debate, critica
e dissensdo aberta, sdo fundamentais para a constru¢do de escolhas bem fundamentadas e
refletidas. Esses processos desempenham um papel crucial na formacdo de valores e
prioridades, uma vez que ndo se pode, em geral, tratar as preferéncias como algo dado,
desvinculado do debate politico, ou ignorar se a existéncia de debates e didlogos €é permitida.

E fundamental reforgar que a importancia das liberdades politicas ndo diminui diante do
aumento das necessidades econdomicas. Como os direitos civis e politicos basicos desempenham
um papel crucial na vida humana, permitindo a participacdo ativa na sociedade, eles sao
essenciais para garantir que as vozes dos cidaddos sejam ouvidas ao expressarem suas
demandas politicas e econdmicas, desempenhando, por conseguinte, um papel fundamental na
definicio e compreensio das necessidades econdmicas em um contexto social.!?!

O inicio da solugdo para esse problema depende da interpretacdo e da aplica¢do da

Constitui¢do levando em consideracdo o modelo e as peculiaridades do Estado periférico

%0p. cit., p. 181.

“BONAVIDES, Paulo. Curso de Direito Constitucional, 6 ed, Sdo Paulo, Malheiros, 1996, p. 345-348.
WOBERCOVICI, Gilberto. Soberania e Constituicio: Para Uma Critica do Constitucionalismo. 3
ed. Sdo Paulo: Quartier, 2020, p. 342.

0ISEN, op. cit., 2011, p. 181-182.
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brasileiro. Para tanto, € necessdrio convergir os modelos normativos da Constitui¢do
anteriormente mencionados (liberal, social e democrético) por meio da dimensdo politica do
texto constitucional. A despeito das boas inten¢des do legislador constituinte e da importancia
dos principios estabelecidos na Constitui¢ao, a experiéncia brasileira demonstra que € por meio
das valoragdes politicas das normas constitucionais que o Estado Democritico de Direito
brasileiro pode (ou ndo) alcancar a sua plenitude. Quer se concorde ou ndo, € inegdvel que o
avango da Teoria do Estado trouxe consigo a politizacdo da Constituicdo'*.

E evidente que o ideal seria alcancar o crescimento econémico por meio da
implementacdo de politicas publicas sociais em um ambiente de estabilidade macroeconémica,
obtido por meio do comedimento financeiro e de uma gestdo financeira responsavel e prudente.
No entanto, como visto, a estabilidade econdmica ndo € algo que se conquista rapidamente, e
muito menos por meio de um superavit fiscal artificial, como tem sido tentado - e fracassado -
no Brasil nas dltimas décadas. E um processo gradual que requer o fortalecimento do
investimento social no pais, e ndo a sua custa.

Como sumariza Sen, utilizando como exemplo os gastos com o poderio bélico em
muitos paises pobres, muitas vezes maiores do que o dispéndio publico em educagdo basico ou
saude, “o que realmente deveria ser ameacado pelo comedimento financeiro €, com efeito, o
uso de recursos publicos para finalidades nas quais os beneficios sociais ndo sdo nada claros”.
Nessa concepgdo, continua, “o comedimento financeiro deveria ser o pesadelo do militarista, e
nio do professor primdrio ou da enfermeira do hospital”!%.

A abordagem do desenvolvimento como liberdade pode ser uma das chaves para
solucionar o paradoxo da Constituicdo Dirigente Invertida, pois, como visto, € no
desenvolvimento humano que se encontra nao apenas o caminho para o crescimento econdmico
da sociedade, mas também para a distribuicio menos desigual desse crescimento sob a forma
de direitos fundamentais sociais, que sdao expressamente garantidos pela Constituicao da
Republica. A solu¢@o do problema socioecondmico no Brasil requer ndo apenas a critica ao
comedimento financeiro, mas sim um exame mais detido e responsdvel das reivindicacdes
concorrentes das contas publicas.

Quando o governo faz escolhas responsaveis sobre o investimento de recursos publicos,

o crescimento econdmico pode se tornar um instrumento concreto para a promocao da equidade

12 ENIO STRECK, Luiz. A concretizagio de direitos e a validade da tese da constitui¢io dirigente em
paises de modernidade tardia. In: NUNES, Anténio José Avelas; MIRANDA, Jacinto Nelson de (orgs.).
Dialogos Constitucionais: Brasil/Portugal. Rio de Janeiro: Renovar, 2004. pp. 324-325.

183SEN, op. cit., 2011, p. 178.
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social. Para tanto, é imprescindivel aprimorar o processo decisério e, em contrapartida,
assegurar um controle adequado, tanto prévio quanto posterior, de forma que o Estado
compreenda que a utilizacdo dos recursos publicos para garantir o avango social ndo se trata
simplesmente de uma escolha politica passivel de ser discricionariamente escolhida ou nao
pelos governantes de momento, mas sim de uma imposi¢do inerente ao paradigma do Estado

Democratico de Direito.
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3 O SISTEMA DE CONTROLE EXTERNO: ENTRE A IDEALIZACAOE A
PRATICA

Em consonancia com a maxima de que todo direito corresponde a um dever e vice-versa,
a Constitui¢ao Federal do Brasil de 1988, seja pelo artigo 70, pardgrafo unico, seja pelo artigo
84, inciso XXIV, ao instituir o dever de prestar contas por parte de todo aquele que utilize,
arrecade, guarde, gerencie ou administre dinheiros, bens e valores publicos, em especial,
anualmente, por parte do chefe do Poder Executivo, demanda uma anélise cuidadosa acerca do
direito dele correspondente e, mais ainda, da sua titularidade.

E comum aos estudos que se voltam 2 andlise do sistema de controle da administragio
publica no Brasil a meng¢ao ao artigo 15 da Declaracdo dos Direitos do Homem e do Cidadao,
que dispde, em tradugio livre, que “a sociedade tem o direito de pedir contas a todo o agente
publico pela sua administracao”. O documento, datado de 26 de agosto de 1789, demonstra que,
desde os seus primoérdios, a prestacdo de contas decorrentes da utilizagdo e gestdo de recursos
publicos foi alocada ndo s6 como uma obrigacao essencial do governo, mas também como um
direito legitimo da sociedade e de seus cidaddos.!**

Em outras palavras, a prestacdo de contas € tanto uma obrigacdo que se impde
constitucionalmente para todos os gestores publicos, pois € por meio dela que se assegura a
transparéncia e a responsabilidade na administracdo dos recursos e interesses coletivos, quanto
um direito fundamental da sociedade brasileira, uma vez que permite que a sociedade
acompanhe, fiscalize e avalie o uso de recursos e a implementagdo de politicas publicas,
fortalecendo o controle social e promovendo a participacdo cidada. '%

Essa compreensdo foi incorporada ao texto constitucional pelo art. 5°, inciso XXXIII,
da CRFB/88, que inclui nos direitos e garantias individuais a previsao de que “todos t€m direito
a receber dos 6rgaos publicos informagdes de seu interesse particular, ou de interesse coletivo

ou geral, que serdo prestadas no prazo da lei, sob pena de responsabilidade”. O artigo 34, inciso

I4FERREIRA JUNIOR, Adircélio de Moraes; CARDOSO, Juliana Francisconi. A afericio qualitativa
das contas de governo pelos Tribunais de Contas: necessidade de mudanca do patamar de analise.
Interesse Publico [recurso eletronico]. Sdo Paulo, v. 15, n. 82, nov./dez. 2013. Disponivel em:
<http://dspace/xmlui/bitstream/item/9568/PDlexibepdf.pdf?sequence=1>. Acesso em: 11 de novembro
de 2024.

ISEERREIRA JUNIOR, Adircélio de Moraes; CARDOSO, Juliana Francisconi. A afericao qualitativa
das contas de governo pelos Tribunais de Contas: necessidade de mudanca do patamar de analise.
Interesse Publico [recurso eletronico]. Sdo Paulo, v. 15, n. 82, nov./dez. 2013. Disponivel em:
<http://dspace/xmlui/bitstream/item/9568/PDlexibepdf.pdf?sequence=1>. Acesso em: 11 de novembro
de 2024.
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VII, alinea “d”, por sua vez, insere a prestacdo de contas da administracdo publica como
principio constitucional basilar.

Nota-se, portanto, que embora a CRFB/88 atribua formalmente a responsabilidade de
receber e avaliar as contas publicas ao Poder Legislativo e ao Tribunal de Contas, conforme
disposto nos artigos 49, inciso IX, e 71, incisos I e II, a sociedade brasileira que é, de fato, a
destinataria tiltima dessa prestacdo de contas e a real titular do direito que sustenta esse dever'®.

Logo, a prestacdo de contas vai além de uma formalidade burocrética: € uma exigéncia
constitucional arraigada no principio republicano e um direito da sociedade brasileira, essencial
para o funcionamento integro e democritico do Estado'”’. E dizer: no contexto brasileiro, no
qual o Estado Democratico de Direito € um pilar constitucional, a prestacao de contas e o seu
efetivo controle sdo alicerces da democracia.

Se a prestacdo de contas € alicerce da democracia, por consequéncia ldgica, o seu
controle também o €. Corroborando esse entendimento, como registra Lucas Rocha Furtado, “a
possibilidade de que todos os atos praticados pelo Estado possam ser controlados [...], além de
ser inerente ao préprio poder de administrar, constitui pressuposto do principio democratico”!%,
O professor da Universidade de Brasilia continua suas consideracdes, apontando que o controle
dos atos e atividades desenvolvidas pela administracdo publica constitui uma garantia bésica
dos cidadaos e, ainda, uma consequéncia direta da adogdo da teoria da separagcdo dos poderes.

Dessa forma, para o presente estudo, a andlise mais relevante acerca do controle das
contas publicas € aquela que examina seu papel na constru¢io e no avango da democracia, no
sentido de que “o controle da atividade administrativa deve ser igualmente considerado
instrumento para a melhoria dos servicos prestados pelo Estado”'”. Em outras palavras,
assegurar a protecdo dos interesses dos cidaddos e contribuir para a melhoria dos servigcos
estatais constituem as razdes mais importantes que fundamentam e justificam a existéncia do

controle da atividade administrativa''°.

1FERREIRA JUNIOR, Adircélio de Moraes; CARDOSO, Juliana Francisconi. A afericio qualitativa
das contas de governo pelos Tribunais de Contas: necessidade de mudanca do patamar de analise.
Interesse Publico [recurso eletronico]. Sdo Paulo, v. 15, n. 82, nov./dez. 2013. Disponivel em:
<http://dspace/xmlui/bitstream/item/9568/PDlexibepdf.pdf?sequence=1>. Acesso em: 11 de novembro
de 2024.

WJUSTEN FILHO, Marcal. Curso de direito administrativo. 10. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais,
2014, p. 1200.

I®FURTADO, Lucas Rocha. Curso de direito administrativo. 3. ed. rev., ampl. e atual. Belo Horizonte:
Férum, 2012, p. 884

IWFURTADO, Lucas Rocha. Curso de direito administrativo. 3. ed. rev., ampl. e atual. Belo Horizonte:
Férum, 2012, p. 885.

FURTADO, Lucas Rocha. Curso de direito administrativo. 3. ed. rev., ampl. e atual. Belo Horizonte:
Férum, 2012, p. 885.
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Munida desse espirito, a Constitui¢cao Federal de 1988 estabeleceu um robusto sistema
de controle externo, especialmente no que tange a apreciacdo e ao julgamento das contas
prestadas pelo Presidente da Republica, definindo uma relacio de complementaridade e
dependéncia técnica, juridico e politica. O Congresso Nacional, enquanto titular do controle
externo, exerce sua func¢do fiscalizadora com o apoio técnico e especializado do TCU, que é
detentor dos instrumentos necessarios a sua execug¢ao.

A interpretacdo do texto constitucional, a luz do contexto do Estado Democratico de
Direito em que estd inserido, exige que o controle externo nao seja encarado como um mero
procedimento técnico-burocritico, mas sim como uma atividade que reconhece que os 6rgaos
responsaveis, Congresso Nacional e Tribunal de Contas, atuam em nome da populacdo e que,
em respeito ao principio democrdtico, sua fiscalizagcdo deve ser ndo apenas rigorosa,
transparente € minuciosa, mas também alinhada as reais necessidades e prioridades da
sociedade.

Contudo, as particularidades histdricas, aliadas aos aspectos multifacetados que
permeiam a eficdcia das normas constitucionais no contexto social, politico e econdmico do
Brasil, ja discutidas no primeiro capitulo deste estudo, contribuiram para que o idealizado
sistema de controle externo fosse gradualmente desvirtuado, seja pela auséncia de adequada
instrumentalizacdo dos processos de controle no Congresso Nacional, seja pela deturpagdo de
determinadas competéncias pelo Tribunal de Contas da Unido.

O cendrio atual do controle externo, especialmente aquele exercido sobre as contas
anuais prestadas pela Presidéncia da Reptblica, demonstra essa inflexdo, a ser esmiugada no
presente capitulo. Primeiro, serd abordado o modelo de controle externo idealizado pelo texto
constitucional. Em um segundo momento, serdo analisadas as mencionadas deturpacoes e,
diante delas, o modelo de controle na pratica. Ao final, serdo avaliados e contrapostos casos
concretos de apreciacdo e julgamento das contas presidenciais, a fim de demonstrar, de forma

prética, os paradoxos desse controle.

3.1 O controle das contas presidenciais idealizado pela Constituicao Federal de 1988

Embora a doutrina administrativa classica defina o controle externo como todo aquele
exercido por 6rgaos alheios a estrutura do poder que praticou o ato fiscalizado, o que, na pratica,
abrange competéncias do Poder Legislativo, do Tribunal de Contas, do Ministério Publico e do
Poder Judiciario , é certo que, expressamente, a Constitui¢ao atribui a titularidade do exercicio

do controle externo apenas ao Congresso Nacional, com o auxilio do Tribunal de Contas da
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Unido, conforme literalidade dos arts. 49, X; 70 e 71 da CRFB/88.

E fundamental interpretar o emprego do termo “auxilio” no texto constitucional com
cautela, a luz das competéncias atribuidas ao Tribunal de Contas da Unido pela prépria
CRFB/88. O mencionado art. 71, ao afirmar que o controle externo “serd exercido com o auxilio
do Tribunal de Contas da Unido”, lista nos incisos do dispositivo uma gama de instrumentos
pelos quais esse controle deve ser realizado, tais como o julgamento de contas dos
administradores e demais responsdveis por dinheiros; a realizacdo de auditorias, inspecoes e
inquéritos; o registro de aposentadorias, pensdes e admissdes; a assinatura de prazo para que
orgdo ou entidade adote as providéncias necessdrias, entre diversos outros.

Assim, o Tribunal de Contas da Unido esta longe de figurar como mero 6rgao auxiliar
do Congresso Nacional, tampouco subordinado ao Poder Legislativo!'!, sendo dotado de
competéncias amplas e autonomas de julgamento e fiscalizagdo. Embora a titularidade do
controle externo seja conferida ao Congresso, 0s instrumentos indispensdveis para sua
implementacio sdo, em grande medida, responsabilidade do TCU!'2, o que se deve,
principalmente, a auséncia de estrutura e especializacdo técnica no Congresso para conduzir
auditorias e avaliagdes detalhadas necessdrias a apreciacao das contas.

Nada obstante, acerca exclusivamente da apreciacdo e julgamento das contas prestadas
pelo Presidente da Republica, hd uma peculiar segregacdo de competéncias delineada pelo
proprio texto constitucional, perceptivel ao se analisar os incisos I e II do art. 71 da CRFB/88.
O inciso II atribui ao TCU a incumbéncia de julgar as contas de administradores e demais
responsaveis pela gestao de recursos, bens e valores ptblicos vinculados a administragao direta
e indireta, enquanto o inciso I estabelece que o TCU deve apreciar as contas anuais
presidenciais.

No primeiro caso, a competéncia do TCU assume um carater decisorio, conferindo-lhe
a prerrogativa de julgar de forma definitiva a aprovacdo ou reprovacdo das contas,
consolidando, assim, sua autoridade final nesse ambito especifico. J4 no segundo caso, a
competéncia € meramente opinativa, concretizando-se na emissao de um parecer prévio que
podera ser acolhido ou rejeitado pelo Congresso Nacional, ao qual cabe a palavra final acerca

da (ir)regularidade das contas''®.

HIMENDES, Gilmar Ferreira; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de direito constitucional. 16. ed.
Sao Paulo: Saraiva Educacgdo, 2021.

I2FURTADO, Lucas Rocha. Curso de direito administrativo. 3. ed. rev., ampl. e atual. Belo Horizonte:
Férum, 2012, p. 912.

3Sen desconsiderar, por oportuno, a possibilidade de controle externo exercido pelo préprio Poder
Judiciario, que possui a prerrogativa de revisar os atos praticados pelo Tribunal de Contas da Unido.
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A explicacdo para essa distincdo reside na propria interpretacdo que o texto
constitucional atribui as contas presidenciais. O art. 49, IX, da Constituicdo Federal de 1988
diferencia as competéncias do Congresso Nacional no ambito de seu controle externo: de um
lado, estd a apreciacao dos relatorios sobre os planos de governo; de outro, o julgamento
das contas prestadas pelo Presidente da Republica. Ha, portanto, uma distingdo clara feita
pela propria Constituicdo entre as contas de governo e as contas da Presidéncia da Republica.
Estas dltimas se destacam das andlises mais amplas do governo por possuirem um carater
essencialmente politico e personalissimo, expresso na responsabilidade individualizada do
mandatdrio! !,

Justifica-se, portanto, o motivo pelo qual, em consonancia com o espirito constitucional,
as contas do Presidente ndo podem ser julgadas no escopo técnico-juridico do TCU. O
julgamento, nesse caso, possui um carater politico e personalissimo: é o mandatario quem tem
suas contas avaliadas, e ndo o governo em sentido amplo.

Essa diferenciacdo confere ao julgamento das contas do Presidente da Reptiblica uma
posicao tnica no arcabougo constitucional, consolidando-se como um instrumento essencial de
controle politico do Executivo pelo Legislativo. Consequentemente, o julgamento dessas contas
ndo pode se restringir a aspectos formais, uma vez que integra o nucleo do equilibrio
republicano, sendo uma manifestacdo concreta do principio de checks and balances e dos
preceitos de independéncia e harmonia entre os Poderes. Mais do que um procedimento técnico-
administrativo, o julgamento dessas contas requer um tratamento politico-democratico,
conduzido em uma perspectiva ampla, que seja balizada por indicadores macroecondmicos e
sociais, avaliando o alcance de metas e a eficdcia dos programas governamentais''>.

Essa interpretacdo foi referendada pelo STF no julgamento da Ac¢do Direta de
Inconstitucionalidade (ADI) 2238, na qual se examinou a constitucionalidade do art. 56 da Lei
de Responsabilidade Fiscal, que determinava que as contas prestadas pelos chefes do Poder
Executivo incluiram, além das suas préprias, as dos Presidentes dos 6rgdos dos Poderes

Legislativo e Judicidrio e do Chefe do Ministério Publico. Ao declarar o mencionado

Conforme ensina o professor Lucas Furtado, “apesar da competéncia constitucional para julgar contas,
ndo se tem reconhecido as decisdes proferidas pelos Tribunais de Contas autoridade da coisa julgada, o
que as torna suscetiveis de controle pela via judicial”.

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

15 BRASIL. Senado Federal. Consultoria Legislativa. A andlise das contas do governo e do
Presidente da Repiblica pelo Congresso Nacional: aspectos juridicos e institucionais. Disponivel
em: https://www?2.senado.leg.br/bdsf/bitstream/handle/id/141080/R174-
Conleg.pdf?sequence=5&isAllowed=y. Acesso em: 7 dez. 2024.
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dispositivo inconstitucional, a Suprema Corte reafirmou que a andlise das contas presidenciais
nao pode ser confundida com a avaliacdo técnica de contas de 6rgdos subordinados, razao pela
qual as contas do Presidente da Republica devem consubstanciar atos diretamente relacionados
a sua atuagdo enquanto Chefe de Estado e Chefe de Governo, como estabelecido nos arts. 49,
IX, e 71,1, da Constitui¢do'®.

Além do cardter personalissimo das contas presidenciais, a competéncia que foi
atribuida ao Congresso Nacional para julgamento das contas da Presidéncia da Republica
também se justifica pelo fato de que estas compreendem a execugdo dos orcamentos publicos
federais. A apreciacdo e o julgamento das contas presidenciais se consubstanciam, por
conseguinte, na andlise das receitas e das despesas previstas no plano plurianual e nos
orcamentos fiscal, da seguridade social e de investimento das estatais'!”.

Nesse sentido, o fato de a Constitui¢ao focalizar no Poder Legislativo o dever de julgar
as contas do Presidente da Republica pode ser creditado também por razdes vinculadas ao papel
do controle externo como alicerce da democracia: dado que a aprovacdo das leis orcamentdrias
¢ atribuicdo do Poder Legislativo, que representa (ou deveria representar) o povo, a ele
igualmente cabe a titularidade do controle da execugiio orcamentdria''®,

Em outras palavras, se o texto constitucional garantiu a esséncia democrdtica do
planejamento orcamentdrio por meio de sua condi¢do enquanto lei — decorrente, por

conseguinte, de debates e aprovacdo pelos representantes do povo'®

—, € justo que essa
representacdo democratica também seja assegurada na andlise da execugao desse planejamento
or¢amentario. Assim, o controle exercido pelo Congresso Nacional garantiria, em tese, o carater
“democratico” do julgamento das contas presidenciais, a fim de que os representantes do povo
verificassem se os Orgdos que atuam em nome da populacdo estdo direcionando os gastos
publicos de acordo com as reais necessidades e prioridades da sociedade.

Em resumo, o modelo constitucional de julgamento das contas presidenciais foi
originalmente concebido para promover uma relacdo de cooperacdo entre os Orgaos

responsdveis pelo controle das contas publicas. Nesse sistema, ao atribuir ao Congresso

Nacional a responsabilidade pelo julgamento das contas, com o suporte técnico-juridico do

11SBRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADI 2238 MC. Relator: Ilmar Galvdo. Tribunal Pleno,
julgado em 9 ago. 2007. Didrio da Justica Eletronico, Brasilia, DF, 12 set. 2008.

FURTADO, Lucas Rocha. Curso de direito administrativo. 3. ed. rev., ampl. e atual. Belo
Horizonte: Férum, 2012, p. 929.

IBFURTADO, Lucas Rocha. Curso de direito administrativo. 3. ed. rev., ampl. e atual. Belo Horizonte:
Férum, 2012, p. 929.

"WBERCOVICI, Gilberto. Desigualdades Regionais, Estado e Constitui¢io. Max Limonad: Sao
Paulo, 2003, p. 205.
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TCU, a Constituicdo estruturou o controle em duas vertentes complementares.

A primeira vertente, de cardter técnico-juridico, é conduzida pelo TCU e abrange a
fiscalizacdo orcamentdria, financeira, contdbil, operacional e patrimonial. Seu objetivo
principal é comprovar a eficiéncia, a legalidade e a economicidade dos atos de gestdo praticados
pelos agentes publicos, com foco nos aspectos de conformidade, legitimidade e observéancia aos
dispositivos legais'?’.

A segunda vertente, atribuida ao Congresso Nacional, assume uma perspectiva politica
orientada ao desempenho da administragdao ptblica em nome do povo. Essa vertente busca
verificar se os interesses da sociedade estdo sendo atendidos de forma adequada e se os
objetivos fundamentais da Republica, como a promocgao da justi¢a social e o bem-estar coletivo,
estdo sendo alcancados. Essa andlise abrange aspectos que, a principio, o TCU ndo seria capaz
de aferir em uma avaliag¢do estritamente técnico-juridica, uma vez que incorpora elementos
inerentemente democraticos, como o alinhamento as demandas sociais e aos objetivos

constitucionais de justica, equidade e desenvolvimento.'?!

3.2 O controle das contas presidenciais na pratica

O modelo de controle das contas presidenciais idealizado pela Constituicao Federal de
1988, pautado na complementaridade da apreciacdo, foi progressivamente desvirtuado. O
procedimento adotado atualmente assume contornos préprios que nao guardam relagdo direta
com o texto constitucional.

De um lado, identificam-se omissdes relevantes, que enfraqueceram a capacidade do
Congresso Nacional de cumprir plenamente seu papel como instancia final de julgamento das
contas presidenciais. De outro, verifica-se o aprimoramento das atribui¢des pelo Tribunal de
Contas da Unido, avancando no escopo de andlise originalmente prevista e, por conseguinte,
alterando significativamente a dinamica do controle externo no Brasil.

Esse novo formato de julgamento, a seguir demonstrado, nido apenas altera a l6gica de
complementaridade idealizada pelo constituinte, mas também cria tensdes no equilibrio entre o

controle técnico-juridico e a avaliagdo politico-institucional das contas publicas. Essa

20PONTES, Jodo Batista; PEDERIVA, Jodo Henrique. Contas prestadas pelo Presidente da Republica:
apreciacdo do Congresso Nacional. Brasilia: Senado Federal, Consultoria Legislativa, 2004. Disponivel
em: http://www2.senado.leg.br/bdsf/handle/id/502972. Acesso em: 14 nov. 2024
2IPONTES, Jodo Batista; PEDERIVA, Jodo Henrique. Contas prestadas pelo Presidente da Republica:
apreciacdo do Congresso Nacional. Brasilia: Senado Federal, Consultoria Legislativa, 2004. Disponivel
em: http://www2.senado.leg.br/bdsf/handle/id/502972. Acesso em: 14 nov. 2024
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sobrecarga funcional, acompanhada da omissao inconstitucional do Congresso Nacional, pde
em xeque a efetividade do modelo e exige uma anélise critica sobre os caminhos para a

recomposi¢ao do papel de cada 6rgdo no sistema de controle externo.

3.2.1 O parecer prévio “consultivo”

O Regimento Interno do Tribunal de Contas da Unido, em sua versao mais recente,
estabelece no Capitulo II (arts. 221 a 229), as normas e procedimentos aplicdveis a apreciacao
das contas prestadas pelo Presidente da Republica. O mesmo regimento, em seu Capitulo I (arts.
188 a 220), trata das regras relacionadas ao julgamento das contas dos demais administradores
de dinheiros publicos.

H4, nesse particular, uma separacao regimental que evidencia, por si s6, a competéncia
meramente consultiva do TCU na apreciagdo das contas presidenciais. Caso assim nao fosse, a
sua regulamentacao viria em conjunto com as outras normas que disciplinam o julgamento pelo
préprio Tribunal, dispostas no Capitulo 1.

Entre os dispositivos mais relevantes sobre a apreciacdo das contas presidenciais,
destaca-se o art. 228, que define as caracteristicas do parecer prévio emitido pelo TCU. Segundo
esse artigo, o parecer deve ser conclusivo no sentido de exprimir (i) se as contas prestadas pelo
Presidente da Republica representam adequadamente as posicdes financeira, or¢camentéria,
contébil e patrimonial do exercicio sob andlise; e (ii) se houve a observancia aos principios
constitucionais e legais que regem a administracdo publica federal. Ainda, o § 1° do dispositivo
determina que o parecer inclua informagdes sobre a execu¢do dos programas previstos na lei
orcamentaria anual, o cumprimento de metas em consonancia com o PPA e a LOA, o impacto
da administragdo financeira no desenvolvimento econdmico e social do pais e a conformidade
com os limites da LRF.!*

O art. 229, por sua vez, estabelece que o parecer prévio aprovado em plendrio,
acompanhado do relatdrio do relator e das declaragdes de voto dos ministros, serd devolvido ao
Congresso Nacional, que detém a competéncia exclusiva de julgar as contas presidenciais.

Em um primeiro momento, a leitura dindmica desses dispositivos deixa clara a
finalidade do parecer prévio: fornecer, ao Congresso Nacional, a sua opinido sobre a

regularidade ou irregularidade das contas quanto a sua adequacdo em relagdo ao exercicio sob

122 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Regimento interno do Tribunal de Contas da Unido. Brasilia: TCU, Secretaria-Geral
da Presidéncia, 2023. Disponivel em:
https://portal.tcu.gov.br/data/files/5A/54/AE/28/EE157810ED256058E18818 A8/RITCU.pdf. Acesso em: 25 nov. 2024.
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andlise e quanto a observancia aos principios constitucionais e as normas legais que regem a
administracdo publica. Essa interpretacdo estd alinhada com a prépria destinacdo de
competéncias feita pelo texto constitucional, que delimita que a atribuicdo do TCU € de
“apreciar” as contas presidenciais pelo parecer prévio.

Contudo, na pratica, os pareceres prévios emitidos pelo TCU desde a promulgacio da
Constituicdo Federal de 1988 ndo se limitam a emissdo de uma opinido conclusiva sobre os
pontos estabelecidos. Eles também incluem, em sua conclusdo, uma indicacdo explicita ao
Congresso Nacional quanto ao julgamento das contas, recomendando, com base no relatério de
auditoria, a aprovagdo, a aprovacdo com ressalvas ou a rejeicdo das contas presidenciais.

Nao obstante, no capitulo especifico do Regimento Interno do TCU que regula a
apreciacdo das contas presidenciais, nao ha qualquer previsdo que determine que o parecer
prévio deva concluir, mesmo que em formato de recomendacao, pela aprovagao ou rejei¢ao das
contas. De acordo com os dispositivos mencionados, sua finalidade conclusiva estd vinculada
a apresentacdo de uma opinido técnica sobre os pontos definidos, que sdo a adequacao das
contas e a observancia dos principios € normas aplicaveis.

Esse formato de ‘“recomendagdo”, por ndo encontrar respaldo no Capitulo II do
Regimento Interno, que disciplina exclusivamente a apreciacdo das contas presidenciais, se
apropriou do formato de julgamento disciplinado nos dispositivos do Capitulo 1,
especificamente dos arts. 205 a 209, que tratam das decisdes envolvendo o julgamento das
contas publicas.

Observa-se, portanto, que o parecer prévio, em sua formulacao atual, se aproxima as
funcgdes tipicas do julgamento das contas publicas. Essa convergéncia torna-se evidente quando
se considera que o Capitulo I do Regimento Interno do TCU estabelece categorias especificas
para a classificagdao das contas, como “regulares”, “regulares com ressalvas” e “irregulares”,
tradicionalmente aplicadas em decisdes de julgamento, mas que, na pratica, acabam sendo
incorporadas ao parecer prévio.

Esse desvio de fun¢do € evidenciado na andlise das contas presidenciais de 2014, a ser
aprofundada em capitulo subsequente, quando se observa que o TCU, naquela apreciagao,
concedeu o contraditorio e a ampla defesa a presidente Dilma Rousseff. O exercicio dos direitos
de defesa foi assegurado justamente em razdao da intencdo do Tribunal de recomendar a
“rejeicao” das contas, o que demonstra que essa recomendacdo, embora se revista de cardter
opinativo, nao apenas se assemelha, em termos procedimentais, a um julgamento formal, mas
também é amplamente percebida, tanto pela sociedade, quanto por outras institui¢des, como

um ato decisorio, especialmente diante da omissdo do Congresso Nacional no cumprimento
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dessa atribuicao.

Essa interpretacdo € ainda mais corroborada pelo fato de que a recomendacao de rejei¢ao
das contas pelo TCU foi utilizada como um dos argumentos centrais no processo de
impeachment, evidenciando que, embora a recomendag¢do ndo seja vinculativa ao Poder
Legislativo, a ina¢do parlamentar conferiu a ela um peso decisdrio consideravel. Em outras
palavras, ao emitir uma recomendacao explicita sobre a rejei¢do das contas, o parecer deixa de
ser meramente opinativo e adentra, inevitavelmente, no mérito do julgamento.

Essa dinamica de apreciacdo foi institucionalizada formalmente no TCU apenas em
2017, por meio da Resolucao-TCU 291, que regulamentou o processo de apreciacao das contas
presidenciais. A referida resolug@o, que passou a ser aplicdvel as contas do exercicio de 2018,
ndo inovou, mas apenas referendou os procedimentos que ja vinham sendo adotados pelo
Tribunal na apreciac@o das contas presidenciais dos exercicios anteriores.

Embora o art. 10 da resolugdo reafirme que o parecer deve ser conclusivo quanto a
adequacdo das contas e a observancia dos principios constitucionais e legais, o art. 11 introduz
de forma expressa a previsdo de que o parecer contenha “indicagdo pela aprovacdo ou pela
rejeicdo das contas prestadas pelo Presidente da Republica, considerando materialidade, a
gravidade e a repercussao negativa sobre a gestdo governamental, associadas as irregularidades
ou distor¢des detectadas™!?3.

Em complemento, o art. 12 da resolucdo dispde que “para a emissao do parecer prévio
sobre as contas prestadas pelo Presidente da Republica, serdo consideradas as opinides sobre
os balancos gerais da Unido e a execucdo or¢amentdria e a gestao dos recursos publicos”. Os
arts. 13 e 14, na sequéncia, estabelecem que as opinides sobre os balangos gerais da Unido e
sobre a execugdo orcamentdria e gestao dos recursos publicos federais poderao ser classificadas
como sem ressalvas, com ressalvas ou adversa.

A Resolugao-TCU 291/2017, portanto, consolidou o formato do parecer prévio como
uma combinacdo entre os procedimentos opinativos estabelecidos no Capitulo II do Regimento
Interno do TCU e os critérios de julgamento previstos no Capitulo I. Inicialmente, deve ser
emitida uma opinido sobre os Balangos Gerais da Unido, bem como sobre a execuc¢do
or¢amentdria e a gestdo dos recursos publicos federais, sendo essa opinido classificada como

sem ressalvas, com ressalvas ou adversa. Em um segundo momento, deve ser feita uma

125 Embora o artigo nio contemple a modalidade de recomendacdo de “aprovaciio com ressalvas”, na pratica,

mesmo apds a edi¢do da Resolu¢do-TCU 291/2017, essa indicacdo continua sendo utilizada. No entanto, tal
modalidade ndo encontra previsdo na prépria resolucio, que limita as recomendacdes as categorias de “aprovacgdo”
ou “rejei¢do” das contas.
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indicacao pela aprovagdo ou rejei¢do das contas, levando em consideragdo a materialidade, a
gravidade e a repercussao negativa sobre a gestdo governamental, com base nas irregularidades
ou distorcoes detectadas.

Ja se identifica, nesse contexto, uma evidente distor¢ao na regulamentagdo do parecer
prévio. Tanto o Regimento Interno do TCU, quanto a Resolucao-TCU 291/2017, determinam
que o parecer deve ser conclusivo quanto a adequacdo dos Balangos Gerais da Unido, a
execug¢ao orcamentdria e a gestdo dos recursos publicos, bem como a observancia dos principios
constitucionais e legais. De um ponto de vista estritamente conclusivo, portanto, ou as contas
representam adequadamente essas posi¢des e principios, ou nao representam. Incluir formatos
de apreciagdao “com ressalvas” em uma opinido técnica dilui sua precisdo e desvirtua seu
proposito original.

Isso ndo implica que o TCU deva desconsiderar as complexidades macroecondmicas,
orcamentdrias ou as nuances das politicas publicas no Brasil. Pelo contrdrio, essas
particularidades devem ser amplamente detalhadas no relatério técnico, que tem a funcdo de
expor com clareza a gravidade das irregularidades e o contexto em que ocorreram, como ja tem
sido feito de forma consistente nos relatérios de exercicios anteriores. A ponderacdo sobre
materialidade, gravidade e repercussdo negativa das irregularidades é fundamental e deve ser
realizada no dmbito do relatdrio de auditoria, que fornece subsidios importantes para avaliar o
grau das falhas identificadas. Isso € especialmente relevante considerando que o Congresso
Nacional ndo dispde de expertise técnica ou corpo especializado para realizar andlises dessa
complexidade. Contudo, o parecer prévio deveria restringir-se a determinar se as contas sao
adequadas ou inadequadas em relag@o aos pontos técnicos estabelecidos, sem avangar no mérito
da aprovacdo, aprovagdo com ressalvas ou rejei¢ao.

Especialmente com a consolidacdo do mecanismo de "aprovag¢do com ressalvas" como
principal formato de julgamento das contas presidenciais, compromete-se a imparcialidade e a
tecnicidade que deveriam caracterizar o parecer opinativo do TCU. Esse formato, ao invés de
assegurar um padrao objetivo, permite que, diante da pluralidade do relatério e da frequente
identificacdo de irregularidades, distor¢des, alertas e impropriedades, qualquer elemento possa
ser mobilizado para justificar uma recomendagao, conforme o contexto politico ou institucional
do julgamento. Como serd evidenciado na andlise dos casos concretos, em 2014, irregularidades
que usualmente resultariam em uma aprovacdo com ressalvas foram reinterpretadas para
fundamentar a rejeicdo das contas, demonstrando a flexibilidade interpretativa que a
recomendacao de julgamento atribui ao parecer.

Para ilustrar essa questdo, facamos um paralelo da funcio consultiva do TCU e do papel
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julgador do Congresso Nacional com a atuag@o de um perito técnico em um processo judicial.
Enquanto o juiz detém o poder de julgar, o perito € responsdvel por fornecer subsidios técnicos
a sua apreciacao, respondendo aos quesitos formulados pelo magistrado ou pelas partes. Apds
finalizar a sua andlise, cabe ao perito relatar as suas conclusdes, mas nao recomendar ao juiz
que dé€ ou negue provimento a causa.

Portanto, o ideal seria que o parecer prévio se limitasse a apresentar uma anélise técnica
clara e objetiva, concluindo exclusivamente sobre a adequagdo ou inadequag¢do das contas
presidenciais em relagdo aos parametros definidos. O relatério técnico que acompanha o parecer
teria o papel de fornecer ao Congresso Nacional todos os elementos contextuais e analiticos
necessarios para que, com base em seus proprios critérios e juizo politico, o Legislativo pudesse
decidir entre a aprovagao, a aprovagao com ressalvas ou a rejeicao das contas.

Tomemos como exemplo pritico o parecer prévio acerca das contas de governo de
201412

1.1.5 Parecer Prévio

O Tribunal de Contas da Unido é de parecer que as Contas atinentes ao
exercicio financeiro de 2014, apresentadas pela Excelentissima Senhora
Presidente da Reptiblica, Dilma Vana Rousseff, exceto pelos possiveis efeitos
dos achados de auditoria referentes as demonstracdes contabeis da Unido,
consignados no relatdrio, representam adequadamente as posi¢des financeira,
or¢amentdaria, contdbil e patrimonial, em 31 de dezembro de 2014; contudo,
devido a relevancia dos efeitos das irregularidades relacionadas a execucio
dos orcamentos, ndo elididas pelas contrarrazdes apresentadas por Sua
Exceléncia, ndo houve observincia plena aos principios constitucionais e
legais que regem a administracdo publica federal, as normas constitucionais,
legais e regulamentares na execug¢do dos orcamentos da Unido e nas demais
operagdes realizadas com recursos publicos federais, conforme estabelece a
lei orcamentdria anual, razdo pela qual as Contas ndo estdo em condigdes de
serem aprovadas, recomendando-se a sua rejeicdo pelo Congresso Nacional.

No seu conteddo, o parecer prévio foi conclusivo no sentido de que (i) as contas
prestadas pelo Presidente da Reptblica representam adequadamente as posi¢des financeira,
or¢amentdria, contdbil e patrimonial do exercicio sob andlise, apesar de certos achados; e (ii)
ndo houve observancia aos principios constitucionais e legais que regem a administragao
publica federal e as normas constitucionais, legais e regulamentares na execucdo dos
or¢camentos. Essa €, de fato, a opinido conclusiva do parecer. Entretanto, ao final, o Tribunal
recomenda a rejeicao das contas pelo Congresso Nacional, o que inevitavelmente adentra no

mérito do julgamento, extrapolando o cardter opinativo originalmente previsto.

124 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Relatério e Parecer Prévio sobre as Contas do Governo da
Republica: exercicio de 2014. Disponivel em: https://sites.tcu.gov.br/contas-do-governo-2014/. Acesso em: 6
dez. 2024.
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Esse formato adotado pelo Tribunal de Contas configura uma dindmica de dupla
vertente, caracterizada por consequéncias de ordens distintas e que, de certa forma, se justificam
mutuamente. De um lado, a recomendacao feita pelo parecer prévio se tornou indispensavel no
processo de julgamento das contas presidenciais, especialmente diante da recorrente inércia do
Congresso Nacional em exercer plenamente sua competéncia constitucional. O Tribunal, ao
assumir essa posi¢do, “veste as calcas” do Congresso Nacional e supre a lacuna existente. De
outro, a pratica de recomendar, na maioria das vezes, a aprovagdo com ressalvas — um instituto
que suaviza as implica¢des das irregularidades detectadas — contribui para a acomodacgao
institucional do Congresso, ao oferecer um respaldo técnico que, na prética, legitima sua postura
inerte enquanto 6rgdo julgador.

Além disso, um terceiro aspecto merece destaque. A propria estrutura do Tribunal de
Contas, cujas atribui¢des e prerrogativas guardam semelhancas com as de 6rgdos do Poder
Judicidrio, embora ndo o integre formalmente, contribui para reforcar o cariter decisério do
parecer prévio. O fato de o parecer conter uma conclusdo que muitas vezes se aproxima de um
julgamento e estar sujeito a deliberacdo do Plendrio do Tribunal imprime a ele um peso
normativo que se distancia de sua natureza opinativa originalmente prevista.

Nao se busca reduzir a fungdo do TCU na elabora¢do do parecer prévio a uma mera
avaliacdo técnica, mas sim resgatar o espirito original do constituinte, segundo o qual, nessa
atribuicao especifica, a palavra final em matéria de julgamento deve ser reservada ao Congresso
Nacional. A "recomendacdo" apresentada pelo Tribunal, construida com base em critérios
utilizados para o julgamento de outras contas publicas e posteriormente ratificada pela
aprovacao do parecer por um colegiado de ministros, acaba por adquirir, no plano concreto, a
aparéncia de um instrumento decisério. Essa dindmica subverte, ainda que implicitamente, o
desenho constitucional do controle externo das contas presidenciais, distorcendo a relacao

originalmente estabelecida entre as fungdes opinativa e deciséria no ambito desse processo
3.2.2 A falta de liturgia e a omissdo do Congresso Nacional
No ambito do Congresso Nacional, a competéncia para examinar as contas € emitir o

respectivo parecer foi conferida pelo texto constitucional a uma comissdo mista de senadores e

deputados (art. 166, § 1°12%). Atualmente, a comissdo é formalmente denominada Comissdo

125 Art. 166. Os projetos de lei relativos ao plano plurianual, s diretrizes orgamentdrias, ao orgamento anual e aos

créditos adicionais serdo apreciados pelas duas Casas do Congresso Nacional, na forma do regimento comum.
§ 1° Caberd a uma Comissdo mista permanente de Senadores e Deputados:
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Mista de Planos, Or¢amentos Publicos e Fiscalizacdo (CMO), sendo regulamentada pela
Resolucdo n.° 1, de 22 de dezembro de 2006.

Do texto do mencionado art. 166, o que se percebe é que a Constitui¢do conferiu ao
julgamento das contas anuais do Presidente da Reptiblica a mesma tramita¢io prevista para a
apreciacdo dos projetos das leis or¢camentdrias (PPA, LOA e LDO), com a intencdo de que,
assim como as mencionadas leis, as contas fossem apreciadas pelas duas casas do Congresso
Nacional, na forma do regimento comum. Ao atribuir simetria entre a forma de deliberacdo das
leis or¢amentdrias e a andlise do seu respectivo cumprimento, hd uma clara inten¢do do
legislador constituinte de garantir ao or¢amento como um tudo, desde a sua elaboragdo até o
controle sobre a sua execugdo, o carater democrético'?®.

Embora a leitura do texto constitucional evidencie a clara intencdo do constituinte de
que as contas de governo fossem analisadas em sess@o conjunta pela Camara dos Deputados e
pelo Senado Federal, seja pela l6gica de atribuir ao Congresso Nacional a competéncia
exclusiva para essa apreciacdo, evidenciando o propdsito de um exame unificado pelas duas
casas que o compdem, seja pelo préprio teor do art. 166, que atribui a tarefa a uma comissao de
natureza mista regida pelo regimento comum, estabeleceu-se inicialmente a pratica de julgar as
contas do Presidente da Republica de forma segregada.

Essa dinamica de apreciacdo foi conduzida com base no equivocado argumento de que
a Constitui¢do Federal de 1988 determinava apenas que o julgamento das contas deveria ser
realizado pelas duas casas do Congresso Nacional, sem especificar se em sessdo conjunta ou
separada. Sustentava-se, ainda, que as matérias que exigiriam deliberacdo em sessdo conjunta
estariam relacionadas no § 3° do art. 57 da Constituicdo, ndo incluindo, entre elas, o julgamento
das contas da Presidéncia da Reptiblica'?’.

A controvérsia foi resolvida pelo Supremo Tribunal Federal nos autos do Mandado de
Seguranca (MS) 33.729, impetrado pela senadora Rose de Freitas, a época presidente da CMO.
O writ foi impetrado pela senadora contra a apreciagdo, pela Camara dos Deputados, dos

projetos de lei que aprovavam, de forma conjunta, as contas presidenciais referentes ao periodo

I - examinar e emitir parecer sobre os projetos referidos neste artigo e sobre as contas apresentadas anualmente
pelo Presidente da Republica;

Il - examinar e emitir parecer sobre os planos e programas nacionais, regionais e setoriais previstos nesta
Constituicdo e exercer o acompanhamento e a fiscalizacdo or¢amentdria, sem prejuizo da atuagdo das demais
comissdes do Congresso Nacional e de suas Casas, criadas de acordo com o art. 58.

126 MS 33729, Relator(a): ROBERTO BARROSO, Tribunal Pleno, julgado em 22-05-2023, PROCESSO
ELETRONICO DJe-s/n DIVULG 05-06-2023 PUBLIC 06-06-2023.

127 Conforme se depreende dos argumentos contidos nas informagdes prestadas pela CAmara dos Deputados nos
autos do Mandado de Segurancga n.° 33.729/DF, por meio do Oficio n.° 1891/SGM/P/2015, assinado pelo entdo
presidente Eduardo Cunha, que defendiam a legalidade e constitucionalidade do julgamento em sessdes separadas.
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de setembro a dezembro de 1992 e aos exercicios de 2002, 2006 e 2008.'%8

Em acérdao relatado pelo ministro Luis Roberto Barroso, a Suprema Corte firmou o
entendimento de que o julgamento das contas anuais do Presidente da Republica pelo
Congresso Nacional deve ocorrer em sessdo conjunta de ambas as casas, € ndo de forma
isolada.'®

Como fundamentos, o acérdao destacou o cardter exemplificativo do rol de hipéteses de
sessdes conjuntas (art. 57, § 3°); a natureza mista da comissao responsavel pela elaboragao do
parecer sobre as contas (art. 166, § 1°); areserva dessa matéria ao regimento comum, que regula
as sessOes conjuntas (art. 166, caput e § 2°), nas quais ambas as casas se manifestam
simultaneamente; a atuacdo separada de uma das casas em casos excepcionais, como previsto
expressamente pela Constituicdo em matéria de contas presidenciais (art. 51, inciso II); e a
simetria entre a forma de deliberacdo das leis or¢amentdrias e a andlise do respectivo
cumprimento. '

O quadro de omissdo e descaso institucional é consolidado pela anélise dos normativos
internos do Poder Legislativo que regulamentam o julgamento das contas presidenciais, com
destaque para a Resoluc¢do n.° 1, de 22 de dezembro de 2006, que regulamenta a Comissao
Mista de Planos, Orcamentos Publicos e Fiscalizacdo (CMO) e a tramitacdo das matérias de sua
competéncia.

Os dispositivos da resolucdo que regulamentam a apreciacdo das contas presidenciais
no ambito da CMO podem ser sintetizados em trés artigos principais. O art. 22, inciso III, que
atribui ao Comité de Avaliagdo, Fiscalizacdo e Controle de Execucao Or¢camentéria, um dos
comités permanentes da CMO, a responsabilidade de apreciar as contas encaminhadas pelo
TCU. O art. 115, que determina que o relator das contas apresente um relatério conclusivo,
contendo a proposicdo de um projeto de decreto legislativo, sujeito a apresentacdo de emendas
no ambito da CMO. Por fim, o art. 116, que indica os prazos para a tramita¢do das contas
presidenciais dentro da comissao.

Em sintese, a resolucdo dispde que apds a emissao de parecer prévio pelo TCU, as contas

sao encaminhadas a CMO, que deve examind-las e elaborar um parecer conclusivo,

128 BRASIL. Supremo Tribuna Federal. Mandado de Seguranga (MS) 33729, Relator: Ministro Roberto Barroso,
Tribunal Pleno, julgado em 22 maio 2023. Processo eletrdnico, Didrio da Justica Eletronico (DJe) s/n, divulgado
em 5 jun. 2023, publicado em 6 jun. 2023.

129 BRASIL. Supremo Tribuna Federal. Mandado de Seguranga (MS) 33729, Relator: Ministro Roberto Barroso,
Tribunal Pleno, julgado em 22 maio 2023. Processo eletrdnico, Didrio da Justica Eletronico (DJe) s/n, divulgado
em 5 jun. 2023, publicado em 6 jun. 2023.

130 Corrobora esses argumentos a Nota Técnica n® 132/2015, da Consultoria de Orgamentos, Fiscalizagio e
Controle do Senado Federal, uma das fontes argumentativas mencionadas no préprio voto do ministro relator.
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acompanhado de um projeto de decreto legislativo, o qual serd submetido a mesa do Congresso
Nacional para apreciacao pelos parlamentares.

Contrapondo-se a regulamentacdo sucinta e genérica do julgamento das contas
presidenciais, os demais dispositivos da resolucdo dedicam-se, de forma detalhada, a disciplinar
as competéncias da CMO relativas a apreciacdo das leis orcamentdrias e a deliberacdo sobre
planos e programas nacionais, regionais e setoriais. Essas disposi¢cdes abrangem uma série de
especificidades, incluindo, por exemplo, a forma e o objeto que as emendas aos projetos de lei
or¢amentdria devem adotar; a estrutura e o contetido dos pareceres e relatdrios relativos as leis
or¢camentdrias e aos planos; as diretrizes gerais para a apreciacao e votacdo da CMO sobre tais
matérias; a possibilidade de destaques as proposicoes; e a realizacdo de audiéncias publicas
obrigatérias, entre outros aspectos.

Essa clara disparidade normativa revela, per si, um tratamento desproporcional dado ao
Congresso Nacional: enquanto o julgamento das contas presidenciais € tratado de forma
superficial, o controle dos projetos de lei orcamentdria recebe uma normatiza¢ao
pormenorizada, evidenciando o prestigio conferido ao planejamento orcamentdrio em
detrimento do controle efetivo de sua execucao. Essa discrepancia encontra justificativa 1égica
no interesse politico subjacente, ja que a manipulacdo do orcamento, especialmente por meio
da apresentacdo de emendas parlamentares, frequentemente serve como instrumento para
atender aos interesses especificos de grupos politicos e fortalecer aliancas estratégicas.

Outra lacuna normativa institucional reforca o acima exposto: ndo hd, no Regimento
Comum do Congresso Nacional, qualquer previsao de prazo para que o julgamento das contas
presidenciais seja concluido apds o recebimento do parecer da CMO. Atualmente, o Presidente
da Republica tem prazo fixado para enviar as contas ao Poder Legislativo; o TCU dispde de
prazo para a elaboracdo de seu parecer técnico; e a CMO, por sua vez, deve emitir seu parecer
no termo delimitado. Inexiste, em contrapartida, qualquer obrigatoriedade temporal para que os
parlamentares concluam o julgamento, perpetuando o cendrio de omissdo do controle
legislativo das contas.

Além de todo o exposto, a auséncia de regulamentagdo legislativa especifica sobre o
conteido das contas da Presidéncia da Republica gerou um vazio normativo que tem sido
preenchido pelo TCU com base em dispositivos como o art. 36 da Lei n.° 8.443/1992 (Lei
Organica do TCU) e a Resolugdo n.° 142/2001. Essas normativas delimitam o escopo das contas
presidenciais analisadas pelo Tribunal, incluindo elementos como receitas, despesas e metas
fiscais relacionadas a ministérios, autarquias e estatais que, a principio, fogem da defini¢ao

prevista pelo texto constitucional.
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Em contraponto a esses dispositivos, o proprio texto constitucional diferencia contas de
governo propriamente ditas e contas presidenciais, uma vez que, nestas ultimas, o foco do
julgamento deve ser, prioritariamente, a conduta do mandatério no exercicio das fungdes de
Chefe de Estado e Chefe de Governo. Em relatério que apresentou como relator das contas de

2014 perante a CMO, o ex-senador pelo PDT, Acir Gurgacz, deixa clara essa distin¢ao:

E preciso, no entanto, definir o objeto de julgamento que o Congresso Nacional
deve realizar, para que os congressistas possam exercer suas plenas
prerrogativas sobre a matéria, mas sem excedé-las. A delimitacdo € relevante,
porque ndo parece ser razodvel atribuir todas as mindcias do funcionamento da

N

mdaquina publica a responsabilidade do Chefe do Governo. O foco do
julgamento deve se guiar pela relevincia, mas ndo abundancia das matérias
colocadas a responsabilidade do Presidente. Por outro lado, estd em questdao no
julgamento ndo um governo em abstrato, uma politica em tese. Trata-se de
julgar a conduta de um mandatirio, de um titular de poderes politicos,
conferidos pela Constitui¢do e pelo voto popular, a partir dos elementos trazidos
nas contas.!!

Além disso, o art. 228 do RITCU e os demais dispositivos da Resolu¢do-TCU n.°
291/2017 definem detalhadamente o contetido do parecer prévio e do relatério produzido pelo
Tribunal, estabelecendo os critérios considerados relevantes na andlise técnico-juridica e,
sobretudo, os aspectos que compordo a opinido enviada ao Congresso Nacional, o que,
inevitavelmente, limita o escopo da andlise conclusiva aos elementos previamente definidos
pelo préprio Tribunal.

Essa préatica tem gerado questionamentos sobre a abrangéncia das contas presidenciais,

como os feitos pelo ex-senador Acir Gurgacz no mencionado relatério!*?

. Como apontado em
sua andlise, esse direcionamento dado pelo TCU acaba refletindo a interpretagdo do Tribunal
sobre quais elementos das contas presidenciais sdo mais pertinentes para a apreciacao, o que
faz com que, em muitos casos, as andlises realizadas no parecer prévio incluam dados relativos
a execucdo orcamentdria de ministérios, estatais e outros 6rgdos da administracdo publica,
ampliando o escopo das contas além daquilo que seria diretamente imputavel ao Presidente da
Republica. Por exemplo, o parecer prévio sobre as contas de 2014 consolidou informagdes

abrangentes de diversas esferas do governo, incluindo metas fiscais e dados de outros poderes

131 BRASIL. Camara dos Deputados. Relatério da Prestagiio de Contas da Presidente da Republica — Exercicio de
2014. Disponivel em: https://www.camara.leg.br/internet/comissao/index/mista/orca/contas/2014/01-
Prestacao_de_Contas_da_Presidente_da_Republica/01_PCPR_RELATORIO.pdf. Acesso em: 7 dez. 2024.
132 BRASIL. Camara dos Deputados. Relatério da Prestagiio de Contas da Presidente da Republica — Exercicio de
2014. Disponivel em: https://www.camara.leg.br/internet/comissao/index/mista/orca/contas/2014/01-
Prestacao_de_Contas_da_Presidente_da_Republica/01_PCPR_RELATORIO.pdf. Acesso em: 7 dez. 2024.
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e do Ministério Pidblico!*.

H4, portanto, uma omissao nascitura do Congresso Nacional no préprio exercicio do seu
poder legiferante decorrente de titular constitucional do controle externo. Essa omissao se
evidencia desde a auséncia de regulamentagio clara sobre o contetido e o formato da prestacao
de contas pelo Presidente da Republica até a falta de defini¢do precisa sobre o conteido do
parecer prévio emitido pelo TCU.

Embora o preenchimento do vazio normativo pelo TCU seja compreensivel, a definicao
de normas claras e especificas sobre o tema pelo Poder Legislativo € essencial para harmonizar
as competéncias e preservar a distingdo constitucional entre as atribuicdes do Tribunal e do
Congresso Nacional, possibilitando uma andlise mais coerente acerca ndo apenas do conteido
das contas presidenciais, mas dos critérios adotadas para a sua andlise e julgamento.

No bojo do ja mencionado Mandado de Seguranca 33.729, o ministro relator ilustrou a
consequéncia direta tanto dessa lacuna normativa acerca do prazo para julgamento pelo
Congresso Nacional, quanto da abordada inobservancia ao comando constitucional sobre o

julgamento em sessdao conjunta das casas:

O caso concreto tem um exemplo eloquente nesse sentido: o Projeto de
Decreto Legislativo n.” 384/1997, que se refere as contas presidenciais de
29.09 a31.12.1992, foi aprovado em 05.03.1997 no Senado Federal (onde era
identificado como PDS n.° 122/1996, conforme informacao disponivel no sitio
eletrdonico do Senado); na Camara, a aprovagdo somente ocorreu mais de 18
(dezoito anos) depois, em 06.08.2015. Esse distanciamento esvazia qualquer
pretensdo de efetividade de uma deliberacdo conjunta, por impossibilidade
material de didlogo e influéncia reciproca entre Senadores e Deputados
distantes mais de quatro legislaturas do tempo.'**

Ou seja, o caso concreto nao apenas evidencia o descaso das casas legislativas em
relac@o a liturgia constitucional do julgamento das contas da Presidéncia da Republica, mas
também revela uma patente omissao nesse processo. O mandado de seguranca em questdo,
impetrado em 2015, contestava a inten¢do do plendrio da Camara dos Deputados de apreciar,
em regime de urgéncia, projetos de decreto legislativo referentes a aprovacao de contas dos
exercicios de 1992, 2002, 2006 e 2008, sem qualquer debate aprofundado.

Embora o julgamento intempestivo das contas de governo ndo tenha sido o objeto

133 BRASIL. Camara dos Deputados. Relatério da Prestagdo de Contas da Presidente da Republica — Exercicio de

2014. Disponivel em: https://www.camara.leg.br/internet/comissao/index/mista/orca/contas/2014/01-

Prestacao_de_Contas_da_Presidente_da_Republica/01_PCPR_RELATORIO.pdf. Acesso em: 7 dez. 2024.

3YBRASIL. Supremo Tribuna Federal. Mandado de Seguranga (MS) 33729, Relator Ministro Roberto
Barroso, Tribunal Pleno, julgado em 22 maio 2023. Processo eletronico, Didrio da Justica
Eletrénico (DJe) s/n, divulgado em 5 jun. 2023, publicado em 6 jun. 2023.
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principal da apreciacdo pelo Supremo Tribunal Federal naquele caso, o contexto concreto deixa
clara a falta de preocupacio do Congresso Nacional com a andlise criteriosa dessas contas. Esse
desinteresse torna-se ainda mais evidente quando se considera que, a despeito da acdo
mandamental, os projetos de decreto legislativo foram aprovados em regime de urgéncia em
2015 pelo Plendrio da Camara dos Deputados, sem uma deliberacdo substancial sobre o
contetido das contas mencionadas'®’.

Vale registrar, oportunamente, que essa apreciagao retroativa das contas foi proposta na
Camara dos Deputados por iniciativa de seu entdo presidente, o ex-deputado Eduardo Cunha,
com o evidente objetivo de viabilizar a votacdo célebre das contas da ex-presidente Dilma
Rousseff referentes ao exercicio de 2014, as quais ja estavam sendo questionadas pelo TCU em
virtude das conhecidas “pedaladas fiscais” 1*°. O ex-deputado, que liderava os esforgos voltados
ao impeachment da ex-presidente e era um profundo conhecedor dos regimentos internos das
casas legislativas, tinha plena consciéncia dos obstdculos 16gicos e juridicos que impediam a
apreciacdo, pela Camara dos Deputados, das contas de 2014 enquanto ainda permaneciam
pendentes de deliberac@o as contas de exercicios anteriores.

Em outras palavras, a inten¢do do Poder Legislativo ao apreciar as contas de governo
de exercicios anteriores ndo foi corrigir uma omissao histdrica e constitucional do Congresso
Nacional com o propésito de regularizar a situacio ou suprir a lacuna democratica em relagdo
a apreciacdo das contas pendentes. Ao contrdrio, tratou-se de uma iniciativa destinada a
viabilizar, tanto no plano 16gico quanto no juridico, uma manobra de cardter eminentemente
politico.

Esse caso concreto evidencia que, enquanto o TCU tem experimentado um gradual
fortalecimento de suas competéncias, instrumentos e capacitacdo voltados ao controle externo,
em especial a fiscalizacdo e apreciacdo das contas de governo, o Congresso Nacional, na
contramao, tem demonstrado pouco interesse — ou, de forma mais contundente, um evidente
descaso — no exercicio dessa mesma competéncia constitucional.

Essa falta de interesse se reforca, em um primeiro momento, pela andlise da tramitacao

135 O MS 33.729/DF foi impetrado no dia 5 de agosto de 2015. O Plenério da Camara dos Deputados aprovou o
projeto de decreto legislativo sobre as mencionadas contas no dia 6 de agosto de 2015, antes mesmo de qualquer
apreciacdo da medida cautelar no ambito da agdo mandamental. O acérddo do Supremo Tribunal Federal, por sua
vez, foi proferido apenas em 2023. No julgamento, destacou-se que a longa duracio da pritica de julgamento
separado das contas do Presidente da Republica por cada uma das casas legislativas deveria ser considerada na
andlise do mérito. Assim, o acérddo concluiu que, tendo as contas ja sido aprovadas e os PDLs convertidos em
decretos legislativos, os efeitos dos atos ja praticados deveriam ser resguardados.

136 CAMARA dos Deputados. CAmara aprova contas de governos anteriores e abre caminho para votar contas de
Dilma. Brasilia, 6 ago. 2015. Disponivel em: https://www.camara.leg.br/noticias/466319-camara-aprova-contas-
de-governos-anteriores-e-abre-caminho-para-votar-contas-de-dilma/. Acesso em: 29 nov. 2024.
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das contas da Presidéncia da Republica desde 1988, conforme demonstrado na planilha

constante no Anexo A deste trabalho'?’

. A referida planilha indica que as ultimas contas de
governo efetivamente julgadas pelo Congresso foram as do exercicio de 2001, com sua
aprovacao realizada por meio do Decreto Legislativo n.® 447/2002.

A partir desse ano, o que se observa € uma total desordem no procedimento de
apreciacdo e julgamento das contas presidenciais. Até 2008, a andlise ocorreu em sessoes
separadas das casas legislativas, com base no entendimento equivocado ja abordado
anteriormente. Contudo, mesmo no bojo desse modelo deturpado de apreciacdo segregada, ha
uma clara falta de uniformidade procedimental, uma vez que em determinados exercicios, como
os de 1994, 2003, 2004, 2005 e 2007, o parecer da CMO foi encaminhado inicialmente ao
Senado Federal, para posterior andlise pela Camara dos Deputados. Em outros anos, como de
1995 a 2002, 2006 e 2008, o procedimento foi inverso, com o parecer sendo primeiramente
enviado a Camara.

Adicionalmente, dentro dessa dinamica de apreciacdo, emerge a problemédtica apontada
pelo ministro Luis Roberto Barroso acerca da andlise fragmentada pelas casas legislativas.
Como demonstram as tramitacdes das contas referentes aos anos de 2003 a 2005 e ao exercicio
de 2007, apenas uma das casas realizou a apreciacdo do parecer da CMO, refor¢ando a
incompletude dessa apreciacdo.

Independentemente dos problemas procedimentais especificos, um ponto é comum a
todas as contas a partir de 2001 até o presente momento, incluindo aquelas pingadas como
referencial para esta andlise: ndo houve a vota¢do das contas de governo pelo Congresso
Nacional com a consequente aprovacdo dos respectivos projetos de decretos legislativos.

Até mesmo no ambito da manobra politica encabecada por Eduardo Cunha em 2015, o
que se nota € que apenas as contas de 1992 de Itamar Franco foram aprovadas e ja promulgadas,

uma vez que ja haviam sido aprovadas pelo Senado Federal'*

. As demais contas apreciadas em
bloco, em regime de urgéncia, foram aprovadas apenas pela Camara dos Deputados, e seguem
aguardando aprecia¢do final pelo Congresso Nacional.

Essa omissdo, embora de grande relevancia, tem sido raramente analisada de maneira

137 A planilha foi extraida do sitio do Congresso Nacional na internet: BRASIL. Congresso Nacional.
Contas da Presidéncia da Repiiblica. Disponivel em:
https://www.congressonacional.leg.br/materias/materias-orcamentarias/contas-da-presidencia. Acesso
em: 29 nov. 2024.

138 CAMARA dos Deputados. CAmara aprova contas de governos anteriores e abre caminho para votar contas de
Dilma. Portal da Cimara dos Deputados, Brasflia, 6 ago. 2015. Disponivel em:
https://www.camara.leg.br/noticias/466319-camara-aprova-contas-de-governos-anteriores-e-abre-caminho-para-

votar-contas-de-dilma/. Acesso em: 29 nov. 2024.
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critica, o que torna suas consequéncias ainda mais significativas quando examinadas a luz dos
casos concretos de julgamento das contas presidenciais. Com esse propdsito, inicia-se a analise
dos casos selecionados como referenciais para a compreensao desse fendmeno.

3.3 Analise de casos concretos: as contas de Dilma Rousseff (2014) e de Jair Bolsonaro

(2021)

A andlise do controle externo das contas presidenciais, especialmente no contexto de
um mercado globalizado atuante em um pais periférico como o Brasil, € terreno fértil para
debates dos mais amplos e diversificados vieses. Seria invidvel e ineficaz abordar, portanto,
todos os julgamentos, anélises e avaliacOes das contas de governo realizados ao longo dos mais
de 35 anos de vigéncia da Constitui¢cdo Federal de 1988 em um unico trabalho. Por isso, torna-
se essencial, neste momento, selecionar um momento histérico especifico que sirva como
recorte temdtico para a pesquisa.

Neste contexto, opta-se por examinar a apreciacdo das contas presidenciais em dois
periodos distintos, que, por suas peculiaridades, oferecem elementos essenciais para o debate.
O primeiro recorte refere-se as contas da ex-Presidente Dilma Rousseff, relativas ao exercicio
de 2014, em um contexto marcado pela crise econdmica e pelas controversas ‘“pedaladas
fiscais”. Essas prdticas foram apontadas como irregulares pelo TCU e fundamentaram a
reprovacao de suas contas, decisdo que, somada a outros fatores politicos e juridicos, contribuiu
para o desencadeamento do processo de impeachment em 2016.

O segundo recorte centra-se nas contas do ex-Presidente Jair Bolsonaro, relativas ao
exercicio de 2021, com destaque para a implementacdo do controverso “or¢camento secreto”.
Este caso chama a atencdo pela forma como esse instrumento influenciou a distribuicdo de
recursos publicos, o orcamento federal e a dinamica de fiscalizagdo do controle externo,
especialmente pelo papel ativo do Poder Judicidrio em sua supervisao.

Com base nesses dois casos paradigmaticos, a pesquisa busca nao apenas desenvolver
uma andlise detalhada das especificidades de cada episddio, mas também compara-los, com o
objetivo de avaliar a efetividade do julgamento das contas presidenciais como mecanismo de
promocao da justica e do avango social. Essa abordagem comparativa permite explorar as
diferengas e semelhancas no funcionamento do controle externo em momentos historicos
distintos, considerando os contextos politicos, econdmicos e institucionais de cada periodo.

Dessa forma, da-se inicio a analise com o exame das contas da ex-Presidente Dilma

Rousseff, marco inicial para a constru¢io do debate proposto.
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3.3.1 As contas presidenciais de 2014

Como mencionado no inicio deste capitulo, o presente trabalho escolheu como um dos
referenciais de andlise a apreciagao realizada sobre as contas presidenciais de 2014, uma opg¢ao
inegavelmente vinculada a relevancia histérica do impeachment da ex-presidente Dilma
Rousseff, uma vez que as irregularidades identificadas no parecer técnico do TCU sobre essas
contas foram utilizadas como fundamento juridico do golpe. Ainda que seja inegdvel que a
reprovacao das contas serviu como pretexto em um cendrio politico ja enviesado a destitui¢ao
da presidente, ndo se pode ignorar o peso estratégico que esse instituto demonstrou naquele
contexto.

Considerado um dos marcos politicos mais significativos do periodo pés-Constituicao
de 1988, o impeachment ndo apenas colocou em xeque a solidez de institui¢des € mecanismos
essenciais ao nosso Estado Democratico de Direito, como também, de certa forma, ampliou o
conhecimento da populacdo sobre o instituto da apreciacio e julgamento das contas de governo.
Dessa forma, a pesquisa nao se propde a dissecar os fundamentos do impeachment, suas razdes
politicas, sua conducdo ou as particularidades que o caracterizam, mas langar luz sobre a
importancia do julgamento das contas ptblicas e sua inegédvel for¢a politica, econdmica e social.

Dado o seu contexto, a apreciagdo das contas presidenciais desse periodo demonstra a
complexidade que envolve esse instituto: a0 mesmo tempo que representa um mecanismo de
controle da regularidade das contas publicas, também pode ser utilizado como um instrumento
politico para manobras capazes de alterar significativamente a realidade do pais.

Embora o termo “pedaladas fiscais”'*° tenha ganhado ampla difusdo 4 época, muitas
vezes de forma superficial e desprovida de reflexdo critica, o debate mais profundo sobre o
instituto das contas publicas e o papel do TCU e do Congresso Nacional — especialmente em
relacdo ao julgamento das contas presidenciais — ficou em segundo plano, sobretudo apos a
dissipacdo da turbuléncia politica que acompanhou o impeachment.

A percepcao popular parece ter assimilado o impeachment como um processo politico
isolado, negligenciando o ato que justificou juridicamente a sua implementagao: a reprovacao
das contas de governo da ex-presidente Dilma Rousseff. No ambito académico, o foco também

se concentrou predominantemente na andlise do proprio processo de impeachment e de suas

139 H4 uma interessante andlise feita por Paulo Motoryn acerca da origem e utilizagdo do termo: “Quem inventou
a pedalada fiscal? Origem do termo ajuda a entender golpe contra Dilma”. Brasil de Fato, Sdo Paulo, 12 maio
2022. Disponivel em: https://www.brasildefato.com.br/2022/05/12/quem-inventou-a-pedalada-fiscal-origem-do-
termo-ajuda-a-entender-golpe-contra-dilma. Acesso em: 1 dez. 2024.
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vicissitudes no caso especifico da ex-presidente.

E por essa razio que este trabalho adota o mencionado referencial, buscando resgatar e
aprofundar a andlise de um elemento frequentemente negligenciado, mas central para a
dinamica do sistema democratico. A partir da andlise das particularidades da apreciacdo das
contas desse periodo, serd possivel confrontar as conclusdes dessa avaliacio com as
especificidades do contexto social brasileiro discutidas no primeiro capitulo, tais como a sua
caracterizacdo como pais periférico, a artificialidade do orcamento, as metas fiscais irreais e a
natureza dirigente do nosso texto constitucional.

Afinal, como afirmou José Eduardo Cardozo, se “é a histéria quem sempre da a sentenga
final”, € necessdrio avaliar qual foi a sentenca que a histéria do julgamento das contas de

governo de 2014 impds ao Brasil.

3.3.2 Contexto — O impeachment

O panorama politico do Brasil em 2014 foi marcado por uma reeleicdo apertada da ex-
Presidente Dilma Rousseff, entdo candidata do Partido dos Trabalhadores (PT), que venceu as
eleicdes presidenciais com 51,64% dos votos vélidos contra 48.36% de Aécio Neves, candidato
do PSDB, o que evidencia que, apesar da vitéria, Dilma iniciou seu segundo mandato em um
cendrio politico evidentemente polarizado'*.

Adicionalmente, o Brasil enfrentava uma crise econdmica marcada por um crescimento
estagnado, com o PIB registrando apenas 0,5% de expansiao naquele ano, o que contrastava
com o crescimento observado na década anterior, quando a alta nos precos das commodities e
o aumento do consumo interno impulsionaram a economia. A combinagdo de fatores internos
e externos reverteu esse quadro favordvel, com a queda nos pregos internacionais das
commodities reduzindo as receitas de exportacao. Em paralelo, a politica econdmica adotada
pelo governo enfrentava criticas: a chamada "nova matriz econdmica"”, que combinava
incentivos fiscais, crédito subsidiado e controle artificial de pregos, ndo conseguiu reverter a
desaceleracdo e agravou os desequilibrios fiscais, culminando em um déficit primério de 0,6%

do PIB em 201441,

140 SENADO FEDERAL. Presidente Dilma Rousseff é reeleita com 51,64% dos votos. Radio Senado, 27 out.

2014. Disponivel em: https://wwwl2.senado.leg.br/radio/1/noticia/2014/10/27/presidente-dilma-rousseff-e-

reeleita-com-51-64-dos-votos?utm_source=chatgpt.com. Acesso em: 27 nov. 2024.

IBRASIL. Banco Central do Brasil. Relatério Anual 2014. Disponivel em:
https://www.bcb.gov.br/pec/boletim/banual2014/rel2014p.pdf. Acesso em: 1° dez. 2024.
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A intensificacdo da polarizacao politica se manifestou em outubro de 2014, quando o
PSDB, partido do candidato derrotado, solicitou ao Tribunal Superior Eleitoral (TSE) a
realizagdo de uma auditoria para avaliar a integridade do processo eleitoral. Quase um ano
depois, a auditoria foi concluida sem que fossem encontrados indicios de fraude no pleito'*.
Antes mesmo da diplomacdo da presidente eleita, em dezembro de 2014, o PSDB deu
continuidade a sua contestacao, ingressando no TSE com uma Acao de Impugnacao de Mandato
Eletivo (AIME) contra Dilma Rousseff e seu vice, Michel Temer, sob a alegacao de abuso de
poder politico e econdmico durante a campanha'#’.

Em um cendrio politico ja conturbado, essas acdes por parte do principal partido de
oposi¢do langaram davidas sobre a legalidade do processo eleitoral e alimentaram uma narrativa
que, embora sem fundamento juridico sélido, contribuiu para enfraquecer a percep¢ao de
legitimidade do governo Dilma perante parte da populacio.

Soma-se a esse cendrio o fato de que, embora reeleita com o apoio de uma ampla
coligacdo partiddria, a base aliada de Dilma no Congresso ja apresentava sinais de desgaste.
Internamente, o PT enfrentava criticas por parte de setores progressistas, insatisfeitos com as
aliancas pragmaticas do governo. Externamente, partidos da base, especialmente o PMDB, ja
buscavam maior autonomia e protagonismo politico, o que minava a coesao necessiria para
sustentabilidade do governo'#.

Esse desgaste é reforcado quando, em fevereiro de 2015, o deputado Eduardo Cunha
(PMDB-RJ), integrante da base aliada do governo Dilma, foi eleito presidente da Camara dos
Deputados, em uma disputa em que derrotou, entre outros, o deputado Arlindo Chinaglia (PT-

SP), candidato oficial do governo. A elei¢do de Cunha, portanto, sinalizou uma ruptura dentro

da base aliada, evidenciando o enfraquecimento da coalizdo governista no Congresso

BRASIL. Banco Central do Brasil. Relatério de Inflagdo — Dezembro 2014. Disponivel em:
https://www.bcb.gov.br/content/ri/relatorioinflacao/201412/RELINF201412-ri201412sep.pdf.
Acesso em: 1° dez. 2024.

BRASIL. Banco Central do Brasil. Banco Central do Brasil. Relatério Anual 2014. Disponivel em:
https://www.bcb.gov.br/pec/boletim/banual2014/rel2014introdp.pdf. Acesso em: 1° dez. 2024.

142 BRASIL. Tribunal Superior Eleitoral. Plenario do TSE: PSDB nao encontra fraude nas eleicoes 2014.

Disponivel em: https://www.tse.jus.br/comunicacao/noticias/2015/Novembro/plenario-do-tse-psdb-nao-encontra-

fraude-nas-eleicoes-2014. Acesso em: 1 dez. 2024.

143 TSE decide prosseguir com ac¢do que pede cassacio de Dilma Rousseff e Michel Temer. Disponivel em:

https://www.tse.jus.br/comunicacao/noticias/2015/Outubro/tse-decide-prosseguir-com-acao-que-pede-cassacao-

de-dilma-rousseff-e-michel-temer. Acesso em: 1 dez. 2024.

14 Com criticas ao PT e ao governo, PMDB aprova apoio a reelei¢io de Dilma. Folha de S.Paulo, Sdo Paulo,

10 jun. 2014. Disponivel em: https://www]1.folha.uol.com.br/poder/2014/06/1468065-com-criticas-ao-pt-e-ao-

governo-pmdb-aprova-apoio-a-reeleicao-de-dilma.shtml. Acesso em: 25 nov. 2024.

Apesar de ala dissidente, PMDB aprova apoio a Dilma nas eleicdes. G1, Distrito Federal, 10 jun. 2014.

Disponivel em: https://gl.globo.com/distrito-federal/eleicoes/2014/noticia/2014/06/apesar-de-ala-dissidente-

pmdb-aprova-apoio-dilma-nas-eleicoes.html. Acesso em: 25 nov. 2024.
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Nacional '+,

Paralelamente, a Operacdo Lava Jato avancava, desvelando um esquema sistémico de
corrup¢do que atingia diretamente empresarios, altos executivos da Petrobras e politicos de
destaque'*®. As investigacdes, que inicialmente eram vistas como um avanco no combate 2
impunidade, rapidamente ganharam contornos de crise institucional ao implicar figuras centrais
do governo e de sua base aliada. Em marc¢o de 2015, foi divulgada a inclusdo de Eduardo Cunha
na lista de pessoas com foro privilegiado investigadas no bojo da mencionada operagdo, sob a
acusacdo de ter recebido milhdes de reais em propinas'*’.

O que se seguiu foi a ado¢do de uma agressiva postura de oposi¢do por Cunha, que
passou a recorrer a ameacas € articulagdes politicas com o objetivo de pressionar o governo a

frear as investigacoes da Lava Jato e, principalmente, estancar o processo de cassacao em seu

148

nome em tramite no Conselho de Etica'*°. Em suas alegag¢des finais, apresentadas no processo

de defesa do impeachment de Dilma, o entdao Advogado-Geral da Unido, José Eduardo Cardozo,
sintetizou de forma clara as iniciativas do deputado, algumas ja envolvendo a pretensdo de

utilizar as contas presidenciais como ferramenta para viabilizar suas manobras:

De forma sintética, as suas iniciativas podem ser apontadas:

a) sabedor, de algum modo, de que o TCU iria rejeitar as contas do exercicio
de 2014 (o que de fato veio a acontecer de forma absolutamente inédita, a
partir de relatério apresentado pelo Ministro Augusto Nardes, também
investigado na “Lava Jato”, como ji observado anteriormente), tomava
medidas para julgar rapidamente as contas de exercicios anteriores que se
encontravam pendentes hd anos, objetivando “limpar a pauta” para agilizar o
mais possivel a aprovagdo do parecer de rejei¢do das contas da Presidenta
Dilma Rousseff pelo Poder Legislativo;

b) investia ferozmente na desestabilizacdo econdmica e politica do governo,
criando a denominada “pauta-bomba”;

c) articulou com a oposicio a apresentacio de um novo pedido de
impeachment que fizesse a acusagdo de fatos ocorridos ao longo do ano de
2015, para que este pudesse ser por ele aceito sem quaisquer contestacdes
juridicas;

d) tomou as iniciativas preparatérias para processar um pedido de
impeachment rapidamente, assim que viesse a tomar a decisdo de recebé-lo.

145 Eduardo Cunha ¢é eleito presidente da Céamara dos Deputados. Disponivel em:
https://g1.globo.com/politica/noticia/2015/02/eduardo-cunha-e-eleito-presidente-da-camara-dos-deputados.html.
Acesso em: 1 dez. 2024.

146 O que foi a Operacio Lava Jato? CNN Brasil, Sdo Paulo, 1 mar. 2021. Disponivel em:
https://www.cnnbrasil.com.br/nacional/o-que-foi-a-operacao-lava-jato/. Acesso em: 25 nov. 2024.

47 Impeachment de Dilma Rousseff: Contexto. Memoéria Globo, [s.d.]. Disponivel em:
https://memoriaglobo.globo.com/jornalismo/coberturas/impeachment-de-dilma-rousseff/noticia/contexto.ghtml.
Acesso em: 30 nov. 2024.

148 Ha trés anos, Eduardo Cunha comandava o inicio do fim do governo Dilma. Brasil de Fato, Sdo Paulo,
17 abr. 2019. Disponivel em: https://www .brasildefato.com.br/especiais/ha-tres-anos-eduardo-cunha-
comandava-o-inicio-do-fim-do-governo-dilma. Acesso em: 30 nov. 2024.
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Articulou com a oposi¢@o a apresentacdo de uma questdo de ordem, com o
objetivo de que, ao respondé-la, pudesse fixar regras que estabeleceriam um
rito sumarissimo para a tramita¢ao da dendncia por crime de responsabilidade
pela Camara, com clara violacdo a principios constitucionais, a lei e as regras
regimentais.'*

Reforcando esse cendrio de manipulacdo politica, gravagdes divulgadas em maio de
2016 revelaram conversas entre o senador Romero Jucd e o ex-presidente da Transpetro, Sérgio
Machado, nas quais Jucd sugeria a necessidade de um "pacto" para "estancar a sangria"
representada pela Lava Jato. Nessas conversas, Jucd mencionava que uma mudanga no governo
federal poderia resultar em um acordo para limitar o avango das investigacdes, indicando que
o impeachment de Dilma seria uma estratégia para proteger diversos politicos implicados'°.

Diante da continuidade das investigacdes envolvendo congressistas que buscavam
obstrui-las, Eduardo Cunha adotou uma postura marcadamente adversa ao governo Dilma
Rousseff, aprovando projetos legislativos que desestabilizavam a economia nacional,

popularmente conhecidos como “pautas-bomba’”!>!

, € articulando a apresentacao sucessiva de
novos pedidos de impeachment, incluindo o apresentado em 31 de agosto de 2015 por Hélio
Pereira Bicudo e Janaina Paschoal, posteriormente aditado em 1° de setembro para incluir
Miguel Reale Junior como subscritor.

Esse pedido de impeachment se pautava, basicamente, na realizacao de pedalas fiscais
pelo governo Dilma em 2014, que ja tinham sido identificadas e estavam sendo discutidas pelo
TCU no ambito do TC 021.643/2014-8, que abarcava representacdo acerca de atraso do repasse
a institui¢cdes financeiras publicas e privadas de verbas destinadas ao pagamento de despesas
de responsabilidade do governo federal. Posteriormente, essas mesmas préticas foram objeto
de andlise no processo que analisou as contas presidenciais de 2014 (TC 005.335/2015-9).

Apo6s a apresentacdo do pedido de impeachment, em outubro de 2015, o TCU, por

decisd@o unanime de seu plendrio, recomendou ao Congresso Nacional a rejeicdo das contas

presidenciais relativas a 2014132, O parecer, elaborado pelo ministro relator Augusto Nardes'>?,

9BRASIL.  Senado  Federal. Deniincia n. 1, de 2016. Disponivel em:
https://www?25.senado.leg.br/web/atividade/materias/-/materia/125567. Acesso em: 1° dez. 2024.

150 H4 trés anos, Eduardo Cunha comandava o inicio do fim do governo Dilma. Brasil de Fato, Sio Paulo, 17

abr. 2019. Disponivel em: https://www.brasildefato.com.br/especiais/ha-tres-anos-eduardo-cunha-comandava-o-

inicio-do-fim-do-governo-dilma. Acesso em: 30 nov. 2024.

151 Cunha manobra, obstrui sessdo do Congresso e ameaca reforma de Dilma. El Pais Brasil, Brasilia, 1 out.

2015. Disponivel em: https://brasil.elpais.com/brasil/2015/10/01/politica/1443657486_378478.html. Acesso em:

1 dez. 2024.

152 TCU recomenda ao Congresso reprovar contas do governo de 2014. G1, Brasilia, 7 out. 2015. Disponivel

em: https://gl.globo.com/economia/noticia/2015/10/tcu-recomenda-ao-congresso-reprovar-contas-do-governo-

de-2014.html. Acesso em: 1 dez. 2024.

153 Curiosamente, Nardes, a época, também era alvo de investigagdes por suposto envolvimento em esquema de

corrupgdo relacionado a Operagdo Zelotes: Nardes é alvo de investigacio por suposto recebimento de R$ 1,65
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representou a primeira vez, pos Constituicao de 1988, que o TCU encaminhou ao Congresso
uma opinido pela reprovacdo das contas de um Presidente da Republica. Até entdo, todas as
contas enviadas pelo Executivo haviam sido objeto de opinido pela aprovacao, ainda que com
ressalvas. Cunha, ao comentar a decisdao do TCU, afirmou que o desfecho "ja era esperado”,
sugerindo uma percepg¢do prévia sobre o resultado, o que reforca sua postura articulada contra
o governo'>*,

Os acontecimentos que se seguiram nao apenas sustentaram o cardter politico do
processo de impeachment, mas também expuseram a instrumentalizacdo do parecer prévio do
TCU como elemento central para justificar a destituicio da presidenta. O pedido de
impeachment apresentado em agosto de 2015 tinha como fundamento central as acusagdes
relacionadas as chamadas "pedaladas fiscais" e a outras medidas de politica fiscal anticiclica
adotadas durante o exercicio de 2014!%.

Contudo, como as irregularidades fiscais utilizadas como fundamento juridico tratavam
do primeiro mandato de Dilma Rousseff, em 2014, aplicava-se a situacdo o 6bice previsto no
art. 86, § 4°, da Constituicdo Federal de 1988, que veda a responsabilizacdo politica do
presidente por atos praticados em mandato anterior'>®.

Dado esse empecilho, Cunha, se articulando por meio de “solicitacdes” da oposicao,
decidiu postergar a anélise do pedido de impeachment, viabilizando que, em 15 de outubro de
2015, uma nova denuncia fosse apresentada, com o argumento adicional de que as pedaladas
fiscais de 2014 continuaram a ocorrer em 2015. Essa manobra contornou o impedimento
constitucional, abrindo caminho para a aceitac¢do parcial da dentncia por Cunha, que ocorreu
em 2 de dezembro de 20157

Com a instalagdo da Comissdo Especial para andlise da dentncia, em abril de 2016, o

mi em propina. InfoMoney, Sao Paulo, 7 out. 2015. Disponivel em:
https://www.infomoney.com.br/politica/nardes-e-alvo-de-investigacao-por-suposto-recebimento-de-r-165-mi-
em-propina/. Acesso em: 1 dez. 2024.

154 Eduardo Cunha, ao comentar a decisdo do TCU, afirmou que o desfecho "ja era esperado”, sugerindo uma
percepgdo prévia sobre o resultado, o que reforga sua postura articulada contra o governo: "Ultima palavra é e
sera do Congresso', diz Cunha sobre decisio do TCU. GI1, Brasilia, 7 out. 2015. Disponivel em:
https://g1.globo.com/politica/noticia/2015/10/ultima-palavra-e-e-sera-do-congresso-diz-cunha-sobre-decisao-do-
tcu.html. Acesso em: 1 dez. 2024.

155 A fntegra da dentncia pode ser acessada no portal da Camara dos Deputados, na tramitagdo da Dentincia por
Crime de Responsabilidade n.° 1, de 2015 (DCR 1/2015): Disponivel em:
https://www.camara.leg.br/proposicoes Web/fichadetramitacao?idProposicao=2057823. Acesso em: 1 dez. 2024.
156 Impeachment de Dilma Rousseff: Contexto. Memoéria Globo, [s.d.]. Disponivel em:
https://memoriaglobo.globo.com/jornalismo/coberturas/impeachment-de-dilma-rousseff/noticia/contexto.ghtml.
Acesso em: 30 nov. 2024.

157 Juristas protocolam aditamento a pedido de impeachment de Dilma. Migalhas, Sdo Paulo, 17 set. 2015.
Disponivel em: https://www.migalhas.com.br/quentes/227053/juristas-protocolam-aditamento-a-pedido-de--
impeachment-de-dilma. Acesso em: 1 dez. 2024.
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relator, deputado Jovair Arantes, apresentou um parecer que delimitava as acusagdes em dois
pontos principais: (i) a edi¢do de quatro decretos de abertura de crédito suplementar em 2015 e
(i1) a suposta contratagdo ilegal de operacdes de crédito, conhecidas como pedaladas fiscais. O
parecer foi aprovado pelo Plendrio da Camara dos Deputados, autorizando a instauracdo do
processo por crime de responsabilidade'®,

Com isso, configurou-se o cendrio politico ideal para o golpe. Sob o amparo juridico do
parecer prévio emitido pelo TCU, reforcado pela narrativa de que a crise econdmica decorria
exclusivamente de uma ma gestdao do governo, em especial das pedaladas fiscais, o
impeachment foi consolidado, marcando um dos episdédios mais controversos da histéria
politica recente do Brasil.

E importante esclarecer, desde j4, que, embora as irregularidades fiscais que embasaram
as acusagdes na dentncia se referissem a edi¢do de decretos em 2015 e a continuidade das
pedaladas fiscais no mesmo ano, ou seja, nao guardassem relacdo direta com as contas de 2014,
essa limitacdo juridica ocorreu, como visto, apenas para contornar o art. 86, § 4° da CRFB/88 e
viabilizar a aceitacdo da dentncia.

Em outras palavras, o que se busca demonstrar é que foram as contas de governo de
2014, notadamente a sua reprovacdo, que serviram como base e narrativa para o impeachment
de Dilma Rousseff. Prova disso é que quando o TCU emitiu o parecer prévio sobre as contas
de 2015, em 5 de outubro de 2016, o processo de impeachment ja havia sido concluido, com a
condenacdo de Dilma ocorrendo em 31 de agosto de 2016. Dai a escolha das contas de 2014, e
ndo das de 2015, como referéncia de analise.

Apesar de essa matéria ter sido reiteradamente levantada na Comissdo Especial, por
meio de questdes de ordem e recursos, bem como pela AGU em manifestacdes anteriores a
admissao da dentncia no Senado Federal, em suas alegacdes finais e perante o préprio Supremo

Tribunal Federal'>®

, as respostas oferecidas as provocagdes demonstraram pouco rigor ou
preocupacdo em enfrentar adequadamente o tema'®’. Esse cendrio negligenciou a légica
cristalina da relevancia dessa apreciacdo prévia, como destacado com precisdo por José

Eduardo Cardozo na condugao da defesa:

158 BRASIL. Senado Federal. Dentncia n.° 1, de 2016. Disponivel em:
https://www25.senado.leg.br/web/atividade/materias/-/materia/125567. Acesso em: 1 dez. 2024.

159 Mandado de Seguranga n°® 34.371, sob relatoria do ministro Alexandre de Moraes.

160 Alegaces Finais apresentadas na Dentincia n.° 1, de 2016. Dentncia por crime de responsabilidade, em
desfavor da Presidente da Republica, Dilma Vana Rousseff, por suposta abertura de créditos suplementares por
decretos presidenciais, sem autorizacdo do Congresso Nacional. Brasilia, DF: Senado Federal, 2019. Disponivel
em: https://legis.senado.leg.br/sdleg-getter/documento?dm=4653261&ts=1594039518701 &disposition=inline.
Acesso em: 1 dez. 2024. p. 120-130
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Nao hé que se falar, com a devida vénia ao posicionamento do nobre relator,
em afastamento dessa questdo prejudicial, por uma suposta independéncia de
instancias, especialmente porque se trata aqui da necessidade de esgotamento
de um elemento essencial para definicio da existéncia de crime de
responsabilidade.

Ora, se o Congresso Nacional refutar os argumentos emprestados de
entendimento recente do Tribunal de Contas da Unido, ainda ndo aplicados para
a andlise de contas de nenhum outro Presidente da Republica, pode-se
depreender que ndo se fard presente elemento essencial para configuragdo de
crime de responsabilidade, uma vez que, pendente a discussdo sobre a prépria
avaliacdo juridico-politica acerca dos elementos que compdem a acusacio e, no
limite, sobre a propria lesividade de eventuais condutas podem ser rechacadas.
Data maxima venia, equivoca-se o ilustre relator ao afirmar que: "ndo é
necessdrio o julgamento das contas de 2014, tampouco hd necessidade de
apresentacdo da prestacdo de contas de 2015 pela Presidente da Reptblica para
os cidaddos e as Casas do Congresso Nacional exercerem o controle dos atos da
Presidente da Reptiblica e formalizarem o processo por crime de
responsabilidade se entenderem que ha fundamento para tanto. Trata-se, como
dito, de atribui¢cbes exercidas por Orgdos que exercem competéncias
completamente distintas, sem possibilidade de estabelecer qualquer confusao
entre os papéis republicanos estabelecidos pela Carta Cidada.”109. Isso porque
estamos a tratar de controvérsia acerca do direito material em si, ou seja, sobre
a classificacdo juridica enquanto crime dos atos objeto da acusacdo. 6!

Se, por um lado, essa deturpacdo evidencia a auséncia de preocupagdo com o mérito
substancial da dendncia e a priorizagdo de objetivos politicos voltados a destituicdo da
presidenta, por outro, expde o risco preocupante da suscetibilidade do controle de contas
publicas no Brasil a manobras de subterfigio politico.

De mais a mais, ndo ha qualquer prejuizo nessa preferéncia, uma vez que a apreciacio
das contas presidenciais de 2015 apresentou grande semelhanga, tanto em sua tramitagdo,
quanto em seu conteido, com as contas do ano anterior.

Feita essa explicacdo e dado o contexto apresentado, procede-se a andlise das contas

presidenciais de 2014 pelo TCU.

3.3.3 A tramitacg@o das contas de 2014 no TCU

As contas de 2014 foram processadas, analisadas e julgadas pelo TCU por meio do

161 AlegacBes Finais apresentadas na Dentincia n.° 1, de 2016. Dentncia por crime de responsabilidade, em
desfavor da Presidente da Republica, Dilma Vana Rousseff, por suposta abertura de créditos suplementares por
decretos presidenciais, sem autorizacdo do Congresso Nacional. Brasilia, DF: Senado Federal, 2019. Disponivel
em: https://legis.senado.leg.br/sdleg-getter/documento?dm=4653261&ts=1594039518701 &disposition=inline.
Acesso em: 1 dez. 2024. p. 123-124
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processo de Tomada de Contas n.° 005.335/2015-9, sob relatoria do Ministro Augusto
Nardes'¢%.

Nessa apreciagdo especifica, o procedimento descrito inicialmente adquiriu uma
particularidade relevante, diretamente influenciada pelo contexto ja apresentado.

Quando da conclusdo da andlise das contas pelas unidades técnicas do TCU e da
elaboracdo do relatério preliminar, ao contrario de emitir parecer prévio e submeté-lo a
julgamento perante o plendrio, o entdo relator, em sessao extraordindria ocorrida em 17 de junho
de 2015, proferiu voto indicando que as contas ainda ndo estavam em condi¢des de serem
apreciadas pelo Tribunal, devido a gravidade dos indicios de irregularidades levantados pelas
secretarias técnicas ',

Mencionando os principios constitucionais do contraditério e da ampla defesa e a
jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal, os ministros do TCU decidiram, por unanimidade,
comunicar ao Congresso Nacional que, naquele momento, as contas de 2014 nio estavam aptas
para apreciacao pelo Tribunal e, paralelamente, notificar formalmente a entio presidente Dilma
Rousseff, concedendo-lhe o prazo de trinta dias para apresentar suas contrarrazdes aos
apontamentos de irregularidades identificados no relatério preliminar!®.

A particularidade relevante ndo estd na possibilidade de exercicio do contraditério no
ambito de um processo de tomada de contas, ja que o Regimento Interno do TCU, ao prever tal
procedimento no art. 202, determina que o responsével seja citado para apresentar alegacoes de
defesa, caso haja débito decorrente da irregularidade, ou razdes de justificativa, quando ndo
houver débito apurado.

O caréter singular deste caso reside no fato de ter sido a primeira ocasido em que, no
julgamento das contas presidenciais, os direitos ao contraditério e a ampla defesa foram

assegurados ao Presidente da Republica no ambito do TCU. A auséncia desses direitos em

1$20s dados e informagdes sobre o parecer prévio do TCU de 2014 foram extraidos do Relatério e
Parecer Prévio sobre as Contas do Governo da Repiiblica: exercicio de 2014. Brasilia: TCU, 2015.
Disponivel em:
https://portal.tcu.gov.br/data/files/27/72/33/90/AE260510711B85052A2818 A8/Relat_rio%20e%20Par
ecer%20Pr_vio.pdf. Acesso em: 1 dez. 2024.

ISBRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acérdao 1464/2015 - Plendrio. Relator: Augusto Nardes.
Processo n° 005.335/2015-9. Tipo: Contas do Presidente da Republica (CGOV). Sessdo de 17 de junho
de 2015. Ata n° 22/2015 - Plendrio. Interessados/Responsaveis: Presidéncia da Reptiblica (vinculador).
Brasilia: TCU, 2015.

I64BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acérdao 1464/2015 - Plendrio. Relator: Augusto Nardes.
Processo n°® 005.335/2015-9. Tipo: Contas do Presidente da Republica (CGOV). Sessdo de 17 de junho
de 2015. Ata n° 22/2015 - Plendrio. Interessados/Responsaveis: Presidéncia da Reprtiblica (vinculador).
Brasilia: TCU, 2015.
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exercicios anteriores encontra justificativa, em primeiro lugar, na prépria natureza da
competéncia do Tribunal sobre as contas presidenciais, que, como j4 amplamente discutido,
possui cardter estritamente consultivo, limitando-se a emissao de um parecer prévio destinado
a subsidiar o julgamento final pelo Congresso Nacional. Em uma segunda perspectiva, a
concessdo do contraditorio neste caso especifico se explica por ser a primeira vez, desde a
promulgacdo da Constitui¢do de 1988, em que o TCU demonstrava a intencdo de considerar as
contas como irregulares, conferindo ao processo um desdobramento inédito e com implicacdes
potencialmente mais graves para o chefe do Executivo.

Por um lado, a decisdo dos ministros do TCU de permitir o exercicio do contraditério
neste caso evidenciava a tendéncia da Corte em favor da rejeicao das contas. Por outro lado,
demonstrava a preocupagao do Tribunal com a solidez do parecer prévio, considerando a
seriedade de recomendar, pela primeira vez desde a promulgacdo da Constituicao de 1988, a
rejeicdo de contas presidenciais, especialmente a luz do contexto politico que se desenrolava
simultaneamente a andlise realizada pela Corte de Contas.

A decisao do TCU acerca da abertura do prazo para contrarrazdes foi questionada
perante o STF por meio do Mandado de Seguranca 33.671, impetrado pelo entdo deputado
federal pelo PPS-PE, Raul Belens Jungmann Pinto, sob a alegacdo de que o ato violava o devido
processo legal, especialmente no que tange ao prazo constitucional de 60 dias para a emissao
do parecer, e que invertia a l6gica tradicional do controle externo ao permitir o contraditério no
ambito do TCU, considerando que o julgamento das contas da Presidente da Republica era de
competéncia exclusiva do Congresso Nacional'®.

O relator da a¢do, ministro Luis Roberto Barroso, manifestou-se no sentido de ndo haver
impossibilidade de contraditério no ambito do TCU nos processos de apreciacio das contas do
Presidente da Republica, referendando o posicionamento do ministro Celso de Mello nos autos
da SS 1.197, que tinha por objeto parecer prévio que rejeitava as contas do ex-governador
Miguel Arraes, sem contraditério. Naquele caso, o ministro concluiu que a auséncia de caréter
deliberativo do parecer prévio ndo dispensava o 6rgdo de controle do dever de observar o
contraditério e a ampla defesa!®®.

Ao final, o ministro Barroso concluiu que a prética encontrava respaldo no préprio

I6SBRASIL. Supremo Tribunal Federal. Mandado de Seguranca 33.671. Relator: Ministro Roberto
Barroso. Julgamento em 11 set. 2015. Publicagio em 15 set. 2015. Disponivel em:
https://jurisprudencia.stf.jus.br. Acesso em: 1 dez. 2024.
16BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Mandado de Seguranca 33.671. Relator: Ministro Roberto
Barroso. Julgamento em 11 set. 2015. Publicagio em 15 set. 2015. Disponivel em:
https://jurisprudencia.stf.jus.br. Acesso em: 1 dez. 2024.
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Regimento Interno do TCU, uma vez que o seu art. 224 tratava da possibilidade de o relator
“solicitar esclarecimentos adicionais e efetuar, por intermédio de unidade prépria, fiscaliza¢des
que entenda necessdrias a elaboragcdo do seu relatério”. Nessa linha, nas palavras do ministro,
eventual extrapolacdo do prazo de sessenta dias previsto no texto constitucional para a emissao
do parecer prévio ndo seria suficiente para figurar como 6bice ao exercicio do contraditério e
da ampla defesa'®’.

Dessa forma, por meio do Aviso 664-GP/TCU, datado de 19 de junho de 2015, o
Acordao 1.464/2015-TCU-Plenério foi encaminhado a entdo presidente Dilma Rousseff para
ciéncia e manifestacdo. Posteriormente, novos indicios de irregularidades foram formalizados
pelo entdo procurador do Ministério Publico junto ao TCU e pelo ministro-substituto André
Luis de Carvalho. Esses novos apontamentos foram objeto do Aviso 895-GP/TCU/2015,
permitindo que a presidente tivesse a oportunidade de apresentar contrarrazdes também em
relacdo a essas novas questoes.

Em resposta, a presidente Dilma, representada pelo entdo Advogado-Geral da Unido,
Luis Indcio Adams, apresentou suas contrarrazdes de defesa. As manifestagdes relativas ao
Aviso 664-GP/TCU foram protocoladas em 21 de julho de 2015, enquanto as referentes ao
Aviso 895-GP/TCU/2015 foram apresentadas em 11 de setembro de 2015.

As contrarrazdes apresentadas pela presidente Dilma Rousseff passaram por uma
andlise conduzida pela Semag e, posteriormente, pelo ministro relator, que consolidaram suas
avaliacdes no relatorio final. Em 7 de outubro de 2015, esse relatério, contendo o parecer prévio
sobre as contas de 2014, foi submetido ao plendrio do TCU. Minuciosamente estruturado, o
documento foi organizado em capitulos que examinaram o0s principais aspectos das contas
presidenciais daquele exercicio. Passa-se, portanto, a examinar o seu conteido e suas
conclusoes.

Nao se pretende aprofundar os aspectos estritamente técnicos ou auditorias da andlise,
uma vez que este ndo € o objetivo da presente dissertacdo, tampouco hé condicdes de se realizar
tal avaliagdo com o rigor necessario. O foco desta abordagem estd em identificar as secdes nas
quais se concentraram as irregularidades que resultaram na reprovagdo das contas, buscando
compreender o peso que as avaliagOes realizadas pelo TCU em seu relatério e parecer

exerceram sobre a opinido final do Tribunal.

1"BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Mandado de Seguranca 33.671. Relator: Ministro Roberto
Barroso. Julgamento em 11 set. 2015. Publicagio em 15 set. 2015. Disponivel em:
https://jurisprudencia.stf.jus.br. Acesso em: 1 dez. 2024.
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3.3.4 O parecer prévio de 2014

O parecer prévio de 2014 recomendou ao Congresso Nacional a rejeicao das contas
presidenciais. De acordo com a sua opinido conclusiva, as demonstracdes contdbeis da Unido
representavam adequadamente as posi¢oes financeira, orcamentdaria, contabil e patrimonial, em
31 de dezembro de 2014. Contudo, devido a relevancia dos efeitos das irregularidades
relacionadas a execucdo dos orcamentos, ndao teriam sido observados os principios
constitucionais e legais que regem a administragdo publica federal, as normas constitucionais,
legais e regulamentares na execug¢do dos orcamentos da Unido e nas demais operacdes
realizadas com recursos puiblicos federais, conforme estabelece a lei orcamentdria anual'®®,

A despeito das demais impropriedades e ressalvas feitas no parecer, foram doze as
irregularidades relacionadas a execucdo dos or¢amentos que serviram para embasar a opinido

adversa do TCU e, por conseguinte, a recomendacao pela rejeicdao das contas:

1 - Omissao de passivos da Unido junto Banco do Brasil, o BNDES e o FGTS
nas estatisticas da divida publica, violando principios da legalidade, da
transparéncia fiscal e da gestdo fiscal responsdvel.

2 - Adiantamentos concedidos pela Caixa Econdmica Federal a Unido para
despesas dos programas Bolsa Familia, Seguro-Desemprego e Abono Salarial
nos exercicios de 2013 e 2014. Sao as chamadas "pedaladas fiscais": a Caixa
fez pagamentos de programas sociais € nao recebeu, no prazo certo, o repasse
do governo, o que configuraria, no apontamento do TCU, uma operacdo de
empréstimo vedada pela Lei de Responsabilidade Fiscal.

3 - Adiantamentos concedidos pelo FGTS a Unido para despesas do Programa
Minha Casa, Minha Vida nos exercicios de 2010 a 2014, que também se
enquadram no conceito das "pedaladas fiscais".

4 - Adiantamentos concedidos pelo BNDES a Unido para despesas do
Programa de Sustentacdo do Investimento (PSI) nos exercicios de 2010 a
2014, sendo outra irregularidade que se classifica como "pedalada fiscal".

5 — Trés estatais ultrapassaram o limite global de dotacdo, ou seja, gastaram
demais considerando a soma de todas as fontes de financiamento.

I8BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Relatério e parecer prévio sobre as contas do Governo da
Republica: exercicio de 2014. Brasilia, 2015. Disponivel em: https://sites.tcu.gov.br/contas-do-
governo-
2014/Contas%202014%20%?20Relat_rio%20e%20Parecer%20Pr_vio%?20sobre%?20as%20Contas%
20do%20Governo%20da%20Rep_blica%?20-%20Exerc_cio%20de%202014.pdf. Acesso em: 6 dez.
2024. p. 7-15.
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6 - Estatais gastaram mais do estava previsto no Or¢camento de Investimento.
De acordo com o parecer, as estatais listadas executaram recursos acima do
limite autorizado para a fonte de financiamento.

7 — Auséncia de contingenciamento de despesas discriciondrias da Unido no
montante de R$ 28,54 bilhdes.

8 — Utilizagdo de recursos da execucdo or¢camentdria de 2014 para influir na
votagdo do Projeto de Lei PLN 36/2014, que mudou a meta fiscal prevista para
0 ano passado.

9 - Inscri¢do irregular em restos a pagar (valores j& empenhados de anos
anteriores e que ndo foram executados) de R$ 1,367 bilhdo, referentes a
despesas do Programa Minha, Casa Minha Vida no exercicio de 2014.

10 - Omissdo de pagamentos da Unido para o Banco do Brasil, o BNDES e o
FGTS nas estatisticas dos resultados fiscais de 2014, indicando que as
"pedaladas fiscais" foram feitas para melhorar os resultados do superavit
primdrio naquele ano.

11 - Fixacdo de cronograma de desembolso para 2014 pelo Decreto
8.197/2014, desconsiderando despesas obrigatérias adicionais de R$ 9,2
bilhdes (Seguro-Desemprego e Abono Salarial) e frustragdo de receitas do
FAT em R$ 5,3 bilhdes, em desacordo com a LRF.

12 - Abertura de créditos suplementares entre novembro e dezembro de 2014,
por meio de decretos ndo numerados, incompativeis com a meta de resultado
primdrio estabelecida, em violacdo a Lei Orcamentdria Anual de 2014 e a
Constitui¢do Federal. 169

As irregularidades apontadas de forma conclusiva no parecer, somadas aos fundamentos
expostos no relatdrio, evidenciam que o parecer desfavordvel do TCU se concentrou nas
chamadas “pedaladas fiscais” e na obrigatoriedade do cumprimento das metas fiscais anuais
durante a execug@o orcamentdria, ainda que ndo se restrinja exclusivamente a esses aspectos.
No tocante as metas fiscais, as falhas identificadas incluiram a omissdo quanto ao
contingenciamento obrigatério de despesas discriciondrias e a abertura, por decreto, de créditos
suplementares com impacto primdrio, configurando préatica considerada ilegal e,
potencialmente, inconstitucional, em virtude da incompatibilidade com o contexto de omissao
do contingenciamento devido.

Nas contrarrazdes apresentadas pela entdo presidente Dilma Rousseff em resposta ao

Aviso 664-GP/TCU, o Advogado-Geral da Unido estruturou a defesa em dois eixos principais:

I9BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Relatério e Parecer Prévio sobre as Contas do Governo
da Repiblica: exercicio de 2014. Brasilia, 2015. Disponivel em:
https://portal.tcu.gov.br/data/files/27/72/33/90/AE260510711B85052A2818 A8/Relat_rio%20e%?20
Parecer%?20Pr_vio.pdf. Acesso em: 1° dez. 2024, p. 7-15.
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questdes preliminares relacionadas a atuagdo do TCU e fundamentos de mérito voltados a
desconstituicdo das irregularidades apontadas. Em cardter preliminar, enfatizou a importancia
de respeitar os principios da legalidade, da seguranca juridica e da confianga legitima nas
andlises do TCU, destacando que grande parte das praticas administrativas questionadas ja
havia sido utilizada por gestdes anteriores sem quaisquer objecdes formais dos 6rgaos de
controle!”’.

Por exemplo, ao abordar a prética das chamadas “pedaladas fiscais”, as contrarrazdes
enfatizaram a importancia de preservar os principios da confianga legitima e da seguranca
juridica, destacando a necessidade de ‘“valorizar praticas hd muito empregadas pela
Administragdo sem qualquer reprimenda dos 6rgdos de controle externo ou interno”. Segundo
a defesa, a pratica possuia respaldo contratual, citando que o contrato firmado com a Caixa
Econdmica Federal ja havia sido submetido a auditorias realizadas tanto pela CGU quanto pelo
proprio TCU, sem que qualquer irregularidade tivesse sido identificada nessa previsao
contratual. Acerca das irregularidades voltadas ao contingenciamento obrigatério de despesas
discriciondrias, as contrarrazdes apontaram precedentes em exercicios anteriores, como 2009,
2010 e 2014, nos quais contingenciamentos realizados com base em projetos de lei de alteracao
da meta ndo foram considerados irregulares pelos pareceres prévios do TCU.!"!

Nesse sentido, preliminarmente, a defesa solicitou que, caso fosse mantido o
entendimento acerca da irregularidade das contas, fosse adotada a modulacdo dos efeitos da
decisdo, em consonancia com a praticada adotada pelo Supremo Tribunal Federal, buscando
salvaguardar a conformidade formal das contas referentes ao exercicio de 201472,

No mérito, entre outros argumentos, a defesa sustentou que as chamadas pedaladas
fiscais deveriam ser entendidas como praticas inerentes a complexidade da gestdo financeira de
programas publicos, apontando a possibilidade de descompassos naturais entre os fluxos de
desembolso e pagamento e destacando, nesse contexto, a necessidade de se prever mecanismos
administrativos aptos a garantir a continuidade dos programas sociais sem prejuizo as partes

envolvidas!”®. A argumentagdo, ao vincular essa dinimica ao principio constitucional da

I BRASIL. Camara dos Deputados. Relatério de defesa apresentado pelo Advogado-Geral da
Unido nas Contas do Governo de 2014. Brasilia, 2015. Disponivel em:
https://www.camara.leg.br/internet/comissao/index/mista/orca/contas/2014/04-
AGU_Contas_do_ Governo/ RA-01.pdf. Acesso em: 6 dez. 2024. p. 9.

bid., p. 9.

21pid., p. 17.

IBRASIL. Camara dos Deputados. Relatério de defesa apresentado pelo Advogado-Geral da

Unido nas Contas do Governo de 2014. Brasilia, 2015. Disponivel em:
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continuidade do servigo publico, buscou enquadrar tais praticas nao como irregularidades, mas
como solugdes administrativas indispensdveis para preservar a execuc¢do ininterrupta de
politicas publicas essenciais.

Sobre o contingenciamento obrigatério de despesas discriciondrias, as contrarrazdes
sustentaram que a obrigatoriedade de cumprimento da meta fiscal se aplicava apenas ao final
do exercicio financeiro, momento em que a meta ajustada foi alcancada. A auséncia de
contingenciamento ao longo do periodo foi justificada pelos potenciais impactos econdomicos e
sociais negativos que um novo contingenciamento ao final de 2014 poderia gerar,
especialmente em um cendrio de adversidade fiscal'’*,

Por fim, defendeu-se que a abertura de créditos por decretos, mesmo com impacto
primario no periodo de auséncia de contingenciamento, encontrava respaldo na natureza das
despesas a que se destinavam, caracterizadas como obrigatérias ou revestidas de relevancia e
urgéncia, cuja postergacio seria impraticavel'”>.

Em resumo, para além de buscar demonstrar a conformidade das praticas com a LDO,
com a LRF e com a Constitui¢do, a defesa buscou apontar que as medidas adotadas pelo
governo visavam mitigar potenciais efeitos adversos mais severos, tanto no ambito social
quanto no econdmico, assegurando, assim, a execucao de despesas publicas prioritdrias em um
cendrio de complexidades fiscais e orcamentdrias.

A despeito das alegacdes preliminares apresentadas pela defesa, a Secretaria de
Macroavaliacdo Governamental (Semag), drea técnica do TCU, afastou os apontamentos que
invocavam os principios da seguranca juridica, da legalidade e da continuidade do servico
publico, argumentando que tais principios ndo poderiam ser utilizados como escudo para a
violacdo de normas fiscais expressas, como a exigéncia de contingenciamento obrigatorio, a
vedagio a operacdes de crédito pela LRF e a limitacdo ao uso de créditos suplementares.!”®

Quanto a técnica de modulacao temporal, o relatdrio esclarece que nao hd controvérsia
sobre a constitucionalidade dos dispositivos da LRF aplicados ao caso, o que afasta a
pertinéncia de analogias com decisdes que envolvam controle concentrado de
constitucionalidade. A modulac¢do temporal, conforme prevista no art. 27 da Lei 9.868/1999,

destina-se exclusivamente a evitar impactos sociais excessivamente gravosos decorrentes de

decisdes que declarem a inconstitucionalidade de normas ou atos normativos. No caso concreto,

https://www.camara.leg.br/internet/comissao/index/mista/orca/contas/2014/04-AGU_Contas_do_
Governo/ RA-01.pdf. Acesso em: 6 dez. 2024, p.12.

74Ibid., p. 25.

175 Ibid., p. 28.

176 Ibid., p. 523-825.
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nas palavras da Semag, ndo se verificaria qualquer excepcionalidade que justificasse sua
aplicacdo.!”’

Além disso, o TCU aponta o risco moral associado a concessdo de uma "anistia
implicita" a gestores que descumpram condicionantes fiscais claras, como as relativas a
operacoes de crédito. Tal postura poderia criar precedentes perigosos para a administracdo
publica, incentivando a repeti¢cdo de préticas irregulares sob a expectativa de flexibiliza¢do
futura, comprometendo a credibilidade das regras fiscais e a sustentabilidade do pacto
federativo!’s.

Com as preliminares rejeitadas, a andlise técnica voltou-se ao mérito das praticas
adotadas pelo governo, concluindo pelo descumprimento de normas que visam preservar a
responsabilidade e a transparéncia fiscal. A omissdo no contingenciamento de despesas
discriciondrias, mesmo diante de uma queda evidente na arrecadacgao, configurou uma violagao
direta as normas da LRF e da LDO, comprometendo o equilibrio fiscal necessdrio a boa
gestdo!”,

A abertura de créditos suplementares por decretos, apontada como uma das principais
irregularidades, foi interpretada como um ato incompativel com as metas fiscais vigentes € uma
afronta a Constitui¢do Federal. A utilizacdo de fontes de financiamento inadequadas, como o
superavit financeiro e o excesso de arrecadacdo, agravou ainda mais a irregularidade, uma vez
que tais recursos deveriam ter sido destinados a recomposicdo das metas fiscais € ndo ao
aumento de despesas primdrias. A justificativa baseada em projetos de lei em tramitagao foi
igualmente desconsiderada, sob o argumento de que atos administrativos nao podem
fundamentar-se em normas ainda niio aprovadas'®,

Apo6s apontamentos feitos pela Semag, o ministro relator, Augusto Nardes, também
apresentou as suas considera¢des em face das alegacdes de defesa, referendando as conclusdes
da drea técnica. Em relacdo as preliminares indicadas pelo AGU, o relator apontou que “o
principio da segurancga juridica nao pode ter maior hierarquia que o principio da legalidade” e

que as contas de governo de 2014 “ndo foi a primeira oportunidade em que se verificou e

I7TBRASIL. Camara dos Deputados. Relatério de defesa apresentado pelo Advogado-Geral da
Unido nas Contas do Governo de 2014. Brasilia, 2015. Disponivel em:
https://www.camara.leg.br/internet/comissao/index/mista/orca/contas/2014/04-AGU_Contas_do_
Governo/ RA-01.pdf. Acesso em: 6 dez. 2024, p. 523-825.

"BIbid., p. 523-825.

PIbid., p. 523-825.

801bid., p. 523-825.
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apontou descumprimento das condi¢des fixadas pela LRF”!8!, Assim, o ministro dispos:

As decisdes do TCU, por falta de disposi¢do legal ou constitucional que o
autorizem a assim proceder, ndo conferem salvaguarda a continuidade da
prética de ato ilegal ndo abordado ou detectado por ocasido da andlise fético-
juridica resultante de suas manifestacdes anteriores. Se assim fosse, diante das
limitagGes por vezes operacionais e materiais a que este Tribunal se sujeita
cotidianamente em seus trabalhos, especialmente no tocante a grande
dimensdo fatica horizontal de matérias fiscalizadas, a prevaléncia da tese
arguida levaria ao absurdo de impedir que o TCU exercesse suas
competéncias, de plano, quando constatadas irregularidades e falhas antes ndo
apontadas, em determinado 6rgdo ou entidade.

Assim, teria que sempre alertar ao agente publico ou ao 6rgdo ou entidade
jurisdicionados, como uma espécie de “aviso prévio”, antes de aplicar o que a
Lei e a Constituicao lhe determinam, o que caracterizaria ofensa maxima ao
principio da legalidade por parte deste Tribunal.

Portanto, uma vez que ndo h4 se falar em chancela de regularidade sobre
matéria presente também em outras oportunidades — porém nao apreciada de
forma expressa e conclusiva —, ndo apenas por ocasido da tltima apuragdo em
que foi constatado, é improcedente a tese de violagdo ao principio da
seguranca juridica com o propdsito de obstar a atuagdo regular e temporanea

deste Tribunal.'®?

As observacdes do relator ndo capturam de forma precisa a esséncia dos argumentos

apresentados pela defesa, uma vez que o Advogado-Geral da Unido ndo alegou que as praticas

consideradas irregulares em 2014 nunca haviam sido analisadas ou corrigidas pelo TCU, mas

destacou que, em contas anteriores, situagdes similares resultaram na aprovacao com ressalvas,

evidenciando uma abordagem mais branda.

Ao fim, o parecer prévio, submetido a apreciacao do plenario do Tribunal de Contas da

Unido em 7 de outubro de 2015, foi aprovado por unanimidade pelos ministros, consolidando

a recomendacgdo formal ao Congresso Nacional pela rejeicao das contas presidenciais relativas

ao exercicio de 2014. O julgamento das contas de 2014, ao impor um rigor significativamente

mais severo, nao apenas marcou um afastamento de abordagens precedentes, mas também

levantou questdes sobre a coeréncia e a uniformidade dos critérios adotados pelo Tribunal em

seu controle fiscal, a serem abordadas neste trabalho.

IBIBRASIL. Camara dos Deputados. Relatério de defesa apresentado pelo Advogado-Geral da
Uniao nas Contas do Governo de 2014. Brasilia, 2015. Disponivel em:
https://www.camara.leg.br/internet/comissao/index/mista/orca/contas/2014/04-AGU_Contas_do_
Governo/ RA-01.pdf. Acesso em: 6 dez. 2024.
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3.3.5 O julgamento das contas de 2014 no Congresso Nacional

Diante do contexto politico em que as contas de 2014 estiveram imersas e da relevante
mudanca de postura do TCU, um leitor desavisado, desprovido da sugestiva pista contida no
titulo desta dissertacdo, aguardaria, com ansiedade justificavel, o desfecho do julgamento final
das contas pelo Congresso Nacional. Acabaria, contudo, frustrado, uma vez que esse
julgamento jamais ocorreu. Mais estarrecido ficaria ao perceber que a CMO, responsavel por
examinar o parecer do TCU, elaborar seu préprio relatério e encaminhar o projeto de decreto
legislativo a mesa do Congresso, levou quase oito anos para concluir essa tarefa. Somente em
22 de dezembro de 2022, com a mandataria originalmente implicada afastada ha seis anos e
dois outros presidentes tendo passado pelo Paldcio do Planalto, a Comissao finalmente concluiu
sua analise!'®3.

O subcapitulo poderia ser encerrado aqui, uma vez que, de um lado, a omissdo
parlamentar que se busca analisar j4 se evidencia de forma inequivoca. De outro, a andlise de
um relatério extemporaneo e descontextualizado, elaborado em um cenério social, econdmico
e politico substancialmente distinto daquele que caracterizou o exercicio de 2014, acrescenta
pouco em termos de profundidade analitica e critica ao debate, representando a mera
formalizacdo de um procedimento que, em esséncia, perdeu conexdo com o contexto original
das contas em questao.

Contudo, ha certas ramificacdes do tramite das contas de 2014 no Congresso Nacional
que merecem um detalhamento maior.

Apo6s o recebimento do parecer prévio do TCU, em 14 de outubro de 2015, o entdo
presidente do Congresso Nacional, senador Renan Calheiros, concedeu o prazo de até 45 dias
para que a Presidente da Republica pudesse se manifestar sobre as conclusdes do TCU
constantes do parecer prévio. Trata-se, novamente, de inovac¢do em relacdo a tramitacdo das
contas anteriores, uma vez que, em outras oportunidades, ndo houve essa deferéncia'®*.

Apresentada a defesa, a presidente da CMO a época, senadora Rose de Freitas (PMDB-

ES), designou como relator das contas de 2014 o senador Acir Gurgacz que, a época, era lider

IBBRASIL. Congresso Nacional. Mensagem (CN) n. 4, de 2015. Encaminha Presta¢io de Contas
da Presidente da Repiblica referente ao exercicio financeiro de 2014. Disponivel em:

https://www.congressonacional.leg.br/materias/pesquisa/-/materia/120522. Acesso em: 7 dez. 2024.
841bid.
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do PDT e vice-lider do bloco de apoio ao governo de Dilma no Senado Federal'®®. H4, nesse
ponto, uma nova inobservancia ao procedimento previsto regimentalmente para a tramitagao
das contas.

A Resolucao n. 1/2006-CN, que regula a CMO, dispde em seu art. 16 sobre critérios a
serem observados na indicacdo de relatores. Embora aborde detalhadamente as regras para a
designacdo do relator-geral, do relator da receita e dos relatores dos projetos das leis
or¢amentdrias, ndo faz referéncia ao relator das contas presidenciais, o que refor¢a a falta de
procedimentalizacdo clara para esse julgamento. Com isso, aplica-se a relatoria das contas de
governo o § 1° do mesmo artigo, que estabelece que, na auséncia de regra especifica, a
designacdo de relatores deve observar a proporcionalidade partiddria, a proporcionalidade dos
membros de cada Casa e o rodizio entre 0os membros da comissio!'8°.

O art. 17, por sua vez, especifica que os relatores, incluindo o das contas de governo,
devem ser indicados até cinco dias apds a instalagdo da CMO. Caso isso ndo ocorra, o § 2° do
mesmo dispositivo confere ao presidente da comissdo a prerrogativa de designar o relator,
observando os seguintes critérios: (i) proporcionalidade partidaria e entre as casas; e (ii) escolha
do membro com maior nimero de legislaturas e mais idoso.

Haé de se registrar que o conceito de "rodizio entre os membros", trazido pelo § 1° do
art. 16, apresenta algumas lacunas interpretativas. Nao fica claro se o rodizio deve ocorrer entre
partidos, casas legislativas ou simplesmente para evitar que o relator de um exercicio assuma
novamente no ano seguinte. Além disso, o inciso II do § 2° do art. 17 suscita ddvidas sobre o
critério predominante: se o nimero de legislaturas ou a idade do parlamentar — embora a
literalidade indique que deve prevalecer o mais idoso e com maior experiéncia legislativa.

De qualquer forma, analisando o caso concreto, no exercicio de 2013, o relator ad hoc
das contas foi o deputado Ricardo Barros (PP-PR). Portanto, em 2014, para respeitar qualquer
das possiveis interpretacdes do rodizio, o relator ndo poderia ser o mesmo deputado, nem outro
do mesmo partido ou bloco, nem, possivelmente, da mesma casa legislativa. Assim, a escolha
deveria recair sobre um senador.

Entre os senadores que integravam a CMO em 2015, o PMDB era o partido com maior

3 ALEGRETTI, Lafs. Senador Acir Gurgacz ser relator do parecer do TCU sobre contas do governo.
G1. 2015. Disponivel em: https://gl.globo.com/politica/noticia/2015/10/senador-acir-gurgacz-sera-
relator-do-parecer-do-tcu-sobre-contas-do-governo-de-2014-na-cmo.html. Acesso em: 7 dez. 2024.

I8 BRASIL. Congresso Nacional. Resolu¢do n. 1, de 22 de dezembro de 2006. Dispde sobre a
organizacao e o funcionamento da Comissdo Mista Permanente de que trata o art. 166 da Constitui¢ao
Federal e da outras providéncias. Disponivel em:
https://www?2.camara.leg.br/legin/fed/rescon/2006/resolucao-1-22-dezembro-2006-548706-
normaatualizada-pl.html. Acesso em: 7 dez. 2024.
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representacdo. Nesse cendrio, caberia a presidéncia da comissdo designar o relator entre os
senadores do PMDB, observando o critério de maior nimero de legislaturas e maior idade. O
senador Raimundo Lira, do PMDB da Paraiba, seria, portanto, a escolha regimentalmente
correta. Nada obstante, mesmo que o critério de rodizio fosse ignorado, a relatoria deveria, com
base nos critérios regimentais, recair sobre o deputado Lelo Coimbra, do PMDB, que, a época,
contabilizava trés legislaturas completas e possuia a maior idade entre os deputados do partido
na comissio'®’.

Contrariando essas premissas, a presidente da comissdo justificou a escolha a
designacdo do senador Acir Gurgacz (PDT-RO) destacando a "neutralidade" do parlamentar e
sua experiéncia, seriedade e discricdo em relacdo as posicdes publicas sobre a matéria. Ou seja,
a despeito de almejar uma anélise mais equilibrada das contas, a decisdo de relatoria foi pautada
em critério amplamente subjetivo, evidentemente influenciado pelo contexto politico a
época!®s,

Essa dindmica, em tltima instancia, aprofunda a percepcao, inclusive entre os proprios
parlamentares, de que o parecer prévio do TCU € o instrumento mais neutro e tecnicamente
embasado para orientar o julgamento das contas presidenciais, relegando a atuagao da Comissao
Mista de Orcamento CMO a uma posi¢do secunddria. Essa consequéncia estd diretamente
associada a desconfianca gerada por praticas discriciondrias na escolha do relator, bem como a
percepcao de que o processo de julgamento no Congresso € marcado por interesses politicos,
em detrimento de uma andlise objetiva e fundamentada.

Feita essas observagdes iniciais, em 22 de dezembro de 2015, o entdo senador Acir
Gurgacz apresentou um parecer recomendando a aprovacdo das contas com ressalvas,
destacando que as praticas condenadas pelo TCU representavam inadimplemento, e ndo crimes
fiscais, e que havia necessidade de se observar o principio da seguranca juridica e o contexto
econdmico-fiscal do governo a época.189 Posteriormente, em 23 de fevereiro de 2016, o senador

Gurgacz revisou seu parecer, mantendo a recomendacdo de aprovacdo com ressalvas, mas

IB’BRASIL. Congresso Nacional. Comissdo Mista de Planos, Orcamentos Piblicos e Fiscalizacio
(CMO) - Composicao 2015. Disponivel em: https://www.congressonacional.leg.br/comissoes-
mistas/cmo/composicao/-/cmo/membros/2015. Acesso em: 7 dez. 2024.

B8 ALEGRETTI, Lafs. Senador Acir Gurgacz ser relator do parecer do TCU sobre contas do governo.
G1. 2015. Disponivel em: https://gl.globo.com/politica/noticia/2015/10/senador-acir-gurgacz-sera-
relator-do-parecer-do-tcu-sobre-contas-do-governo-de-2014-na-cmo.html. Acesso em: 7 dez. 2024.

I9BRASIL. Camara dos Deputados. Relatério da Prestacio de Contas da Presidente da Repiblica
- Exercicio de 2014. Disponivel em:
https://www.camara.leg.br/internet/comissao/index/mista/orca/contas/2014/01-
Prestacao_de_Contas_da_Presidente_da_Republica/01_PCPR_RELATORIO.pdf. Acesso em: 7 dez.
2024.
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propondo a rejeicdo de algumas emendas apresentadas e a inadmissibilidade de outras'®’,

Ap0s a apresentacdo do relatério, a CMO realizou uma audiéncia publica para instruir
a matéria, na qual participaram o ministro relator do parecer prévio no TCU, Augusto Nardes,
e o entdo Advogado-Geral da Unido, Luis Inidcio Adams. A previsdo para a realizacdo de
audiéncias publicas no ambito da apreciacdo das contas pela CMO consta da Resoluciao n°
1/2006-CN, a despeito de essa pratica ser raramente utilizada pela Comissao no exercicio dessa
competéncia, o que evidencia mais uma excepcionalidade do tratamento dado as contas de
20141,

Contudo, diante da auséncia de movimentacdo processual, a relatoria conduzida pelo
ex-senador Acir Gurgacz foi encerrada em 30 de margo de 2016, conforme previsto no art. 10
da Resolugao n° 1/2006-CN. Posteriormente, em 13 de junho de 2019, o senador Jean Paul
Prates (PT/RN) foi designado relator da matéria, mas, mais uma vez, a falta de avangos no
processo levou ao encerramento de sua relatoria em 30 de marco de 2020, também com
fundamento no mesmo dispositivo da resolucdo. Por fim, em 21 de junho de 2022, o senador
Fabiano Contarato, do PT, foi designado como relator e, naquele mesmo ano, elaborou o
relatério que seria aprovado pela CMO, concluindo assim o processo!®?.

Sem muitas novidades em relacio as conclusdes de Acir Gugacz, o relatério apresentado
foi favordvel a aprovacdo, com ressalvas, das contas relativas ao exercicio de 2014. Em
dezembro de 2022, a CMO aprovou o relatério no formato de Projeto de Decreto Legislativo
(PDN 7/2022). O projeto, até o presente momento, continua a tramitar na mesa diretora do
Congresso Nacional!®?.

Esse contexto evidencia, de forma incontestdvel, a perpetuacio de uma histérica
omissdo do Congresso Nacional na apreciacdo das contas do Presidente da Republica. Mesmo

diante de um cendrio em que as contas foram instrumentalizadas como fundamento politico

SENADO FEDERAL. Relator na CMO aprova com ressalvas contas da presidente Dilma
Rousseff. Noticias, Brasilia, 23 fev. 2016. Disponivel em:
https://www12.senado.leg.br/noticias/audios/2016/02/relator-na-cmo-aprova-com-ressalvas-contas-
da-presidente-dilma-rousseff. Acesso em: 7 dez. 2024.

YISENADO FEDERAL. Adams e Nardes divergem sobre contas do governo de 2014 na CMO.
Noticias, Brasilia, 1 mar. 2016. Disponivel em:
https://www12.senado.leg.br/noticias/materias/2016/03/01/adams-e-nardes-divergem-sobre-contas-
do-governo-de-2014-na-cmo. Acesso em: 7 dez. 2024.

2BRASIL. Congresso Nacional. Mensagem (CN) n. 4, de 2015. Encaminha Prestacio de Contas
da Presidente da Repiblica referente ao exercicio financeiro de 2014. Disponivel em:
https://www.congressonacional.leg.br/materias/pesquisa/-/materia/120522. Acesso em: 7 dez. 2024.

19BRASIL. Congresso Nacional. Projeto de Decreto Legislativo (CN) n° 7, de 2022. Aprova o parecer
da Comissdo Mista de Planos, Orcamentos Publicos e Fiscaliza¢do sobre as contas do governo da
Republica relativas ao exercicio financeiro de 2014. Disponivel em:
https://www.congressonacional.leg.br/materias/pesquisa/-/materia/155477. Acesso em: 7 dez. 2024.
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para um processo de impeachment'?, o relatério da CMO foi elaborado apenas oito anos apds

o ocorrido, e o julgamento formal pelo Legislativo nem sequer foi concluido.

3.4 As contas presidenciais de 2021

O segundo referencial de anélise utilizado neste trabalho foi a apreciacdo e julgamento
das contas presidenciais de 2021, sob o mandato do ex-presidente Jair Bolsonaro. Esse caso foi
escolhido nao apenas por abranger um contexto especifico e significativo — marcado pelo
periodo p6s-Covid e pela implementacdo do or¢amento secreto —, mas também por se tratar
de um presidente cuja postura politica, econdmica e social contrasta com a da ex-presidente
Dilma Rousseff. Essa escolha adiciona maior complexidade e uma nova dimensdo a anélise,
permitindo observar como as institui¢des envolvidas no julgamento das contas se comportam

em cendrios politicos distintos.

3.4.1 Contexto — O or¢camento secreto

O ano de 2021 foi marcado por uma série de desafios politicos, econdmicos e sociais
que colocaram em evidéncia as fragilidades do governo Jair Bolsonaro, particularmente em um
contexto de polarizacdo acentuada e tensdes institucionais. A pandemia de Covid-19
desempenhou papel importante nesse periodo, com a condugdo do ex-presidente sendo alvo de
intensas criticas por parte de diversos setores da sociedade, sobretudo pela auséncia de uma
coordenacgdo robusta e eficaz. A instauragdo da Comissao Parlamentar de Inquérito da Covid-
19, em abril daquele ano, aprofundou a pressao sobre o Executivo, ao investigar possiveis
omissdes e irregularidades na gestio da crise sanitdria, o que incluiu suspeitas de corrup¢ao em
contratos relacionados a aquisi¢ao de vacinas.

Outro elemento de forte repercussdo foi o uso extensivo do sigilo de 100 anos sobre
informacdes de interesse publico, pratica permitida pela Lei de Acesso a Informagdo para
proteger dados pessoais e de cardter sensivel. Sob o governo Bolsonaro, o dispositivo foi
amplamente aplicado em situagdes que levantaram questionamentos sobre transparéncia, como

o sigilo sobre o cartdo de vacinagdo do presidente, informacdes sobre a presenga de seus filhos

1%Embora as irregularidades apontadas nas contas de 2014 nfo tenham, ao final, sido admitidas na deniincia por
crime de responsabilidade em face da ex-presidente Dilma Rousseff, isso se deveu a uma limitagcdo imposta
pelos proprios dispositivos da Constitui¢do Federal. Ao fim e ao cabo, o parecer prévio pela rejei¢do das contas
de 2014 foi o como mote politico para o processo de impeachment.
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em reunides no Paldcio do Planalto e dados relacionados a investigacdes de irregularidades
administrativas.

No campo econdmico, em periodo pds-pandemia, o Brasil enfrentou niveis elevados de
inflacdo, que pressionaram o custo de vida das familias, especialmente das camadas mais
vulneréveis'®>. O desemprego se manteve em patamares elevados, enquanto a crise institucional
contribuiu para a instabilidade econdmica, reduzindo a confianca de investidores e deteriorando
o ambiente de negdcios. Em resposta a esses desafios, o governo langou o programa Auxilio
Brasil, que substituiu o Bolsa Familia'®®. Embora apresentado como uma politica inovadora
para ampliar a prote¢do social, o programa enfrentou criticas devido a sua implementacio
apressada e ao cardter eleitoral percebido por muitos analistas. Além disso, questionamentos
sobre a sustentabilidade fiscal do Auxilio Brasil emergiram, em um momento de intensificagao
do déficit publico e aumento da divida federal.

Paralelamente, as tensOes sociais também se acentuaram, com manifestacdes de
oposi¢do e apoio ao governo ocorrendo ao longo do ano. Os protestos contrarios a gestdao
Bolsonaro, que reuniram amplos setores da sociedade civil, foram impulsionados,
principalmente, pela insatisfacdo com a conducdo da pandemia. Por outro lado, atos de apoio
ao presidente destacaram o fortalecimento de sua base ideoldgica, composta por grupos
conservadores e setores ligados ao agronegécio e as forcas de seguranca!®’. Essa dualidade
evidenciou a profunda polarizacdo que permeava a politica brasileira e apontava para um
cendrio de crescente instabilidade institucional.

Bolsonaro, que iniciou seu governo com a retorica de combate a "velha politica" e de
oposicdo ao Centrdo, se viu acuado e politicamente fragilizado apds o avanco de investigacdes
relacionadas ao suposto esquema de "rachadinha" operado no gabinete de Fldvio Bolsonaro,
culminando na prisao de Fabricio Queiroz. Diante de pressdes crescentes e da ameaca de um

possivel processo de impeachment, Bolsonaro recuou em seu posicionamento inicial e alinhou-

SLIMA, Bianca; GERBELLI, Luiz Guilherme. Como a crise institucional provocada por Bolsonaro
impacta a economia. G1. Disponivel em: https://gl.globo.com/economia/noticia/2021/08/17/como-
a-crise-institucional-provocada-por-bolsonaro-impacta-a-economia.ghtml. Acesso em: 7 dez. 2024.

PLANALTO. Decreto regulamenta o Programa Auxilio Brasil. Disponivel em:
https://www.gov.br/planalto/pt-br/acompanhe-o-planalto/noticias/2021/1 1/decreto-regulamenta-o-
programa-auxilio-brasil. Acesso em: 7 dez. 2024.

BRASIL. Lei n° 14.284, de 29 de dezembro de 2021. Institui o Programa Auxilio Brasil e o beneficio
extraordindrio e da outras providéncias. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03//_Ato2019-2022/2021/Lei/LL14284.htm. Acesso em: 7 dez.
2024.

177 DE SETEMBRO tem protestos a favor e contra o governo Bolsonaro. G1. Disponivel em:
https://g1.globo.com/politica/noticia/2021/09/07/7-de-setembro-tem-protestos-a-favor-e-contra-o-
governo-bolsonaro.ghtml. Acesso em: 7 dez. 2024.
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se ao Centrdo, movimento estratégico ndo apenas para garantir sua blindagem politica, mas
também para assegurar apoio a aprovagdo de suas propostas no Congresso. Nesse cendrio, o
mecanismo conhecido como "or¢amento secreto” passou a desempenhar um papel primordial
na dinAmica politica'®®.

Embora a pritica de emendas parlamentares ja existisse, sendo amplamente utilizada
para destinar recursos federais a investimentos em bases eleitorais, ela ocorria majoritariamente
por meio de emendas individuais. Nesse modelo, os recursos eram distribuidos de forma
igualitaria entre os parlamentares, com transparéncia quanto a autoria e destinac¢ao dos valores.
Em 2019, no entanto, durante a elaboracdo da Lei Or¢camentédria Anual de 2020, o Congresso
Nacional decidiu ampliar significativamente o uso das emendas de relator-geral (RP9), um tipo
de emenda que, até entdo, era utilizado apenas para ajustes pontuais no orcamento. O volume
alocado para essas emendas atingiu a marca de R$ 30 bilhdes, retirando uma parcela expressiva
do orcamento que anteriormente era gerido pelos ministérios e transferindo essa gestao para o
Parlamento!®”.

As emendas de relator-geral centralizam as demandas dos parlamentares sob o controle
do relator do orcamento, um parlamentar responsdvel por elaborar a versdao final da Lei
Orcamentaria em negociacao com o Palacio do Planalto e as liderancas partidarias. Ao contrario
das emendas individuais, nas quais cada congressista possui autonomia sobre a destinag¢do dos
recursos, as emendas RP9 concentram o poder de decisdo nas maos do relator e dos principais
lideres do Congresso, como os presidentes da Camara, Arthur Lira (PP-AL), e do Senado,
Rodrigo Pacheco (PSD-MG)?®. Esse arranjo enfraqueceu os critérios de transparéncia e
rastreabilidade dos gastos, permitindo que parlamentares direcionassem recursos publicos sem
a obrigatoriedade de identificacdo ou detalhamento da aplicac@o.

Reportagens investigativas revelaram que parte dos recursos alocados por meio das
emendas RP9 foi destinada a projetos com claros indicios de superfaturamento. Um exemplo
emblemadtico foi o "tratoraco", que envolveu a aquisi¢do de tratores e equipamentos agricolas

201

com pregos até 259% superiores aos praticados no mercado™". Outra evidéncia do uso indevido

das emendas RP9 inclui indicios de irregularidades em diversos termos de compromisso

1 SCHREIBER, Mariana. Entenda o que é o orgamento secreto e por que ele € polémico. BBC NEWS
BRASIL. Disponivel em: https://www.bbc.com/portuguese/brasil-62792795. Acesso em: 7 dez.
2024.

91bid.

201pid.

2IFOLHA DE S. PAULO. Tratorago: compra de tratores com superfaturamento de até 259%.
Disponivel em: https://www1.folha.uol.com.br/poder/2021/05/bolsonaro-usa-verba-secreta-para-
compra-de-tratores-superfaturados.shtml. Acesso em: 7 dez. 2024.
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firmados entre o Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educac¢do (FNDE) e os municipios
beneficiados, envolvendo a destinacdo de milhdes de reais para a aquisi¢do de kits de robdtica,
todos fornecidos pela mesma empresa®”. Além disso, foi percebida uma concentracio
significativa de recursos em municipios administrados por prefeitos alinhados politicamente
aos parlamentares responsdveis pelas indicagdes, reforcando a percep¢do de uso politico-
eleitoral dessas verbas2%3,

A Revista Piaui, em investigagao jornalistica operada em diversos municipios do Estado
do Maranhao, expds a utilizagdo andmala dos recursos provenientes do orcamento secreto para
financiar supostos servicos de saide cuja existéncia era considerada inverossimil. A reportagem
revelou que diversos municipios de baixa densidade demogréfica, como Bela Vista do
Maranhao (11,3 mil habitantes), Afonso Cunha (6,6 mil habitantes) e Igarapé Grande (11,4 mil
habitantes), receberam dotacdes orcamentdrias individuais superiores aquelas destinadas a
grandes capitais brasileiras, como Floriandpolis, Natal, Vitéria, Belém e Manaus. Entre os 30
municipios brasileiros mais beneficiados pelo orcamento secreto, ao menos 23 estdo localizados
no estado do Maranhio, evidenciando uma concentracdo expressiva de recursos na regiio®*,

O uso das verbas federais chamou ainda mais aten¢ao pelo perfil de seus destinatarios e
pelas inconsisténcias detectadas. No municipio de Pedreiras (39,1 mil habitantes), a Secretaria
de Satide declarou ter realizado, em 2021, 540,6 mil procedimentos de extracdo dentéria.
Conforme apontado pela Revista Piaui, “para chegar a tanto, Pedreiras teria que ter arrancado
catorze dentes de cada morador, sendo quatro vezes mais exodontias do que realizou toda a
cidade de Sao Paulo”. Essa discrepancia levou o articulista a atribuir a Pedreiras o titulo de
“cidade mais banguela do Pais”?%.

Outro caso emblematico ocorreu em Santa Quitéria (25,8 mil habitantes), também no
Maranhao, onde foi registrado o maior nimero de exames de HIV no Brasil. Em 2020, o
municipio superou a marca de 3.101 testes do tipo Western Blot, usados para confirmar
diagnésticos de infec¢do pelo virus HIV, ultrapassando a cidade de Sao Paulo, que no mesmo

ano, com uma populagdo de 12,8 milhdes de habitantes, realizou 2.976 exames dessa natureza.

22FOLHA DE S. PAULO. Governo Bolsonaro gasta mais com Kit robética a aliados do que com
obras de creche. Disponivel em: https://www]1.folha.uol.com.br/poder/2022/04/governo-bolsonaro-
gasta-mais-com-kit-robotica-a-aliados-do-que-com-obras-de-creche.shtml. Acesso em: 7 dez. 2024.
203JOL NOTICIAS. Bilhdes em verbas: as deniincias de corrupcio envolvendo o orcamento
secreto. Disponivel em: https://noticias.uol.com.br/politica/ultimas-noticias/2022/09/30/bilhoes-em-
verbas-as-denuncias-de-corrupcao-envolvendo-o-orcamento-secreto.htm. Acesso em: 7 dez. 2024.
24REVISTA PIAUI. Farra ilimitada: como funcionam as emendas de relator e o orgamento secreto.
Disponivel em: https://piaui.folha.uol.com.br/materia/farra-ilimitada/. Acesso em: 7 dez. 2024.
251pid.
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Esses dados evidenciam graves distor¢cdes no uso das verbas publicas, levantando suspeitas
sobre a aplicacdo dos recursos do orcamento secreto e a efetiva realizacdo dos servicos
relatados?%.

Embora Bolsonaro tenha inicialmente adotado um discurso de resisténcia a ampliacdo
do uso das emendas RP9, como evidenciado pelo veto a ampliacdo dos recursos ao sancionar a
LOA de 2020, o risco de o Parlamento derrubar esse veto levou o governo a buscar uma
negociacdo. Em marco de 2020, como parte do acordo com o Congresso, o Planalto aceitou
dividir os recursos, mantendo cerca de metade dos R$ 30 bilhdes sob controle do relator do
or¢amento, por meio de projetos de lei encaminhados pelo Executivo. Essa negociacdo
consolidou o papel do "orcamento secreto" como uma ferramenta central na articulagdo politica
do governo Bolsonaro, mas também exp0s contradi¢cdes em relacdo ao discurso de combate a
"velha politica" que marcara o inicio de sua gestao®"’.

Em 2021, o governo federal sancionou a Lei Orcamentédria Anual com vetos e bloqueios
que afetaram significativamente alguns setores sociais. Foram vetados R$ 19,8 bilhdes e
bloqueados adicionalmente R$ 9,3 bilhdes em despesas discriciondrias, totalizando uma
redugdo de R$ 29,1 bilhdes em relagéo ao projeto aprovado pelo Congresso, tendo o Ministério
da Educacdo como o mais impactado®®®. Simultaneamente, o orcamento inicial previa R$ 29
bilhdes para emendas de relator. Apds negociagdes, esse montante foi ajustado, mas ainda
representou uma parcela significativa do orcamento, direcionada conforme interesses politicos
especificos.

A prética do orcamento secreto se perpetuou nos anos seguintes do governo. Em 2022,
o presidente Jair Bolsonaro promoveu cortes substanciais em investimentos para assegurar R$
19,4 bilhdes para essas emendas no or¢camento do ano seguinte. Em 2023, o orcamento do
programa Farmdcia Popular sofreu uma reducdo de 59%, comprometendo o acesso a

medicamentos gratuitos para mais de 21 milhdes de brasileiros?”. Além disso, os investimentos

206REVISTA PIAUI Farra ilimitada: como funcionam as emendas de relator e o orcamento secreto.
Disponivel em: https://piaui.folha.uol.com.br/materia/farra-ilimitada/. Acesso em: 7 dez. 2024.

27SCHREIBER, Mariana. Entenda o que € o or¢amento secreto e por que ele é polémico. BBC NEWS
BRASIL. Disponivel em: https://www.bbc.com/portuguese/brasil-62792795. Acesso em: 7 dez.
2024.

208CAMARA DOS DEPUTADOS. Orcamento 2021 é sancionado; Educacio, Economia e Defesa
tém maiores cortes. Disponivel em: https://www.camara.leg.br/noticias/749955-orcamento-2021-e-
sancionado-educacao-economia-e-defesa-tem-maiores-cortes/. Acesso em: 7 dez. 2024.

2YFERNANDES, Adriana; PAPP, Anna Carolina. Governo tesoura Farmécia Popular para garantir
orgamento secreto em 2023. CNN Brasil. Disponivel em:
https://www.cnnbrasil.com.br/economia/macroeconomia/governo-tesoura-farmacia-popular-para-
garantir-orcamento-secreto-em-2023/. Acesso em: 7 dez. 2024.
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destinados a prevengdo e controle do cancer, a segunda doenca que mais causa mortes no pais,

também foram reduzidos para acomodar os R$ 19,4 bilhdes reservados ao orcamento secreto?!?,

O orcamento secreto também foi objeto de andlise critica no dmbito do Supremo
Tribunal Federal (STF). A ministra Rosa Weber, relatora de a¢des relacionadas as emendas
RP9, proferiu um voto contundente contra a falta de transparéncia e controle sobre o uso desses
recursos. Segundo a entdo ministra relatora, a opacidade no processo de destinacao das verbas
comprometeu a fiscalizacdo e violou principios constitucionais de publicidade e moralidade
administrativa. Em sua decisdo, ela determinou a suspensao das emendas RP9 até que fossem
implementados mecanismos claros de transparéncia e rastreabilidade?'!. O seguinte trecho de

seu voto demonstra o impacto da opacidade das emendas sobre o or¢amento:

O grande volume de recursos publicos a servico das emendas parlamentares
avanca cada vez mais sobre a parcela disponivel do orcamento federal
destinada aos investimentos publicos, a ponto da Secretaria do Tesouro
Nacional registrar indices negativos de investimento liquido nessa esfera de
atuacdo governamental desde o renascimento das emendas de relator.

Como se sabe, o orcamento publico federal é caracterizado pela elevada
vinculagcdo de receitas orcamentdrias, ou seja, pela subordinacdo a normas
constitucionais e legais que definem previamente a destinac¢do especifica de
significativa parcela dos recursos da Unido. Especialmente apds a instituicao
teto constitucional de gastos (EC n°® 95/2016), registrou-se sensivel reducao
do espago orcamentdrio disponivel para a acomodag¢do de despesas
discricionarias (despesas ndo vinculadas a gastos obrigatdrios).

(-er)

Considerando que no exercicio de 2022 o orcamento federal estipulou a
quantia de R$ 44 bilhdes para investimentos e, deste valor, R$ 21 bilhoes
foram destinados a emendas parlamentares (ou seja, quase 50% de todo o
investimento nacional), cabe analisar a forma como as emendas parlamentares
e especialmente as emendas do relator tém sido aplicadas no Brasil.?!?

Em resumo, as manobras or¢amentdrias e as politicas anticiclicas implementadas pelo
governo Dilma Rousseff em 2014, ainda que de forma controversa, estavam inseridas em uma
légica que, a despeito de questiondvel, buscava disfarcar o déficit publico, atender as metas
fiscais e fomentar politicas publicas com vistas a mitigar instabilidades econdmicas e a

apaziguar os mercados financeiros. Por outro lado, as estratégias or¢camentdrias articuladas no

2I0FRAZAO, Felipe. Governo corta verba contra o cincer para bancar or¢amento secreto em 2023. UOL
NOTICIAS. Disponivel em: https://noticias.uol.com.br/ultimas-noticias/agencia-
estado/2022/09/23/governo-corta-verba-contra-o-cancer-para-bancar-orcamento-secreto-em-
2023.htm. Acesso em: 7 dez. 2024.

2IBRASIL. Supremo Tribunal Federal. Argui¢io de Descumprimento Fundamental (ADPF) 850.
Relator(a): Rosa Weber. Tribunal Pleno. Julgado em 19 dez. 2022. Processo eletronico. Didrio da
Justica Eletronico, divulgado em 27 abr. 2023. Publicado em 28 abr. 2023.

221pid.
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governo Jair Bolsonaro revelaram uma desconexdo profunda com quaisquer objetivos de
natureza fiscal ou coletiva, configurando-se como expedientes essencialmente politicos e
utilitaristas. Com ferramentas como as emendas de relator-geral (RP9), o foco central ndo foi a
implementacdo de acdes em beneficio da sociedade, mas sim a consolida¢do de apoio no
Congresso Nacional mediante praticas clientelistas e personalistas, priorizando interesses
particulares e enviesados. Esse modus operandi, como visto, comprometeu valores
fundamentais como a transparéncia e a equidade na gestdo dos recursos publicos, relegando as
demandas coletivas a uma posi¢ao periférica no processo decisorio.

Vejamos, entdo, como o Tribunal de Contas da Unido e o Congresso Nacional atuaram

no julgamento das contas desse exercicio.

3.4.2 O parecer prévio de 2021

O parecer prévio referente as contas de 2021 apresenta similaridades estruturais com o
parecer elaborado sobre as contas de 2014, com a ressalva de que o capitulo dedicado a
governanca publica, presente nas contas de 2014, deixou de ser exigido nos exercicios
subsequentes. Essa continuidade no formato decorre do fato de que a Resolu¢@o-TCU n° 291,
publicada em 2017, ndo alterou substancialmente a metodologia previamente utilizada, mas, ao
contrério, consolidou formalmente o modelo de apreciacdo que ja vinha sendo adotado de
maneira pratica nos exercicios anteriores.

Outra diferenca entre os pareceres prévios das contas de 2014 e 2021 reside na auséncia,
no documento de 2021, de capitulos dedicados a andlise e as conclusdes sobre as contrarrazdes
eventualmente apresentadas pelo Presidente da Republica. Tal auséncia, no entanto, ndo
constitui uma distin¢do significativa, mas um mero retorno a pratica tradicional do Tribunal,
onde o exercicio do contraditério e da ampla defesa pelo chefe do Executivo € uma
excepcionalidade.

As contas de 2021, que tramitaram nos autos do TC 008.731/2022-5 e tiveram como
relator o ministro Aroldo Cedraz, foram analisadas inicialmente sob o prisma do contexto
econdmico em que se inseriram, como usualmente é feito. O relatério reconhece a
complexidade e os desafios enfrentados pela administracdo publica em um contexto de
pandemia e dilemas estruturais, indicando que o ano foi marcado por uma retomada econdmica

desigual e por tensdes entre a necessidade de gastos extraordindrios decorrentes da crise
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sanitdria e o compromisso com a disciplina fiscal.?!?

No plano econdmico, o relatério indica que o Brasil registrou um crescimento do PIB e
do per capita, enquanto a carga tributdria atingiu 33,7% do PIB, a maior dos dltimos cinco anos.
Esses indicadores apontam para uma recuperagao parcial da economia em relacdo ao choque
de 2020, mas foram acompanhados por uma inflagdo de 10,06%, muito superior ao limite da
meta estabelecida (5,25%). Esse cendrio inflacionario impactou diretamente os precos de bens
essenciais como alimentos, habitacdo e transportes, agravando a situacdo das camadas mais
vulneraveis da populagio.?!*

O rendimento médio real em 2021 foi o menor desde 2016, refletindo as dificuldades
do mercado de trabalho e o impacto desigual da recuperacdo econdmica. O desemprego
continuou elevado, com uma taxa média anual de 13,5%, enquanto as taxas de juros, que
haviam atingido niveis historicamente baixos em 2020, foram ajustadas para 9,15% no final de
2021. Essa combinagdo de fatores restringiu o poder de compra e aumentou a vulnerabilidade
das familias, ampliando as desigualdades sociais.?'®

O TCU destacou que o resultado fiscal apresentou sinais de melhora em relacao a 2020,
com o déficit primario reduzido para R$ 35,9 bilhdes, embora o resultado nominal, incluindo
os custos financeiros da divida, tenha permanecido elevado em R$ 443,2 bilhdes. A divida bruta
do governo geral encerrou o ano em 80,3% do PIB, representando uma leve queda em relacdo
ao pico de 88,6% em 2020, mas ainda em “patamar preocupante para a sustentabilidade
fiscal” 216

As distor¢des decorrentes das emendas de relator (RP9), por sua vez, foram discutidas
em itens proprios (itens 4.2.1 e 4.2.2) do relatério. Um dos apontamentos iniciais sobre a
dindmica se refere a baixa execuc¢do financeira das RP 9.

Apesar de um grande volume de recursos ter sido empenhado (reservado no orcamento),
a maior parte nao foi efetivamente paga dentro do mesmo exercicio financeiro, sendo inscrita
em restos a pagar’!’. Em 2021, apenas 6,65% (R$ 610,59 milhdes) dos R$ 9,18 bilhdes
empenhados foram efetivamente pagos, indicando que a maior parte dos recursos vinculados

as emendas RP9 nio resultaram em investimentos concretos no ano. O mesmo padrdo havia

23BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Relatério sobre as contas do governo 2021. Brasilia:
Tribunal de Contas da Unido, 2021. Disponivel em: https://sites.tcu.gov.br/contas-do-governo-
2021/1%20Relat%C3%B3rio%20CG2021.pdf. Acesso em: 7 dez. 2024. p. 3-19.

2141bid.

251pid.

21%7bid.

2I7Restos a pagar sdo valores empenhados que nio foram liquidados ou pagos até o fim do exercicio e
que sdo transferidos para execugdo em anos seguintes.
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sido observado em 2020, quando 84% dos recursos empenhados (R$ 10,73 bilhdes) foram

218

inscritos em restos a pagar- °. Nesse ponto, o relatdrio ainda indica:

Oportuno mencionar que, para empenho dos recursos relativos a quaisquer
emendas parlamentares (RP 6, 7, 8 ou 9) ndo se exige sequer a existéncia
prévia de projeto de engenharia do empreendimento e licenga ambiental,
podendo tais itens, essenciais a efetiva implementacdo dos investimentos, ser
apresentados a posteriori, conforme disposto no art. 67, § 3°, da LDO 2021.
Com efeito, tem-se grande volume de recursos inscritos em restos a pagar,
uma vez que podem ser empenhados valores para empreendimentos que nao
se encontram tecnicamente preparados para sua implementac¢o.?"”

Em outras palavras, a dificuldade de execug@o dos recursos alocados por emendas RP9,
especialmente em investimentos, revela problemas estruturais no planejamento e na gestao dos
projetos financiados por essas emendas. Diante da “flexibilidade orcamentaria” ocasionada pelo
art. 67, § 3° da LDO 2021, a auséncia de requisitos prévios, como projetos técnicos ou
licenciamento ambiental, permite que recursos sejam empenhados para iniciativas ainda ndo
preparadas para implementagdo, criando um efeito de "engavetamento" de recursos. Como
aponta o relatdrio, essa pratica também prejudica a gestdo fiscal da Unido, uma vez que esses
recursos retornam ao orcamento em exercicios futuros, competindo com novas despesas
primdrias e dificultando o cumprimento das metas fiscais.??°

Outro destaque feito pelo relatério acerca das emendas RP9 destaca um ponto critico no
processo de alocacdo de investimentos publicos no Brasil: a crescente desconexio entre o
planejamento governamental conduzido pelo Poder Executivo € a execugdo orgamentdria
impulsionada pelas emendas parlamentares, especialmente as emendas de relator-geral (RP9).
Como apontado, entre 2017 e 2019, o planejamento do Poder Executivo correspondia a cerca
de 83% dos valores empenhados para investimentos publicos, enquanto as alocagdes decididas
diretamente pelo Legislativo respondiam por 17%. Esse equilibrio comegou a se alterar em
2020, quando o Legislativo passou a deter 42% da fatia de investimentos, enquanto a
participacdo do Executivo caiu para 58%.2%!

Destacando o Estudo Técnico 22/2021 da Consultoria de Or¢amentos da Camara dos

Deputados, o relatério indica que a introducao das emendas RP9, regulamentada pela Resolugao

2IBBRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Relatério sobre as contas do governo 2021. Brasilia:
Tribunal de Contas da Unido, 2021. Disponivel em: https://sites.tcu.gov.br/contas-do-governo-
2021/1%20Relat%C3%B3rio%20CG2021.pdf. Acesso em: 7 dez. 2024. p. 353.

2PIbid., p. 353.

201bid., p. 358.

2bid. p. 359.
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2/2021-CN, ampliou o poder do Legislativo ao permitir a inclusdo de novas programagdes no
PLOA. Contudo, essa sistemdtica fragiliza a coordenagcdo programadtica entre as politicas
publicas, uma vez que as emendas sdo alocadas com base em interesses locais ou individuais,
enquanto o planejamento governamental busca, a principio, atender objetivos nacionais mais
amplos.?*

Com isso, as RP 9 suprimiram programacdes destinadas a despesas obrigatdrias e
discriciondrias essenciais, como investimentos em infraestrutura e manuten¢ao do patrimonio
publico. No Ministério da Economia, a acdo "Censos Demogrifico, Agropecudrio e
Geogréfico" sofreu uma reducdo de 97,34%, enquanto no Ministério da Educacdo, a agdo
"Apoio a Expansdo, Reestruturacio e Modernizacdo das Instituicdes Federais de Ensino
Superior" foi completamente eliminada®?’. Esses recortes refletem a priorizacdo de novas
programacdes introduzidas pelas RP 9, em detrimento de projetos ja em andamento ou de acdes

estratégicas. Essa problematica pode ser evidenciada no seguinte trecho:

Primeiro, porque boa parte dos recursos de emendas RP 9 foi destinada a saide
e a assisténcia social, politicas publicas que se sujeitam a um regime juridico-
constitucional que exige critérios objetivos de escolha dos destinatérios e
repasse de recursos do orcamento da Unido.

Segundo, como ¢é demonstrado na secdo 4.2.2, a inclusdo de novas
programacoes por emendas de relator-geral tem como origem a supressdo de
programagdes essenciais para a Unido honrar despesas obrigatérias (R$ 7.4
bilhdes) e de despesas discriciondrias que abrangem, em alguns casos, as
relacionadas com a conservacdo do patriménio publico priorizadas pelo art.
45 da LRF, cujas programacdes também foram objeto de supressdo na
tramitagdo do PLOA e por ocasido do veto presidencial.

Terceiro, as finangas publicas t€m dimensdes com consideravel potencial de
afetar, por meio do orcamento publico, a igualdade de oportunidades entre
candidatos nos pleitos eleitorais, razao pela qual o art. 166 da Constituicdo de
1988, ao disciplinar as emendas parlamentares individuais e de bancada, exige
a observancia de critérios objetivos de equidade e imparcialidade para a sua
alocacdo entre os parlamentares, assim como a LRF, embora ndo tenha
natureza eleitoral, dispde sobre um conjunto de regras que disciplinam as
finangas no dltimo ano de mandato eletivo.

Nesse sentido, o arranjo adotado para alocagdo de recursos do or¢amento da
Unido, sem qualquer evidéncia de observancia de critérios objetivos nas
escolhas alocativas e dos pressupostos que balizam o planejamento
governamental, apresenta fatores criticos que comprometem a governanga
or¢amentaria, tema analisado na dentdncia objeto do TC 014.379/2021-0.

222BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Relatério sobre as contas do governo 2021. Brasilia:
Tribunal de Contas da Unido, 2021. Disponivel em: https://sites.tcu.gov.br/contas-do-governo-
2021/1%20Relat%C3%B3rio%20CG2021.pdf. Acesso em: 7 dez. 2024. p. 363.

22Ibid., p. 365.
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Convém observar, ainda, que as 26 capitais, cujas dreas concentram quase 48
milhdes de habitantes, receberam R$ 728,76 milhdes de emendas de relator-
geral em 2021, valor correspondente a pouco mais de 5,5% do total repassado
aos municipios, conforme evidenciado na tabela e no gréfico seguintes.

Nota-se perda substancial na destinacdo das emendas RP 9 para as capitais. Se
for considerado que boa parte desses recursos foi destinada a saide, o padrio
que a tabela e o grafico seguinte evidenciam merece atencio, uma vez que a
distribuicdo dos recursos da Unido vinculados a satide deve observar critérios
objetivos que privilegiem as necessidades de saide da populagdo, as
dimensdes epidemioldgica, demografica, socioecondmica, espacial e de
capacidade de oferta de a¢des e de servicos de saude, dentre outros previstos
no art. 17 da Lei Complementar 141/2012 c/c art. 35 da Lei 8.080/1990.

Impende ressaltar ainda que a pulverizagdo da maior parte das emendas RP 9
em mais de 5,2 mil municipios traz o desafio de realizar o monitoramento e a
avaliagdo das politicas publicas, nos termos previstos nos arts. 37, § 16, e 165,
§ 16, da CF/1988. A rastreabilidade e a comparabilidade das escolhas
alocativas no Congresso Nacional e da efetiva aplicacdo desses recursos
também se revelam desafiadoras no atual estdgio da sistematica.

Segundo, como € demonstrado na secdo 4.2.2, a inclusio de novas
programacdes por emendas de relator-geral tem como origem a supressdo de
programagdes essenciais para a Unido honrar despesas obrigatérias (R$ 7,4
bilhdes) e de despesas discriciondrias que abrangem, em alguns casos, as
relacionadas com a conservacdo do patrimonio publico priorizadas pelo art.
45 da LRF, cujas programacdes também foram objeto de supressdo na
tramitagdo do PLOA e por ocasido do veto presidencial.?**

H4, portanto, um problema de segunda dimensao, decorrente da falta de ferramentas
eficazes de monitoramento e avaliacdo que viabilizem a fiscalizacdo do TCU acerca da
destinacdo pulverizada de recursos aos municipios. No parecer prévio de 2020, o TCU ja havia
identificado que as politicas publicas frequentemente ndo retroalimentam o processo
or¢amentario, ou seja, as avaliagdes nao geram informagdes suficientes para ajustar ou melhorar
o planejamento futuro, e que ha baixa utilizacdo de tecnologias disponiveis para garantir
transparéncia e eficiéncia, como sistemas digitais de monitoramento e prestacdo de contas.
Contudo, como consignado no relatdrio, a recomendacgao proferida no parecer prévio das contas
de 2020 para a corre¢iio desse ponto ndo foi implementada.??

Por fim, a concentracdo de poder no relator-geral do orcamento € outro ponto de critica

no parecer, que aponta para as distor¢des causadas por essa dinamica. Em 2021, as RP 9

24BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Relatério sobre as contas do governo 2021. Brasilia:
Tribunal de Contas da Unido, 2021. Disponivel em: https://sites.tcu.gov.br/contas-do-governo-
2021/1%20Relat%C3%B3rio%20CG2021.pdf. Acesso em: 7 dez. 2024. p. 365.

2Ibid., p. 365.
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representaram R$ 29,02 bilhdes, um montante que superou o somatério das emendas
individuais e de bancada. Essa centralizacido reduz a pluralidade na alocacdo dos recursos e
favorece a influéncia de liderangas politicas sobre o processo or¢amentario, em detrimento das
necessidades reais da populagio??.

Conclusivamente, os fatores criticos da sistematica de inclusdo de novas programacgdes

por emendas RP9 podem ser resumidos da seguinte forma:

a) A sistematica de inclusao de novas programag¢des no PLOA pela via do RP9 levou a
supressdo de programacdes necessdrias e suficientes para a Unido honrar despesas
obrigatérias (R$ 7,4 bilhdes) e despesas discriciondrias, inclusive as priorizadas pela

LRF para preservagao do patrimdnio publico.

b) A distribuicido de emendas RP9 para as areas de Saide e Assisténcia Social no atende
critérios objetivos previstos constitucional e legalmente para alocacio dos recursos da

Unido nessas areas.

¢) Nao h4 evidéncia de observancia de critérios objetivos nas escolhas alocativas e dos
pressupostos que orientam o planejamento governamental, fatores criticos que
comprometem a governanga orcamentaria, com risco potencial de afetar, em razdo de
disfung¢des do processo or¢amentério, a igualdade de oportunidades entre candidatos nos

pleitos eleitorais.

A despeito das consideracdes tecidas pelo TCU acerca de como as RP 9 comprometeram
a gestao fiscal e a governanga orcamentdria ao desestruturar o planejamento publico, reduzir a
transparéncia e priorizar interesses locais em detrimento de politicas publicas estruturantes, a
recomendacao do parecer prévio foi pela aprovacao, com ressalvas, das contas presidenciais
de 2021%?7. Segundo o relator, ao se reportar as irregularidades identificadas no relatério,
“embora relevantes, referidas ocorréncias ndo apresentam, em conjunto, materialidade e
gravidade suficientes para embasar opinido adversa sobre a gestdo dos orcamentos da Unido e

das demais operacdes realizadas com recursos ptiblicos federais™?%%,

226BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Relatério sobre as contas do governo 2021. Brasilia:
Tribunal de Contas da Unido, 2021. Disponivel em: https://sites.tcu.gov.br/contas-do-governo-
2021/1%20Relat%C3%B3rio%20CG2021.pdf. Acesso em: 7 dez. 2024. p. 370.

27Ibid., p. 365.

Ibid., p. 472.
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Acerca das emendas RP9, além das recomendacdes relacionadas a execucdo do
orcamento que ja haviam sido feitas — e, em parte, ndo observadas — no parecer das contas de

2020, ha um alerta feito no relatério que merece destaque:

ALERTA

Ao Presidente da Republica, acerca da necessidade de observar, por ocasido
da elaboragdo do projeto de lei or¢camentdria e do exercicio do poder-dever de
san¢do e/ou veto, o disposto no art. 167, inciso II, da Constituicdo Federal, a
compatibilidade e adequacio orcamentdria, e a observancia das regras e dos
requisitos previstos nos arts. 5°, 16, 17, 24 e 45 da Lei de Responsabilidade
Fiscal, e nos dispositivos da lei de diretrizes or¢camentdria que estabelecem
prioridades e metas fiscais, quando da proposicdo do projeto de lei
orcamentédria anual e da sancdo/veto do seu autdgrafo aprovado pelo
Congresso Nacional, no sentido de assegurar programacdes orcamentarias
necessdrias e suficientes para a integridade das despesas obrigatdrias
assumidas pela Unido, para as despesas de conservagdo do patrimonio ptiblico
priorizadas nos termos do art. 45 da LRF, assim como para outras despesas
essenciais ao funcionamento dos 6rgdos e entidades federais priorizadas pela
LDO, de forma a evidenciar, em homenagem aos principios do realismo
orcamentdrio e da transparéncia, a estrita observincia do regime
constitucional de Teto de Gasto e a consisténcia das metas fiscais com as
premissas e os objetivos da politica econdmica nacional, € a norma
constitucional que preconiza a sustentabilidade da divida ptiblica (arts. 163,
inciso VIII, e 164).%%°

Mais do que um apontamento técnico, o alerta transcende a esfera da mera
recomendacao administrativa para configurar uma convocaciao ao Presidente da Republica,
enquanto Chefe de Estado e Chefe de Governo, a sua responsabilidade constitucional e
institucional. O que estd em questao, portanto, € a propria esséncia do papel do chefe do Poder
Executivo em uma democracia: assegurar que o orcamento seja um instrumento de justica social
e desenvolvimento, e nio um meio de perpetuar préticas clientelistas que comprometem a
equidade e a eficdcia das politicas publicas.

Na melhor acepg¢ao de controle externo “democrético”, o alerta enfatiza que a execugao
or¢camentdria deve estar comprometida com a transparéncia e a priorizagdo de demandas que

atendam ao interesse coletivo.

22BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Relatério sobre as contas do governo 2021. Brasilia:
Tribunal de Contas da Unido, 2021. Disponivel em: https://sites.tcu.gov.br/contas-do-governo-
2021/1%20Relat%C3%B3rio%20CG2021.pdf. Acesso em: 7 dez. 2024.p. 382.
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3.4.3 O julgamento das contas de 2021 no Congresso Nacional

Em 2022, a CMO analisou intempestivamente e, de certa forma, de maneira
“cumulada”, as contas de 2014 a 2021, em um esfor¢o de sanar a lacuna dos quase oito anos
em que a Comissao foi omissa nesse dever. Nessa dinamica, as contas de 2019, 2020 e 2021 do
governo Bolsonaro foram todas apreciadas em 2022, sendo as contas de 2021 e 2022 apreciadas,
inclusive, na mesma data (22 de dezembro)**°. O Deputado Cezinha de Madureira, do PSD/SP,
foi o relator tanto das contas de 2019, quanto das contas de 2021, sem aparente l6gica nessa
distribuicao.

Em seu relatorio, o Deputado Cezinha faz uma critica acerca da auséncia de normas no
Regimento Comum que atendam plenamente os diversos aspectos a serem observados pelos
envolvidos (Poder Executivo, TCU e Congresso Nacional) na elaboragdo e andlise das contas
presidenciais e na final deliberacdo. Em suas palavras, “a insuficiéncia decorre do fato de o
Congresso Nacional nunca ter editado norma para regular adequadamente a forma de
apresentacdo e o conteddo tanto das contas a serem prestadas pelo Chefe do Poder Executivo
quanto do Parecer Prévio elaborado pelo TCU”?*!, na linha do apontamento ji feito
anteriormente neste trabalho.

Entre as lacunas procedimentais, o relator menciona a divida acerca da possibilidade de
temas novos eventualmente trazidos ao conhecimento da Comissdo, mas niao contemplados no
parecer prévio do TCU, serem incluidos no relatério da CMO, “uma vez que o texto exige o
Parecer Prévio do Tribunal sobre a matéria”>*?. Neste particular, o deputado manifesta a sua
posicdo no sentido de que o Congresso Nacional tem a prerrogativa de incluir qualquer
elemento idoneo em sua aprecia¢do, mas que esta posicao careceria do reforco de um suposto
normativo regimental.

Ainda sobre as falhas regimentais, o relator aponta o instituto da ‘“aprovagdao com
ressalvas” e a “incerteza fundamental sobre a gravidade necessdria para a propria modulagdo

de uma ocorréncia contdbil ou administrativa quanto a sua caracteristica € a respectiva

29BRASIL. Congresso Nacional. Mensagem (CN) n° 1, de 2022. Brasilia: Congresso Nacional, 2022.
Disponivel em: https://www.congressonacional.leg.br/materias/pesquisa/-/materia/152631. Acesso
em: 7 dez. 2024.

BIBRASIL. Senado Federal. Comissdo Mista de Orcamentos. Parecer sobre as contas presidenciais
de 2021. Brasilia: Senado Federal, 2021. Disponivel em: chrome-
extension://efaidnbmnnnibpcajpcglclefindmkaj/https://legis.senado.leg.br/sdleg-
getter/documento?dm=9233065&ts=1672260338682&disposition=inline. Acesso em: 7 dez. 2024.
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repercussio no pronunciamento congressual a ser tomado’?3.

Apesar de feitas essas
consideragdes, o deputado finaliza essa andlise critica do processo de apreciacdo no Congresso

Nacional da seguinte forma:

Nao tenho, na Relatoria destas contas, a prerrogativa de formular novos
conteidos normativos. Nesta se¢do, cabe-me tdo somente alertar o colegiado
acerca da necessidade dos aperfeicoamentos acima ventilados, além de
explicitar as decisdes adotadas neste processo individual para colmatar as
lacunas e limitagdes mais urgentes do procedimento, constituindo parte das
razdes de decidir.

Com isso, passa a analisar especificamente as irregularidades, impropriedades,
recomendacodes e alertas apontados no parecer prévio do TCU, em uma avaliacdo bem objetiva
que, de certa forma, apenas endossa ou pondera as conclusdes do parecer de forma sucinta, sem
acrescentar nuances ao debate que alterem o resultado proposto pelo TCU: a aprovacdo das
contas de 2021 com ressalvas.

Ao final, refor¢a o seu alerta sobre a lacuna normativa acerca da regulamentac¢io do
processo constitucional de contas presidenciais. Em suas palavras, para materializar esse
compromisso, propds, no proprio Projeto de Decreto Legislativo no qual culmina o relatorio, a
inclusio de um dispositivo que determina a elaboracdo dessa matéria por parte da CMO?**. Por
conseguinte, o Projeto de Decreto Legislativo referente a aprovacido com ressalvas das contas

de 2021 incluiu o seguinte artigo:

Art. 2° A Comissdo a que se refere o art. 166, § 1°, da Constituicdo Federal
elaborard e submeterd ao Plendrio do Congresso Nacional, no prazo de um
ano, projeto de Resolucdo contendo a regulamentagdo do processo relativo a
elaboragdo e apreciagdo das contas presidenciais de que tratam os arts. 49,
inciso IX, e 71, inciso I, da Constituicio Federal. (Projeto de Decreto
Legislativo (CN) n° 13, de 2022)235

Apesar do aparente progresso em termos de autocritica por parte do Congresso Nacional

quanto as suas lacunas e omissdes, o Projeto de Decreto Legislativo referente as contas de 2021

231bid.

24BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Relatério sobre as contas do governo 2021. Brasilia:
Tribunal de Contas da Unido, 2021. Disponivel em: https://sites.tcu.gov.br/contas-do-governo-
2021/1%20Relat%C3%B3rio%20CG2021.pdf. Acesso em: 7 dez. 2024.

25BRASIL. Congresso Nacional. Projeto de Decreto Legislativo (CN) n°® 13, de 2022. Aprova as
Contas do Presidente da Republica relativas ao exercicio de 2021. Brasilia: Congresso Nacional,

2022. Disponivel em: https://www.congressonacional.leg.br/materias/pesquisa/-/materia/155646.
Acesso em: 7 dez. 2024.
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nao foi submetido a votacdo pelo Congresso Nacional, resultando na auséncia de julgamento
das contas daquele exercicio pelo Poder Legislativo. No que se refere as contas de 2022 e 2023,
a Comissao Mista de Orcamento ainda ndo emitiu qualquer parecer. Além disso, em relaciao ao
projeto de resolucdo mencionado no art. 2° acima citado, ndo ha registro, até o momento, de

sua elaboracdo e posterior submissdo ao plendrio.

3.5 Os problemas e as consequéncias

Ao analisar os casos concretos mencionados, ndo se busca estabelecer uma visdo
maniqueista que vitimize as contas de 2014 e, por outro lado, condene as de 2021, focando a
avaliacdo sob o prisma da gestdo fiscal desses governos propriamente dita. A despeito de se
reconhecer que a andlise das nuances e das vicissitudes dos julgamentos evidencia, per si, um
cendrio de desproporcdo e de tratamento desigual entre os dois casos, o foco principal desta
andlise reside em, a partir da contraposi¢io desses exemplos concretos, retirar as conclusoes e
consequéncias decorrentes do atual formato de controle externo sob as contas presidenciais.

A primeira conclusao que emerge de forma inequivoca é a flagrante omissdo do
Congresso Nacional em relagdo a uma de suas mais importantes competéncias constitucionais:
o julgamento das contas presidenciais. Essa omissdo ndo se restringe apenas ao ato final de
julgamento, mas permeia todo o conjunto de procedimentos que integram esse processo. Ha, de
fato, uma omissao nascitura no exercicio do poder legiferante, evidenciada desde a auséncia de
regulamentacdo clara sobre o contetido e o formato da prestacdo de contas pelo Presidente da
Republica até a falta de definicao precisa sobre o conteido do parecer prévio emitido pelo TCU.
Essa deficiéncia normativa estende-se também aos procedimentos de andlise realizados pela
Comissao Mista de Or¢amento e ao préprio julgamento pelo Congresso Nacional, revelando
um vazio procedimental e estrutural que compromete a fungdo como um todo.

Até mesmo no ambito da limitada participacdo do Congresso Nacional no processo de
julgamento das contas presidenciais ao longo dos anos, a analise dos casos concretos demonstra
uma série de intempestividades e equivocos procedimentais, como a pratica de apreciar o
parecer da Comissao Mista de Orcamento em sessdes distintas, comprometendo a coesao e a
eficacia do julgamento. Ainda mais preocupante € a incerteza quanto a abrangéncia da anélise
dos parlamentares, que tem se restringido a uma avaliacdo superficial da opinido conclusiva
contida no parecer prévio, deixando de lado uma apreciagdo mais ampla e critica do contetido
integral das contas presidenciais.

A segunda conclusio € decorréncia fatica e 16gica da primeira e consiste na atuagdo do
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TCU em suprir essas lacunas. Diante da omissdo do Congresso Nacional e da sua evidente falta
de preocupacao com o assunto, o0 TCU, ndo s6 em uma evidente ampliacdo de sua competéncia
constitucionalmente prevista nessa atuacdo especifica, mas também até mesmo para viabilizar
e instrumentalizar o seu controle, passou a regulamentar o processo por meio de seus
normativos internos, que foram cada vez mais detalhados e esmiugados ao longo do tempo.
Com isso, o TCU pautou o procedimento acerca do controle externo das contas presidenciais
sob a sua régua, o moldando com seus préprios critérios.

Ao arrogar para si a competéncia de normatizar o procedimento de apreciacao das contas
presidenciais, 0 TCU conferiu camadas de julgamento ao parecer prévio, determinando que este
recomende ao Congresso Nacional a aprovagdo ou a rejeicdo das contas, sobrepondo a sua
funcdo judicante a sua funcdo consultora nesse tocante.

O primeiro problema decorrente dessa sobreposi¢ao de fun¢des decorre da subjetividade
inerente a esse tipo de recomendacdo. O artigo 11 da Resolu¢do TCU n. 291/2017 que rege o
parecer prévio do TCU determina que sua conclusio deve indicar aprovacdo ou rejei¢ao das
contas presidenciais, com base em critérios como materialidade, gravidade e repercussdo
negativa das irregularidades detectadas sobre a gestio governamental®*®. Esses critérios,
embora aparentemente objetivos, estdo sujeitos a interpretacdes que podem variar
substancialmente, conforme a percep¢do dos auditores e ministros envolvidos. A
regulamentac¢do adicional sobre a possibilidade de emitir opinides "com ressalvas" em relagdao
aos balangos gerais da Unido e a execucdo orcamentdria reforca a subjetividade do processo, ja

que esses juizos também sio fundamentados no conceito de materialidade®®’.

26Art. 11. A conclusio do parecer prévio a ser emitido pelo Tribunal contera indicagio pela aprovagio
ou pela rejei¢do das contas prestadas pelo Presidente da Republica, considerando a materialidade, a
gravidade e a repercussdo negativa sobre a gestdo governamental associadas as irregularidades ou
distor¢des detectadas e, quando for o caso, a manifestacio prevista no art. 4° desta resolugdo.

27Art. 13. A opinido do Tribunal sobre os balangos gerais da Unifio poderd ser sem ressalvas, com
ressalvas ou adversa, considerando, em conjunto, os achados decorrentes da andlise e das auditorias
realizadas.
§ 1° A opinido sobre os balancos gerais da Unido serd com ressalva quando:
I - tendo sido obtida evidéncia de auditoria adequada e suficiente, as distor¢cdes nas demonstragdes
financeiras, individualmente ou em conjunto, sejam materialmente relevantes, mas nao generalizadas;
ou
II - ndo tendo sido obtida evidéncia adequada e suficiente de auditoria sobre itens especificos, os
possiveis efeitos de distor¢des ndo detectadas sobre as demonstragdes financeiras possam ser
materialmente relevantes, mas nio generalizados.
Art. 14. A opinido do Tribunal sobre a execug¢do or¢camentdria e a gestdo dos recursos publicos
federais poderd ser sem ressalvas, com ressalvas ou adversa, considerando, em conjunto, os achados
decorrentes da andlise e das auditorias realizadas quanto a observancia dos principios e normas
constitucionais e legais que regem a Administracdo Publica Federal na execucdo dos orcamentos da
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O conceito de materialidade, tal como definido no artigo 2° da resolugdo, agrega um
nivel de complexidade interpretativa ao parecer prévio. Ele contempla tanto uma dimensao
qualitativa, baseada na natureza das irregularidades ou distor¢cdes detectadas, quanto uma
dimensdo quantitativa, que considera sua magnitude em termos econdmicos ou percentuais®,
Embora essa definicdo busque sistematizar o conceito, ela também permite margens
considerdveis de subjetividade, pois a avaliacio sobre o que constitui materialidade
significativa depende das andlises e acepg¢des individuais dos auditores e ministros.

Essa inflexao € notoriamente perceptivel quando se contrapdem os pareceres prévios
das contas de 2014 e de 2021. No caso das contas de 2014, o TCU entendeu que as
irregularidades na gestdo fiscal, particularmente o descumprimento de normas voltadas a
preservacdo da responsabilidade e da transparéncia fiscal, seriam materialmente suficientes
para a recomendacdo pela rejeicio das contas. Essa recomendacdo foi fundamentada na
gravidade das infragdes e no risco moral associado a criagdo de uma "anistia implicita" para
gestores que descumprissem as normas fiscais, o que poderia estabelecer precedentes
prejudiciais, incentivando a repeti¢do de préticas irregulares sob a expectativa de leniéncia
futura.

O ministro relator das contas de 2014, Augusto Nardes, defendeu, em seu parecer, o
afastamento da possibilidade de modulacdo de efeitos, uma vez que, em suas palavras, a
aplicacdo das disposicdes legais e constitucionais deve ser direta e ndo condicionada a uma
etapa prévia de adverténcia, pois isso enfraqueceria o papel do TCU como 6rgao de controle

externo”>.

Unido e nas demais operacdes realizadas com recursos publicos federais, em especial quanto ao que
estabelece a lei orcamentdria anual.
§ 1° A opinido sobre a execucio dos orcamentos serd com ressalvas quando forem detectadas:
I - impropriedades;
II - irregularidades que, pela materialidade e gravidade, ndo impliquem em opinido adversa;
IIT - distorcdo materialmente relevante com efeito ndao generalizado sobre as informacgdes de
desempenho or¢amentdario ou da politica fiscal.

238 Art. 2° Para os fins desta resolugio, entende-se por:
III - materialidade: aspecto utilizado para determinar a importancia relativa de uma irregularidade na
execugdo dos or¢amentos da Unido e nas demais operagdes realizadas com recursos publicos federais
ou de uma distor¢@o contdbil, podendo ser:
a) qualitativa, baseado na sua natureza; ou,
b) quantitativa, considerando sua magnitude, obtida por meio de critérios econdmicos, de andlises
estatisticas ou da aplicacdo de uma porcentagem sobre um referencial das demonstracdes financeiras
ou do relatério sobre a execu¢do do orcamento;

2BRASIL. Tribunal de Contas da Unifo. Relatério e Parecer Prévio sobre as Contas do Governo da
Republica: exercicio de 2014. Portal do Tribunal de Contas da Unido. Brasilia, 2015. Disponivel
em:
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Em contrapartida, as contas de 2021, que também evidenciaram descumprimentos de
normas fiscais, bem como violagcdes a LDO e a Constitui¢do Federal, foram alvo de uma
recomendacdo de aprovag¢do com ressalvas, mesmo diante das significativas implicagdes das
emendas RP9 para o or¢camento publico. Essa decisdo foi tomada apesar do TCU ja ter
identificado irregularidades semelhantes em 2020, as quais se perpetuaram nos anos seguintes.
Esse fato reflete, ironicamente, o préprio risco apontado pelo Tribunal no caso de 2014, sobre
o perigo de se estabelecer uma anistia implicita para irregularidades que, ao serem tratadas com
indulgéncia, incentivam sua repeti¢ao.

Essa desvirtuacdo de funcdes € ainda mais agravada pela prépria estrutura do TCU.
Embora formalmente autdonomo e constitucionalmente vinculado de maneira mais préxima ao
Poder Legislativo, o Tribunal é composto por nove ministros, além do seu corpo técnico de
auditores. Conforme disposto no § 2° do art. 73 da Constituicdo Federal, desses ministros, seis
sdo indicados pelo Congresso Nacional e trés pelo Presidente da Reptiblica. Entre os indicados
pelo chefe do Executivo, um € selecionado livremente, enquanto os outros dois sdo escolhidos
alternadamente entre auditores do Tribunal e membros do Ministério Publico junto ao TCU.

Assim, além de exercer funcdes judicantes e técnicas, o formato de indicacdo dos
ministros adiciona a essas fun¢des um componente politico, evidenciado pela composi¢ao

240

majoritariamente formada por ex-parlamentares®™. A escolha do ministro relator das contas

presidenciais exemplifica essa tensdo. Dado o carater politico do 6rgao, a imparcialidade plena
do relator niio pode ser garantida®*!.

Em resumo, a pratica de recomendar a aprovacdo, a aprovagdo com ressalvas ou a
rejeicdo das contas confere ao parecer prévio ndo apenas caracteristicas judicantes, mas também

potenciais inclinagdes politicas em determinados contextos, o que desvirtua sua fungdo

origindria.

https://portal.tcu.gov.br/data/files/27/72/33/90/AE260510711B85052A2818 A8/Relat_rio%20e %20
Parecer%?20Pr_vio.pdf. Acesso em: 1° dez. 2024, p. 7-15.

20PESSANHA, Charles. Controle externo: a fungiio esquecida pelo Legislativo no Brasil. In:
SCHWARTZMAN, Luisa Farah; SCHWARTZMAN, Isabel Farah; SCHWARTZMAN, Felipe
Farah; SCHWARTZMAN, Michel Lent (org.). O socidlogo e as politicas piiblicas: ensaio em
homenagem a Simon Schwartzman. Rio de Janeiro: FGV, 2009, p.257; KELLES, Marcio Ferreira.
Controle da administracdo ptiblica democréatica: Tribunal de Contas no controle da LRF. Belo
Horizonte: Férum, 2007, p. 233.

MINISTRO do TCU que rejeitou contas de Dilma comemora mudanga na presidéncia. Exame.
Disponivel em: https://exame.com/brasil/ministro-do-tcu-que-rejeitou-contas-de-dilma-comemora-
mudanca-na-presidencia/. Acesso em: 8 dez. 2024.

GOVERNO questiona isen¢do de relator das contas de Dilma e quer Nardes fora do caso. Extra.
Disponivel em: https://extra.globo.com/noticias/mundo/governo-questiona-isencao-de-relator-das-
contas-de-dilma-quer-nardes-fora-do-caso-17686112.html. Acesso em: 8 dez. 2024.
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Outra questdo crucial ao se comparar os casos concretos de 2014 e 2021 diz respeito a
abrangéncia do escopo das irregularidades que o TCU vincula a responsabilizacdo direta do
Presidente da Reptblica em suas contas. No caso das contas de 2014, a recomendagdo pela
rejeicao das contas de Dilma Rousseff, embora tenha implicado na responsabiliza¢do pessoal
da presidente, esteve atrelada a irregularidades que, em grande medida, decorriam de acdes
estruturais adotadas pelo governo como um todo para lidar com as exigéncias fiscais do periodo.
Tais medidas, incluindo o descumprimento de regras da LRF, revelaram-se respostas a um
contexto de metas fiscais excessivamente ambiciosas e queda expressiva de arrecadagao, e nao
necessariamente o resultado de comandos diretos ou individualizados da entdo presidente.
Nesse sentido, mesmo que economicamente impréprias e indevidas, as irregularidades
pareciam mais vinculadas ao esfor¢o de preservacao do equilibrio fiscal do que a decisdes
isoladas da chefe do Executivo.

Em contraste, as irregularidades constatadas nas contas de 2021, especialmente em
relacdo as emendas RP9, estavam mais diretamente vinculadas ao poder institucional do Chefe
de Governo. As emendas RP9 foram incluidas na LDO com o consentimento do Presidente da
Republica, a despeito do veto presidencial posteriormente rejeitado pelo Congresso Nacional.
Esse contexto sugere uma maior responsabilidade direta do Chefe do Executivo nas
irregularidades observadas em 2021, em comparagdo com 2014, onde as infragdes estavam mais
distantes de uma a¢do comissiva do Presidente.

Portanto, a comparacao entre os pareceres de 2014 e 2021 ndo apenas evidencia a falta
de uniformidade nos critérios de avaliagao do TCU, mas também suscita questionamentos sobre
a eficdcia do controle externo em sua forma atual. Como discutido anteriormente, se a opinido
conclusiva do parecer prévio do TCU se limitasse a uma andlise técnico-juridica e objetiva
sobre a regularidade das contas, sem adentrar no mérito de seu julgamento, a fun¢ao opinativa
do Tribunal se alinharia mais adequadamente ao seu carater auxiliar no controle externo. No
entanto, a pratica de recomendar a aprovacdo, a aprovacdo com ressalvas ou a rejeicao das
contas confere ao parecer prévio nio apenas caracteristicas judicantes, mas também potenciais
inclinacdes politicas em determinados contextos, o que desvirtua sua fungdo origindria.

Retomando o paralelo ja feito neste trabalho entre o parecer prévio do TCU e uma
pericia técnica em um processo judicial, pode-se afirmar que a Constituicdo atribui ao
Congresso Nacional o papel de juiz e ao Tribunal de Contas da Unido a funcdo de perito técnico.
Nesse arranjo, o TCU deveria fornecer elementos objetivos, técnico-juridicos e conclusivos que
embasassem a deliberacdo do Congresso, permitindo que este exerca, de forma plena e

autdnoma, o julgamento das contas presidenciais. No entanto, a0 normatizar o procedimento de
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apreciacdo das contas presidenciais com base em critérios definidos unilateralmente e ao
conferir ao parecer prévio um cardter judicante, por meio da formulacao de "recomendacgdes”
de aprovagdo ou rejei¢ao, o TCU ultrapassa os limites de sua funcdo opinativa. Essa atuacdo é
comparavel a um cendrio em que o préprio perito determinasse ao juiz nao apenas 0s aspectos
que seriam analisados e os critérios empregados em sua pericia, mas também o desfecho da
decisdo judicial, subvertendo a dindmica original de equilibrio entre as funcdes.

Finalmente, o conjunto de questdes levantadas e corroboradas pela comparacao entre os
julgamentos de 2014 e 2021 evidencia a mais grave e relevante problemética discutida neste
estudo: a auséncia de um controle externo capaz de compreender o gasto publico, e sua
execu¢do, como instrumentos fundamentais para a promog¢do da justica social, conforme os
ideais do Estado Democritico de Direito. Como abordado no capitulo inicial, o Brasil segue
uma trajetéria de subordinagdo crescente as rigidas regras de mercado e a politica monetarista,
0o que tem resultado na redugdo sistemdtica do gasto social em beneficio de interesses
econOmico-financeiros particularistas.

O controle externo detém o potencial de operar como um espago de reflexdo critica e
como um mecanismo de conten¢do dessas influéncias, que muitas vezes se mostram descoladas
de um projeto sustentdvel de crescimento econdmico e inclusdo social. Combater a queda no
investimento e o desvirtuamento das politicas publicas, como ocorrido em 2021, deveria ser um
dos eixos centrais do controle externo, reafirmando o compromisso com os principios
constitucionais e os direitos fundamentais que sustentam o pacto democréatico brasileiro.

A despeito de todo o exposto, o controle externo das contas presidenciais parece navegar

entre Cila e Caribdis**?

, enfrentando dificuldades em duas frentes igualmente problemaéticas. A
omissao do Congresso Nacional em regulamentar e efetivamente julgar as contas transferiu ao
TCU uma fun¢do hibrida e paradoxal: ao mesmo tempo em que conduz a andlise técnico-
juridica, também assume, de forma quase julgadora, o papel de recomendar a aprovacdo ou
rejeicdo das contas.

Esse arranjo improvisado, ainda que tenha sido uma resposta a lacuna deixada pelo
Congresso, perpetua um modelo de controle forte em seus instrumentos, mas fraco em sua
legitimidade, o que facilita sua instrumentalizagdo em contextos politicos especificos e

compromete a realizacdo do escopo democratico que o constituinte previu como central para

essa atribuicdo.

22 RIBEIRO NETO, Jodo Costa. Entre Cila e Caribdis: a liberdade de expressao em meio ao conflito
entre a discricionariedade do Legislador e a intensidade do controle exercido pelo Juiz
Constitucional. 2014. 365 f. Tese (Doutorado em Direito) —Universidade de Brasilia, Brasilia, 2014.
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4 O CONTROLE EXTERNO EM PERSPECTIVA: UMA REFLEXAO SOBRE SEUS
DESAFIOS E IMPLICACOES

Conforme discorrido nos capitulos anteriores, h4, no Brasil, como em tantos outros
paises, uma forte e crescente influéncia do mercado financeiro, tanto externo quanto interno,

sobre a politica fiscal, monetdria e econdmica do pais**

. A ilustracdo da teia de aranha € util
para demonstrar essa condicdo, uma vez que esses aspectos se interconectam e se
retroalimentam continuamente. O Brasil adota como critérios primérios de medi¢do de
crescimento econdmico indices que sdo diretamente pautados por interesses do mercado, como
o PIB, a inflagdo e a taxa de juros.

A partir desses indices, as a¢des do Banco Central e do governo federal se alinham para
proteger a credibilidade junto aos mercados. A politica monetdria, por exemplo, € guiada pela
meta de inflacdo, que se torna a ancora de estabilidade do sistema financeiro. Contudo, para
atingir essas metas, instrumentos como a taxa Selic, utilizada para controlar o crédito e a
inflacdo, acabam se tornando um Onus para a economia real. O aumento da Selic, como
frequentemente observado, ndo apenas eleva os custos da divida publica, mas também
desestimula o investimento produtivo e dificulta o crescimento de setores essenciais a
economia’*,

A politica fiscal, por sua vez, é profundamente moldada para ndo desestabilizar os
indicadores que garantem a confianca dos credores>®. A 16gica fiscal no Brasil, especialmente
apos a aprovagao do teto de gastos (EC 95/2016), impde uma rigidez extrema na capacidade do
governo de atuar em momentos de crise. Essa limitagdo se reflete em cortes sucessivos nas
despesas discriciondrias € em uma redugdo substancial nos investimentos publicos. Exemplo
disso sdo os cortes no orcamento da educacdo e da saide nos ultimos anos, dreas que,
paradoxalmente, deveriam ser prioritarias para a constru¢ao de um desenvolvimento econdmico
e social sustentavel.

Dentro dessa dinamica, a politica econdmica se torna um reflexo das restricdes impostas

243 CARVALHO, André Roncaglia de; GALA, Paulo. Brasil, uma economia que nio aprende: novas
perspectivas para entender nosso fracasso. 1. ed. Sdo Paulo: Edicdo do Autor, 2020.

24 LIMA COUTO, A. C.; BRITO, E. C.; SILVA, G. M. DA; COUTO, J. M. O regime de metas de inflagio no
Brasil: caracteristicas e algumas criticas aos seus principais fundamentos. A Economia em Revista - AERE,
v. 18, n. 2, p. 85-98, 30 nov. 2011.

245 PARREIRAS, Maria Araujo. A estrutura institucional da divida ptblica brasileira e seus impactos sobre
a gestao da politica monetaria: uma analise do regime de metas para a inflacdo. 2007. Dissertagdo (Mestrado
em Economia das Institui¢des e do Desenvolvimento) - Faculdade de Economia, Administracido e Contabilidade,
University of Sdo Paulo, Sao Paulo, 2007. doi:10.11606/D.12.2007.tde-28012008-105531. Acesso em: 8 dez.
2024.
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pela politica fiscal e monetdria, configurando um circulo vicioso que perpetua as prioridades
do mercado financeiro em detrimento das demandas sociais. A metafora da teia de aranha se
torna ainda mais relevante aqui: qualquer movimento em um dos fios da teia — seja a mudanca
na politica monetéria, seja o ajuste fiscal — reverbera em toda a estrutura, comprimindo cada
vez mais as possibilidades de atuagdo da politica econdmica como instrumento de
desenvolvimento.

Essa interdependéncia € claramente observada na queda dos investimentos publicos no
Brasil. Desde 2015, o pais vivencia uma retracdo significativa nos gastos com infraestrutura,
educacgdo e saude, enquanto a divida publica cresce e se torna mais cara devido ao aumento da

Selic**

. A opcdo por politicas de austeridade fiscal, como o teto de gastos, prioriza a reducdo
do déficit primério, mas compromete programas essenciais para a reducdo das desigualdades.
Como visto no item que examinou os casos concretos de julgamento de contas presidenciais,
em 2021, grande parte das despesas discriciondrias foi alocada para emendas de relator (RP9),
que ndo apenas subverteram a légica do planejamento governamental, mas também desviaram
recursos de projetos estruturantes e politicas sociais para atender a interesses paroquiais.

O or¢amento secreto intensifica as distorcdes nessa teia, ampliando a desconexao entre
os objetivos do mercado e as necessidades da populacdo. Programacgdes prioritarias, como a
manuten¢do de infraestrutura e o apoio a educacdo bdsica, foram sacrificadas para acomodar
interesses politicos>*’.

Em meio a esse cendrio, o controle externo das contas presidenciais, que inclui a andlise
da execucdo dos orcamentos federais, deveria atuar como um instrumento democrético para
questionar e redirecionar essas praticas. No entanto, como discutido anteriormente, ele também
tem demonstrado uma propensdo as diretrizes de rigidez e metas fiscais determinadas pelas
exigéncias do mercado.

O problema nao € apenas técnico; € estrutural. O Brasil carece de um sistema que
efetivamente reconheca o or¢camento publico como um instrumento de justi¢a social, € ndo

apenas como uma varidvel de ajuste para atender aos interesses do mercado. A teia de aranha

246 OCDE. Gasto publico em educacio no Brasil caiu 2,5% ao ano entre 2015 e 2021. EPSJV/Fiocruz, 2024.
Disponivel em: https://www.epsjv.fiocruz.br/noticias/reportagem/ocde-gasto-publico-em-educacao-no-brasil-
caiu-25-ao-ano-entre-2015-e-2021. Acesso em: 8 dez. 2024.

Martello, A. Satde deixou de receber R$ 45,1 bilhdes e Educacio, R$ 7,2 bilhGes com o teto de gastos;
Haddad fala em recompor valores. Gl, 2023. Disponivel em:
https://gl.globo.com/economia/noticia/2023/03/22/saude-deixou-de-receber-r-451-bilhoes-e-educacao-r-72-
bilhoes-com-o-teto-de-gastos-haddad-fala-em-recompor-valores.ghtml. Acesso em: 8 dez. 2024.

247 G1. Saude e Educacio podem perder R$ 500 bilhdes em nove anos com eventual mudanca sobre o piso,
mostra Tesouro Nacional. G1, 2024. Disponivel em: https://g1.globo.com/economia/noticia/2024/03/28/saude-
e-educacao-podem-perder-r-500-bilhoes-em-nove-anos-com-eventual-mudanca-sobre-o-piso-mostra-tesouro-
nacional.ghtml. Acesso em: 8 dez. 2024.
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que conecta o mercado financeiro a politica fiscal e monetdria, e que, por sua vez, estrangula a
politica econOmica, precisa ser tensionada em outra direcdo: aquela que priorize o
desenvolvimento humano, a redugdo das desigualdades e o fortalecimento das capacidades
produtivas do pais.

Contudo, diante de todas essas premissas construidas nos capitulos anteriores, torna-se
imprescindivel refletir sobre os problemas constitucionais insitos a realidade concreta do
sistema de controle externo brasileiro, marcada, conforme visto no Capitulo 2, (a) pelo
agigantamento — muitas vezes as margens das disposi¢cdes constitucionais — da atuacdo do
TCU e, por outro lado, (b) pela auséncia de participacio efetiva do Congresso Nacional na
apreciacdo das contas, circunstancia potencializada, ao menos desde a sua criacdo durante o
governo Bolsonaro, do chamado “or¢camento secreto” e dos desafios por ele impostos a
concepcao, execucao e controle do orgamento no Brasil, tendo em vista, inclusive, as novas (e
nem sempre amistosas) relagdes institucionais estabelecidas pelos Poderes da Republica, tendo
o Supremo Tribunal Federal assumido, ao menos ao que parece, o papel de arbitro

procedimental dessa tdo importante discussdo contemporanea.

4.1 O TCU como avaliador de politicas piublicas

O primeiro ponto a ser analisado para responder essa questdo € a capacidade do TCU de
suprir as lacunas deixadas pelo Congresso Nacional no exercicio do controle das contas
presidenciais. Ou seja, se o TCU, em seu modelo atual de funcionamento, seria um 6rgao apto
a exercer o controle externo de forma plena, garantindo nao apenas a conformidade da gestdao
fiscal sob o prisma técnico e contdbil, mas também sob o seu desempenho qualitativo,
notadamente por meio da avaliacdo dos programas publicos implementados pelo governo. Em
outras palavras, seria o TCU capaz de, por seus proprios mecanismos e avaliacdes, garantir
também o controle “democratico” das contas?

Nao h4 dividas em relagdo ao fato de que, diante de seu corpo técnico especializado, é
o TCU que possui as ferramentas, mecanismos € meios para realizar a fiscalizagdo de cunho
técnico-contdbil de forma plena, uma vez que o Congresso Nacional ndo dispde desse aparato.
E até mesmo essa a razdo que justifica a necessidade de um mecanismo complementar de
controle.

Desde 1988, o Tribunal de Contas da Unido (TCU) tem experimentado um processo
continuo de ampliacdo de suas competéncias, especialmente em sua atuacdo no ciclo das

politicas publicas, marcando uma transi¢do do controle predominantemente a posteriori para
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um controle concomitante mais abrangente, voltado a avaliacdo em tempo real do desempenho
governamental?*®,

Esse movimento no Brasil reflete uma tendéncia global de transformagao no papel das
auditorias publicas, influenciada pela Nova Gestao Publica (NGP), que desde a década de 1990
levou as Entidades de Fiscalizagdo Superior ao redor do mundo a expandirem suas funcdes
além do controle de legalidade, integrando-se ao ciclo de formulagdo e implementacdo de
politicas publicas. A partir de 2005, o TCU intensificou esse processo, direcionando esforcos
para andlises que ndo apenas verificassem a conformidade técnico-contdbil, mas também
avaliassem a qualidade e os resultados efetivos das politicas publicas, em linha com a ideia de
accountability associada a transparéncia, responsabilidade e aos principios de eficiéncia,
eficdcia e economia — os chamados "trés Es"*%.

O TCU reflete essa transformagdo ao adotar auditorias operacionais (ou “de
desempenho”) como uma das principais ferramentas de avaliagdo das politicas publicas. Em
contraste com o modelo tradicional de auditorias financeiras e de conformidade, que analisam
a obediéncia a normas legais, as auditorias operacionais avaliam resultados e impactos,
aproximando-se de uma perspectiva mais gerencial e focada no valor publico agregado.?°

Contextualizando essa atuacdo do TCU na anélise especifica das contas presidenciais, é
possivel verificar que o art. 7° da Resolu¢ao-TCU n.° 291/2017 implementa a avaliagdo de
desempenho do governo e de suas politicas publicas ao determinar que o relatério que
acompanha o parecer prévio abarque anélise sobre os resultados da atuagdo governamental. Em
contrapartida, o pardgrafo tnico do art. 8° da mesma resoluc¢do determina que as fiscalizag¢des
voltadas a instrucdo do processo de apreciacdo das contas do Presidente da Republica

observardo os padrdes profissionais de auditoria do setor publico que, por sua vez, sdo

classificadas no art. 2° da seguinte forma:

Art. 2° Para os fins desta resolugdo, entende-se por:
IT - padrdes profissionais de auditoria do setor publico: padrdes de auditoria
estabelecidos por entidades técnicas nacionais e internacionais, como

248 LINO, André Feliciano; AQUINO, André Carlos Busanelli de. A diversidade dos Tribunais de Contas
regionais na auditoria de governos. Revista Contabilidade & Finangas, Sdo Paulo, Brasil, v. 29, n. 76, p. 2640,
2018. DOI: 10.1590/1808-057x201803640. Disponivel em: https://revistas.usp.br/rcf/article/view/141335. Acesso
em: 9 dez. 2024, p. 27.

24 GRIN, Eduardo José. Controle Externo e Policy Making? Uma analise da atuacio do TCU na
administracio publica federal. Texto para Discussio 2595. Rio de Janeiro: IPEA, setembro 2020. Disponivel
em: https://portalantigo.ipea.gov.br/agencia/images/stories/PDFs/TDs/td_2595.pdf. Acesso em: 8 dez. 2024, p. 10.
250 BITTENCOURT, Fernando Moutinho Ramalho. A jangada de pedra: os caminhos da auditoria. Revista de
Informagdo Legislativa, Brasilia, v. 42, n. 168, p. 227-254, out/dez. 2005. Disponivel em:
http://www?2.senado.leg.br/bdsf/handle/id/684. Acesso em: 4 dez. 2024, p. 229.
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International Organisation of Supreme Audit Institutions - INTOSAI
(Organizacao Internacional de Entidades de Fiscalizagdo Superior) e a
International Federation of Accountants - IFAC (Federacdo Internacional de

Contadores), que definem e descrevem os objetivos, os elementos e os

procedimentos de auditoria do setor publico;>!

H4, contudo, algumas probleméticas no modelo adotado pelo TCU. A primeira delas
decorre da prépria ampliacdo das atribui¢des do Tribunal, no sentido de que essa expansdo
também politiza sua atuacdo, dado que decisdes sobre a avaliacdo de politicas publicas
frequentemente envolvem julgamentos de mérito que refletem escolhas politicas. Em um
contexto em que o TCU emite determinacdes com prazos especificos de cumprimento aos
orgdos por ele controlados quanto as suas atividades-fim, a linha entre controle técnico e
interferéncia politica se torna cada vez mais ténue”?.

Essa nova avocagao de competéncias pelo TCU configura uma verdadeira faca de dois
gumes. Por um lado, pode fortalecer o controle sobre a execugao das politicas publicas, mas,
por outro, tende a enfraquecer a autonomia dos gestores publicos e a interferir na formulagdo
de politicas que deveriam ser prerrogativas exclusivas dos Poderes Executivo e Legislativo.
Essa tensdo € ainda mais exacerbada pela percepcao de que a atuacao do TCU € menos morosa
€ menos sujeita as barganhas politicas que frequentemente marcam a fiscalizag¢ao exercida pelos
parlamentos. No entanto, essa agilidade e eficiéncia percebidas podem comprometer a
transparéncia e a qualidade das decisdes publicas, deslocando o centro de poder das arenas de
representacdo democratica para um 6rgdo tecnocratico, cuja atuacdo, embora pautada por
expertise técnica, carece do mesmo grau de legitimidade politica*?. Contextualizando essa

tensdo, Eduardo José Grin explica:

Ademais, essa avaliacdo sobre a incapacidade de controle nos Poderes
Executivo e Legislativo pode politizar a a¢do das SAIs ao admitir que sua
capacidade técnica € mais habilitada a formular propostas que as arenas de
representagdo democrética, além desse tema trazer a baila a discussio sobre
controlador e controlado. No caso do TCU, 6rgdo auxiliar do Congresso
Nacional, que ¢é responsdvel pela fiscalizacio do Poder Executivo, sua

»>IEssa preocupacdo se reflete na prépria andlise dos manuais de auditoria do Tribunal. Em todos os
manuais, hd referéncias ao alinhamento dos procedimentos de auditoria as préticas internacionais.
22GRIN, Eduardo José. Controle Externo e Policy Making? Uma anilise da atuacio do TCU na

administracao publica federal. Texto para Discussao 2595. Rio de Janeiro: IPEA, setembro 2020.
Disponivel em: https://portalantigo.ipea.gov.br/agencia/images/stories/PDFs/TDs/td_2595.pdf.
Acesso em: 8 dez. 2024, p. 10.
23GRIN, Eduardo José. Controle Externo e Policy Making? Uma anilise da atuacio do TCU na
administracao publica federal. Texto para Discussdo 2595. Rio de Janeiro: IPEA, setembro 2020.
Disponivel em: https://portalantigo.ipea.gov.br/agencia/images/stories/PDFs/TDs/td_2595.pdf. Acesso
em: 8 dez. 2024, p. 14.
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autonomia de ac¢do é evidenciada pelas atividades que desenvolve. Deveria
assessorar o parlamento, mas € tecnicamente pouco habilitado para tal, além
de possuir dotagdo orcamentdria prépria, capacidade de autorregulagao (Lei
Organica e Regimento Interno) e canais diretos de interlocu¢do com agentes
politicos, outras esferas de poder e a sociedade. Com efeito, o controle da
Corte de Contas sobre a administracao s6 faz crescer sua efetividade diante do
exercido pelo parlamento (Arantes et al., 2010).

Um efeito politico é que as SAIs passam a considerar-se, em muitos casos, a
Unica profissdo habilitada para essa atividade, para o que convertem suas
auditorias no meio central de prestacio de contas dos 6rgdos publicos.
Accountability se transforma em um meio de verificar se a organizagdo
auditada cumpriu com os critérios de desempenho que foram externamente
definidos (Funkhouser, 2011). Esse comportamento pode pressupor
conotagdes politicas ao se organizar em torno das escolhas professadas pelas
SAls e em uma relacdo de poder na qual o auditor decide padrdes de
desempenho para o auditado.?>*

Um segundo problema surge da adocdo, pelo TCU, das chamadas “boas praticas”
promovidas por organismos internacionais, que se baseiam majoritariamente em experiéncias
de paises considerados exemplares, como os Estados Unidos, cujas realidades econdmicas,
sociais e institucionais diferem substancialmente do contexto brasileiro®>.

Como dentro do escopo de avaliagdo de desempenho de uma politica publica se situam
elementos como economicidade, eficiéncia, eficdcia, efetividade e equidade, os quais, por sua
natureza, envolvem varidveis externas e dinamicas amplamente influenciadas pela
complexidade da vida social, a uniformizacao de procedimentos avaliativos gerada pela ado¢do
das praticas internacionais ndo consegue abarcar plenamente as particularidades e

especificidades de uma sociedade em constante transformacao®>®

. Consequentemente, questdes
contextuais, culturais, politicas e econdmicas acabam sendo relegadas a um segundo plano,
limitando a abrangéncia e a profundidade das avaliacdes realizadas.?’

Esse fator € intensificado pela elevada dependéncia do Brasil em relacdo as agéncias
financeiras multilaterais, que exercem pressdo direta para o cumprimento de suas

recomendacdes. Essas agéncias frequentemente condicionam o acesso a financiamentos e

ajudas externas a adog¢ao de padrdes internacionais de contabilidade, configurando um cendrio

24bid., p. 17.

2SBAPTISTA, Raizza Cristina de Oliveira. Parecer de auditoria das contas anuais: estudo sobre as

ressalvas e as recomendacdes constantes no Balanco Geral da Unido. 2023. 84 f., il. Dissertacdo

(Mestrado em Ciéncias Contdbeis) — Universidade de Brasilia, Brasilia, 2023, p. 37.

2BITTENCOURT, Fernando Moutinho Ramalho. A jangada de pedra: os caminhos da auditoria.
Revista de Informacao Legislativa, Brasilia, v. 42, n. 168, p. 227-254, out./dez. 2005. Disponivel
em: http://www2.senado.leg.br/bdsf/handle/id/684. Acesso em: 4 dez. 2024, p. 244.

21Ibid., p. 248.
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em que a regulacdo contdbil ndo emerge como uma necessidade intrinseca do pais, mas como
uma imposicdo externa. Nesse contexto, o incentivo para paises marcados por altos niveis de
corrupg¢ao adotarem esses modelos de contabilidade internacional parece residir mais na busca
por legitimacao perante o sistema financeiro global do que em sua real capacidade de promover
avancos concretos no controle e na gestdo publica®®,

Essa limitacdo destaca a necessidade urgente de repensar o papel do Congresso Nacional
no julgamento das contas presidenciais, assegurando que as andlises de desempenho
governamental sejam fundamentadas em critérios mais amplos e contextuais, que muitas vezes
ultrapassam o escopo técnico das auditorias operacionais ou que, em certos casos, podem ser
abordados de maneira equivocada. As observacdes de Fernando Bittencourt sobre os
mecanismos indispensdveis para garantir a efetividade dessas auditorias operacionais
corroboram essa visdo, evidenciando que, sem uma integragao adequada entre a andlise técnica

e a ponderagdo politica e social, o controle externo corre o risco de apresentar conclusoes

limitadas ou desalinhadas as demandas reais da sociedade®:

Ainda que o mandato legal permita a avaliagdo nessas dimensdes, conceitos
como eficiéncia, eficdcia, efetividade ou eqiiidade niao sdo normas especificas
e inequivocas que prescrevem comportamentos predeterminados. No sentido
juridico, sdo normas programadticas, de aplicagcdo diferida e ndo imediata, a
serem materializadas pela atividade do legislador (elaborando normas e
regulamentos) e do administrador (por meio dos atos de gestdo). Emitem
“preceitos a serem cumpridos pelo Poder Publico, como ‘programas das
respectivas atividades, pretendendo unicamente a consecug¢ao dos fins sociais
pelo Estado” (MORAES, 2000, p. 41). Dessa forma, o ente controlador esta
funcionando como um interlocutor mais nessa materializacdo da intencao
constitucionalmente consagrada, situando-se numa posi¢do de co-participacio
nessa produgdo dos objetivos sociais pela Administragdo. Dessa forma, ndo
existe o fundamento legal que permite a atuacdo coercitiva do ente
controlador, que tem de recorrer a capacidade de persuasdo de seus
argumentos técnicos objetivamente langados em seus relatérios. Assim, os
produtos essenciais da auditoria operacional sdo a opinido do auditor acerca
do desempenho na atividade examinada e as eventuais recomendacgdes
fundamentadas que sua andlise permita formular. Algumas propostas
metodolégicas chegam a incluir como etapa da auditoria operacional, apds a
emissao de propostas ou recomendagdes, uma verdadeira negociacio entre 0s
auditores e os responsaveis pela entidade ou programa examinados, de forma
a atingir os resultados preconizados pelas recomendacdes (MAS; RAMIO,
1997, p. 42-47).

Alguns poderdo ver nisso uma “diminuicdo” dos poderes ou do papel dos
orgaos de controle. Entendemos que ndo procede esse temor. Em primeiro

28BAPTISTA, Raizza Cristina de Oliveira. Parecer de auditoria das contas anuais: estudo sobre as
ressalvas e as recomendacoes constantes no Balanco Geral da Unido. 2023. 84 f., il. Dissertagdo
(Mestrado em Ciéncias Contdbeis) — Universidade de Brasilia, Brasilia, 2023, p. 43-44.
2BITTENCOURT, op. cit., p. 248.



114

lugar, porque a dimensio operacional foi acrescentada pela Constituicdo de
1988 as missdes do controle, sem que as demais atribui¢des de legalidade
fossem excluidas de sua competéncia. Em segundo lugar, porque ndo se deve
de modo algum subestimar o efeito que a simples dissemina¢do da informacao
objetiva sobre a gestdo publica tem no sistema sdciopolitico, sendo capaz de
influenciar vigorosamente a prépria condugdo das acdes em questdo (a
demanda por informacdo e andlise chega a preceder e pautar as iniciativas das
institui¢des de controle).Num contexto institucional democrético, a discussio
técnica fundamentada dos assuntos publicos € por si propria uma fonte
considerdvel de poder; uma organizac¢do de controle capaz de abordar com
seguranca os problemas de sua clientela do ponto de vista técnico gerencial,
oferecendo andlises objetivas, cor retas, bem apresentadas — e, portanto,
persuasivas—, conquista um espaco de intervengdo adicional em relacdo as
suas competéncias de fiscalizagdo estritamente juridico formais. 260,

Em conclusdo, a implementacdo de praticas internacionais pelo TCU reflete um
movimento de mimetizacdo de recomendacgdes oriundas de agéncias internacionais, cujos
padrdes foram concebidos em contextos politicos, econdmicos e sociais distintos do brasileiro.
Dessa forma, a atuacdo do Tribunal na avaliagdo da qualidade, desempenho e eficiéncia de
politicas publicas suscita questionamentos sobre a capacidade dessa avaliagao em refletir, de
maneira plena, as demandas concretas da sociedade brasileira. A importacao acritica de tais
padrdes pode criar um descompasso entre as métricas aplicadas e as reais necessidades do pais,
obscurecendo as particularidades locais e as prioridades sociais.

Assim, se reforca a visd@o da importancia do papel do TCU no controle externo, mas
também a necessidade de que esse controle seja complementado por um 6rgdo que tenha as
condi¢des e a legitimidade para parametrizar suas conclusdes com base nas regras que
promovam o avango social e a efetiva realiza¢do dos direitos fundamentais por meio do gasto

publico.

4.2 Quem controla o controlador?

Ao proferir o seu voto na ADPF 854, a ministra Rosa Weber inicia a sua fundamentagao
com um breve histérico das distor¢des e manipulacdes do processo orcamentdrio no Brasil ao
longo dos anos. Nessa recapitulagdo, a ministra aponta o robusto sistema orcamentirio

delineado pela ordem constitucional de 1988, estruturado de modo a conferir transparéncia e

2OBITTENCOURT, Fernando Moutinho Ramalho. A jangada de pedra: os caminhos da auditoria.
Revista de Informacio Legislativa, Brasilia, v. 42, n. 168, p. 227-254, out./dez. 2005. Disponivel
em: http://www2.senado.leg.br/bdsf/handle/id/684. Acesso em: 4 dez. 2024.
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moralidade 2 aplicacdo dos recursos ptiblicos?®!. Em contrapartida ao modelo idealizado, expde

a distorcida realidade a época da promulgacdo da Constitui¢dao de 1988:

Naio era esse, contudo, o espirito predominante no ambito da Comissdao Mista
de Planos, Orcamentos Pudblicos e Fiscalizacdo (CMO) do Congresso
Nacional no inicio da década de 90. A hiperinflacdo tornava irrelevante a
programagdo orcamentdria € o Congresso Nacional ressentia-se da falta de
normas para operacionalizar o exercicio de suas novas e numerosas
atribui¢des. Nao demorou a se formarem estruturas de poder ndo institucional
no ambito da Comissdo Mista de Orc;amento.262

Na sequéncia, o panorama tragado evidencia como o or¢amento publico, originalmente
concebido como um instrumento técnico e democritico de alocagdo de recursos, foi
progressivamente capturado por interesses politico-partidérios e privados, moldando o que se
convencionou chamar de "or¢amento 2 brasileira"?%,

Um dos primeiros marcos histéricos mencionados foi o "Esquema PC Farias", nos anos
1990, que revelou o uso do orcamento para financiar interesses particulares e desvios ilicitos.
Na sequéncia, o escandalo dos "Andes do Orcamento" destacou o desvio sistemdtico de
recursos por meio de emendas parlamentares destinadas a obras superfaturadas, consolidando
a imagem de um orcamento vulnerdvel a praticas patrimonialistas e clientelistas’®*. Nas
Comissoes Parlamentares de Inquérito (CPIs) implementadas para investigar as dentncias, foi
relevado um grande esquema de corrupg¢do formado no seio da prépria CMO, na qual a chamada
“emenda de relator” era componente vital da disfuncdo. Em 2006, o “escidndalo das
ambulancias”, posteriormente conhecido como “méfia das sanguessugas”, revelaria uma nova
onda de opacidade e falta de critérios na utilizagcdo de emendas parlamentares no bojo da
CMO?% reforcando a tese de que o or¢amento foi capturado progressivamente pelo Legislativo,

sendo utilizado como moeda de troca politica®®.

2IBRASIL. Supremo Tribunal Federal. Argui¢io de Descumprimento Fundamental (ADPF) 850.

Relatora Ministra Rosa Weber. Tribunal Pleno. Julgado em 19 dez. 2022. Processo eletrdnico. Diario

da Justica Eletronico, divulgado em 27 abr. 2023. Publicado em 28 abr. 2023.

221pid., p. 28.

25REZENDE, Fernando. O or¢amento publico no Brasil: problemas e desafios. Revista de

Administracao Publica, Rio de Janeiro, v. 44, n. 6, p. 1.391-1.409, 2010.

24BRASIL, op. cit., p. 27-36.

26SBRASIL. Supremo Tribunal Federal. Argui¢io de Descumprimento Fundamental (ADPF) 850.
Relatora Ministra Rosa Weber. Tribunal Pleno. Julgado em 19 dez. 2022. Processo eletronico. Diario
da Justica Eletronico, divulgado em 27 abr. 2023. Publicado em 28 abr. 2023, p. 28.

26GIAMBIAGI, Fibio; HARTUNG, Paulo; MENDES, Paulo José. As emendas parlamentares como
novo mecanismo de captura do or¢amento. Conjuntura Econémica, v. 75, n. 9, set. 2021. Fundagao
Getiilio Vargas. Disponivel em: https://hdl.handle.net/20.500.12178/198532. Acesso em: 8 dez. 2024.
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O impacto das Emendas Constitucionais 86/2015 e 100/2019, que reforcaram o poder
do Poder Legislativo sobre o or¢amento ao institucionalizar as chamadas emendas impositivas,

também representaram o que ficou conhecido como “captura do orcamento’%’

, representado
pela transferéncia das decisdes orcamentdrias para os proprios parlamentares.

As chamadas "emendas RP9", popularmente conhecidas como "emendas PIX" ou
"orcamento secreto”, simbolizam a consolidacdo do progressivo processo de captura do
or¢camento brasileiro. As repercussdes apontadas por especialistas encontram respaldo na
andlise especifica do julgamento das contas de 2021, abordada neste trabalho.

Em sabatina realizada pela Rede Globo durante as elei¢des de 2022, o Presidente da
Republica Luiz In4cio Lula da Silva teve a conversa iniciada com uma afirmacao ja esperada:
“vamos comegar falando de corrup¢do”. Ao ser questionado sobre os “escandalos de corrupgao
como o Mensaldo” e em “como evitar que isso aconte¢a novamente”’, o Presidente Lula disse o

seguinte?®8:

2

Vocé acha que o mensaldo, que tanto se falou, ¢ mais grave do que o
orcamento secreto? Deixa eu lhe falar uma coisa, a vida politica estabelecida
em regime democrético € a convivéncia democrdtica na diversidade. Nenhum
presidente da Reptblica num regime presidencialista governa se ndo
estabelecer relagdo com o Congresso Nacional .

Questionado, entdo, sobre “como negociar com o centrdo sem moedas de troca como
essa do orcamento secreto”, Lula responde: “isso nao é moeda de troca, isso € uma usurpagao
do poder”.2"°

De fato, especialistas em finangas publicas indicam que o avango do Poder Legislativo
sobre o orcamento ocorreu em momentos em que os parlamentares se aproveitaram da
fragilidade politica dos ex-presidentes Dilma Rousseff e Jair Bolsonaro para mudarem a
legislacdo e aumentarem suas fatias de recursos publicos por meio das emendas orcamentarias.
Essas mudangas criaram uma série de empecilhos ao governo federal, como a dificuldade em

negociar com o Congresso; a diminuicdo de recursos para investimento em programas

prioritdrios; a abertura de brechas para a corrup¢do e a destinacdo sem critério de recursos

71bid.

288 EIA a transcri¢do da entrevista de Lula ao Jornal Nacional. PODER 360. 26 ago. 2022. Disponivel
em: https://www.poder360.com.br/eleicoes/leia-a-transcricao-da-entrevista-de-lula-ao-jornal-
nacional/. Acesso em: 8 dez. 2024.

*Ibid.

1pid.
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puiblicos?’".

Diante desse cendrio, em que a relagdo entre o Congresso Nacional e a “captura do
or¢amento” se torna tdo intrinseca, torna-se pertinente questionar até que ponto a inacdo do
Congresso e da CMO, seja na regulamentacdo do processo de apreciagdo e julgamento das
contas presidenciais, seja na execugao concreta dessa prerrogativa, ndo constitui uma omissao
deliberada, associada a um conflito de interesses estrutural que permeia a sua atuagdo?

A CMO, além de ser responsdvel por conduzir a apreciacio e julgamento das contas, é
também o 6rgdo que analisa e aprova as leis orcamentdrias, incluindo o PPA, a LDO e a LOA.
Essa dupla funcdo cria uma relagcdo paradoxal e, a0 mesmo tempo, conveniente: o0 Congresso
Nacional, ao julgar as contas presidenciais, estaria, em esséncia, avaliando sua prépria atuagao
no processo de elaboracdo e aprovagio das leis que regem o or¢amento federal®’>.

Essa sobreposicdo de papéis leva a criagdo de uma dinamica que desincentiva o
julgamento critico e imparcial das contas presidenciais. Afinal, reconhecer -certas
irregularidades ou falhas na execug¢do orcamentdria seria admitir que o proprio Poder
Legislativo foi conivente ou omisso ao aprovar as leis que deram base a essas a¢des. Assim, a
inacdo do Congresso pode ser interpretada ndao apenas como uma delegacao implicita ao TCU,
mas também como uma estratégia para evitar um escrutinio que, inevitavelmente, refletiria
negativamente sobre a prépria institui¢ado.

A sistematica adocao, por parte do TCU, de pareceres que recomendam a aprovagado das
contas com ressalvas reforca ainda mais esse cendrio. Esse formato, que aparenta equilibrio
entre a critica técnica e a aprovacao politica, oferece uma alternativa pratica ao Congresso, que
pode simplesmente acolher a recomendacdo sem necessidade de adentrar os méritos ou as
controvérsias mais profundas do processo. Trata-se de um mecanismo que, a0 mesmo tempo
em que preserva a formalidade do controle externo, dilui a responsabilidade do Parlamento,
esvaziando sua fun¢c@o como instancia ultima de julgamento.

A questdo que se coloca, entdo, é se deveriamos simplesmente abandonar o modelo de
controle idealizado pela Constitui¢cdo de 1988, aceitando a avocacdo dessa prerrogativa pelo
TCU e resignando-nos a omissao do Congresso Nacional. A resposta, contudo, parece negativa.

Em primeiro lugar, como discutido ao longo deste trabalho, o préprio julgamento pelo Tribunal

2IPRAZERES, Leandro. Como fragilidade de Dilma e Bolsonaro abriu caminho para crise das emendas
bilionarias. BBC News Brasil, Brasilia, 26  ago. 2024. Disponivel  em:
https://www.bbc.com/portuguese/articles/cy4lrzpggmeo. Acesso em: 8 dez. 2024.

22SANCHES, Oswaldo Maldonado. O ciclo or¢amentério: uma reavaliagdo a luz da constitui¢do de
1988. Revista de Administracio Piublica, Rio de Janeiro, v. 27, n. 4, p. 54 a 76, 1993. Disponivel
em: https://periodicos.fgv.br/rap/article/view/8549. Acesso em: 8 dez. 2024, p. 58.
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de Contas da Unido apresenta anomalias que podem sujeitd-lo a inclina¢des politicas e reduzir
a legitimidade de sua atuagdo, além de pautar o gasto publico sob critérios que nem sempre
dialogam com o avang¢o democrdtico da sociedade. Em segundo lugar, o modelo dual de
controle concebido pelo texto constitucional, mesmo com falhas praticas, carrega a
potencialidade de que o Congresso Nacional e o TCU, atuando conjuntamente e de forma
coordenada, consigam corrigir as defici€ncias institucionais um do outro.

Dada a complexidade que permeia o orcamento e as financas publicas no Brasil, este
trabalho nao pretende, em suas limitacdes de espago e profundidade, oferecer uma solugao
definitiva para a questdo. Contudo, algumas diretrizes podem ser extraidas das andlises e
conclusdes ja apresentadas. Um ponto essencial € a necessidade de sanear o formato dibio do
parecer prévio emitido pelo TCU, que combina uma opinido técnico-juridica conclusiva com
uma recomendacgdo sobre a aprovagao ou rejei¢ao das contas. Esse modelo hibrido confunde a
natureza do parecer, que deveria ser opinativo e auxiliar o julgamento, mas que acaba
assumindo contornos de julgamento em si, sem a autoridade plena de impor sangdes ou
corregdes. Nesse formato, o parecer prévio se torna um mecanismo de baixa efic4cia pratica, ja
que permite ao Congresso Nacional permanecer omisso em seu papel constitucional e, ao
mesmo tempo, ndo oferece uma solu¢do concreta para as irregularidades apontadas,
perpetuando-as ao longo do tempo.

A tentativa do TCU de equilibrar sua fun¢do técnica com uma postura judicante,
traduzida na figura da “aprovac@o com ressalvas”, acaba por diluir o impacto do parecer prévio.
Essa abordagem, ainda que em alguns casos tenha gerado recomendagdes acolhidas, demonstra
suas limitacOes em situacdes mais estruturais e profundas, como no caso das emendas RP9.
Embora o Tribunal tenha competéncia para apontar as distor¢des relacionadas a essas emendas,
ele ndo possui os meios para corrigi-las. Esse €, em teoria, o papel que deveria ser assumido
pelo Congresso Nacional, mas que tem sido negligenciado de forma sistematica.

Nesse cendrio, o controle das contas presidenciais, apesar de desvirtuado, ainda
representa o instrumento institucional mais préximo de um controle democratico, mesmo que
o conceito de “democrético” possa variar conforme a atuagdo dos congressistas. Para avancar
nessa direcdo, seria essencial desvincular a CMO da fungdo de relatar as contas presidenciais e
propor o projeto de decreto legislativo correspondente. A funcdo de relatar e aprovar as leis
orcamentarias € incompativel com a de fiscalizar a execucdo dessas mesmas leis, uma vez que
compromete a independéncia necessdria para um julgamento isento e critico. A cria¢do de uma
comissao parlamentar distinta, com o objetivo especifico de analisar as contas presidenciais,

seria um passo inicial necessario, embora ainda timido diante da complexidade do problema.
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Além disso, é imperativa a regulamentacdo do julgamento das contas presidenciais pelo
Congresso Nacional. Tal regulamentacdo deve estabelecer prazos claros, procedimentos
detalhados e dinamicas que garantam transparéncia e participacdo efetiva. Mecanismos como
audiéncias publicas, oitivas de autoridades, consultas populares e maior interacdo com 6rgaos
de controle podem fortalecer o processo, garantindo que o julgamento das contas transcenda
interesses imediatistas e se alinhe aos principios de accountability e responsabilidade fiscal.

E muito comum a invocagio, nas discussdes sobre jurisdi¢io constitucional, do cldssico
texto de Peter Hiberle acerca da Sociedade Aberta dos Intérpretes da Constitui¢io?’,
materializada, segundo alguns, em institutos como as audiéncias publicas e as intervengdes de
amici curiae. Talvez essa mesma premissa possa ajudar a oxigenar e a democratizar também a
sistematica de controle externo de contas no Brasil, passando-se de um problemadtico e cronico
cendrio de hipertrofia do TCU combinado com a letargia do Congresso Nacional para uma
conjuntura marcada pelo exercicio democratico e procedimentalmente adequado do escrutinio
das contas publicas, em que a sociedade civil organizada possa, enquanto manifestacdo genuina
da soberania popular que inspirou a propria gestagio da Constituicio Federal de 198874,

275 cobrando dele o

contribuir como uma das instancias aptas a fiscalizar o préprio Estado
respeito aos procedimentos constitucionais e a garantia dos direitos fundamentais sociais, de tal
forma que a Constitui¢do ndo seja capturada pelas pautas de mercado e seu fetiche com um
monofocal fiscalismo.

Essas medidas podem contribuir para um avanco significativo na busca por uma
fiscaliza¢do mais transparente, democrética e alinhada aos objetivos constitucionais. Mais do
que corrigir falhas pontuais, elas poderiam corroborar com a sedimentacdo das bases de um
modelo de controle or¢amentério capaz de enfrentar as pressdes politicas e econdmicas que
historicamente comprometem a integridade do or¢amento publico no pais e, ao fim e ao cabo,
a prépria qualidade do gasto publico e do seu compromisso constitucional dltimo com o

desenvolvimento econdmico combinado com a reducdo das desigualdades sociais.

H4, contudo, que se ponderar a importancia do papel de outros agentes nesse cendrio.

23 HABERLE, P. Hermenéutica Constitucional — A Sociedade Aberta dos Intérpretes da Constituicdo:
Contribuicdo para Interpretacao Pluralista e “Procedimental” da Constitui¢do. Direito Puablico, [S. L.], v. 11, n. 60,
p- 25-50, 2015. Disponivel em: https://www.portaldeperiodicos.idp.edu.br/direitopublico/article/view/2353.
Acesso em: 12 dez. 2024.

274 BASTOS, Marcus Vinicius Fernandes. Comissdo Afonso Arinos, Assembleia Nacional Constituinte e a
elaborac¢do da Constitui¢do de 1988: construcdo, procedimento e legitimidade. 2018. 234 f. Dissertacdo (Mestrado
em Direito) — Universidade de Brasilia, Brasilia, 2018.

275 BASTOS, Marcus Vinicius Fernandes. Comissdo Afonso Arinos, Assembleia Nacional Constituinte e a
elaborac¢do da Constitui¢do de 1988: construcdo, procedimento e legitimidade. 2018. 234 f. Dissertacdo (Mestrado
em Direito) — Universidade de Brasilia, Brasilia, 2018.



120

Até mesmo porque, nas palavras da ministra Rosa Weber, “como se sabe, a liturgia, por si s0,

néo torna sacro o que é secular na esséncia”?’6,

4.3 O papel do STF no controle externo: preenchendo as lacunas

Ao longo do presente trabalho foram citadas algumas decisdes do Supremo Tribunal
Federal que se relacionam ao controle externo das contas do Presidente da Republica.

A do ministro Barroso, no MS 33.671%77, ao se manifestar no sentido da possibilidade
de contraditério no ambito do TCU nos processos de apreciacdo das contas do Presidente da

9278 a0 firmar o

Republica. A de relatoria também do ministro Barroso, no MS 33.72
entendimento de que o julgamento das contas anuais do Presidente da Republica pelo
Congresso Nacional deve ocorrer em sessdo conjunta de ambas as casas, € nao de forma isolada.
A proferida na ADI 2238%7°  sob relatoria do ministro Ilmar Galvio, que declarou a
inconstitucionalidade do art. 56 da LRF, consolidando o entendimento de que as contas do
Presidente da Republica devem consubstanciar atos diretamente relacionados a sua atuagao
enquanto Chefe de Estado e Chefe de Governo.

Esse conjunto de precedentes ja evidencia alguns exemplos préiticos em que o STF atuou
como ‘“‘controlador dos controladores” das contas presidenciais, alinhando os atos dos 6rgaos
de controle a interpretacdo da Constituicdo e corrigindo, por conseguinte, certos desvios
institucionais, como o julgamento das contas em sessdes separadas das casas legislativas
(embora atualmente ele ndo ocorra nem de uma forma, nem de outra).

O controle exercido pela Suprema Corte sobre o TCU representa uma ferramenta
importante para reconfigurar os limites de um "hiperpoder" que o tribunal tem exercido e, em
algumas ocasides, ampliado de forma questiondvel. Como exemplo, cita-se o julgamento do
MS 25.888, no qual o STF reafirmou que o TCU nao possui competéncia para exercer controle
de constitucionalidade de leis ou atos normativos, prerrogativa exclusiva do Poder Judicidrio,
impedindo que o 6rgdo contdbil-administrativo negue validade a normas sem manifestacio

judicial. Paralelamente, o Supremo também tem delimitado a atuacdo do TCU em contextos

276 SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. ADPF 850. Relator(a): Rosa Weber. Tribunal Pleno. Julgado em 19 dez.
277 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Mandado de Seguranga 33.671. Relator: Ministro Roberto Barroso.
Julgamento em 11 set. 2015. Publicacdo em 15 set. 2015. Disponivel em: https://jurisprudencia.stf.jus.br. Acesso
em: 1 dez. 2024.

28 MS 33729, Relator(a): ROBERTO BARROSO, Tribunal Pleno, julgado em 22-05-2023, PROCESSO
ELETRONICO DJe-s/n DIVULG 05-06-2023 PUBLIC 06-06-2023.

279 ADI 2238 MC, Relator(a): ILMAR GALVAO, Tribunal Pleno, julgado em 09-08-2007, DJe-172, DIVULG
11-09-2008 PUBLIC 12-09-2008 EMENT VOL-02332-01 PP-00024 RTJ VOL-00207-03 PP-00950.
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que envolvem a garantia e a observancia a direitos fundamentais, como ocorrido no RE
636.553, em que o STF determinou que o TCU assegure a garantia ao contraditério e a ampla
defesa em processos de concessao de aposentadoria.

Mesmo que de maneira menos incisiva, o STF também tem preenchido certas lacunas
legislativas deixadas pelo Congresso Nacional, especialmente por meio de instrumentos como
a Acdo Direta de Inconstitucionalidade por Omissdo (ADO) e a Arguicdo de Descumprimento
de Preceito Fundamental (ADPF). Na ADO 26%, por exemplo, o Plendrio declarou a omissdo
inconstitucional do Congresso ao nao editar legislacdo que criminalizasse atos de homofobia e
transfobia, reconhecendo a necessidade de protecao juridica a grupos vulneraveis. Outro caso
emblematico foi a ADO 25, em que o STF enfrentou a mora legislativa de mais de duas décadas
referente a regulamentagao das compensacoes financeiras da Unido a estados e municipios pelas
perdas de arrecadacdo com a isen¢ao do ICMS sobre exportacdes, instituida pela Lei Kandir.
Nesse contexto, a Suprema Corte mediou negociagdes entre Unido e estados, viabilizando um
acordo que culminou na destina¢do de R$ 4 bilhdes em compensacdes!. Por fim, a propria
atuacdo da Corte nas ADPFs 850, 851 e 854, ao determinar a suspensao da execugdo das verbas
oriundas das chamadas “emendas do relator”, representa outro mecanismo relevante de controle
da atuacio dos demais Poderes>%?.

O Congresso Nacional, buscando escapar das rédeas impostas pelo Supremo, ja
comecou a se movimentar com tentativas de blindar esse controle judicial. Uma dessas
iniciativas é o projeto de lei que altera a legislacdo para limitar o escopo de abrangéncia da
ADO no Congresso, estabelecendo que ndo serdo objeto da acdo as matérias que tenham
tramitado no Legislativo em qualquer uma de suas fases nos ultimos cinco anos®®. Outro
exemplo € a PEC do 'equilibrio entre os poderes' (PEC 55/2023), que busca conferir ao

Congresso a competéncia para sustar decisdes do STF que tenham transitado em julgado e que

280 SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. Ac¢do Direta de Inconstitucionalidade por Omissdo 26. Supremo
Tribunal Federal. Disponivel em: https://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=4515053. Acesso em:
12 dez. 2024.

81 CONJUR. Gilmar destaca papel do STF na soluciio de controvérsias sobre a Lei Kandir. Consultor
Juridico, 03 jan. 2021. Disponivel em: https://www.conjur.com.br/2021-jan-03/gilmar-destaca-papel-stf-solucao-
controversia-lei-kandir/. Acesso em: 12 dez. 2024.

282 STF suspende emendas impositivas até que Congresso crie regras de transparéncia. Supremo Tribunal
Federal, 2023. Disponivel em: https://noticias.stf.jus.br/postsnoticias/stf-suspende-emendas-impositivas-ate-que-
congresso-crie-regras-de-transparencia/. Acesso em: 12 dez. 2024.

283 BRASIL. Camara dos Deputados. Projeto de Lei 4609/2020. Altera o art. 12-A da Lei n® 9.868, de 10 de
novembro de 1999, acrescentando pardgrafos a fim de limitar a extensdo da aplicagdo da Acdo Direta de
Inconstitucionalidade por Omissdo - ADO. Disponivel em:
https://www.camara.leg.br/proposicoes Web/fichadetramitacao?idProposicao=2262945. Acesso em: 12 dez. 2024.
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extrapolem os limites constitucionais?®*,

Em contrapartida, uma andlise de jurisprudéncia evidencia que, salvo os casos indicados
anteriormente, questdes relacionadas as contas prestadas pelo Presidente da Republica tém sido
abordadas pela Suprema Corte apenas de forma tangencial, no bojo do julgamento de processos
que discutem aspectos de julgamento das contas municipais ou estaduais. A despeito disso,
ainda que voltado a andlise das contas anuais de prefeito, um caso recente trouxe em seu escopo
um debate relevante para compreender a visdo da Suprema Corte sobre a omissdao do Poder
Legislativo em julgar as contas do Executivo.

Esse caso, que consolidou o Tema 157 (RE 729.744), abarcava recurso interposto pelo
Ministério Publico Eleitoral contra acérdao do Tribunal Superior Eleitoral que havia mantido o
deferimento de pedido de registro de candidatura ao cargo de certo prefeito, sob o entendimento
de que a desaprovacgao das contas pelo Tribunal de Contas Estadual ndo seria apta a configurar
a inelegibilidade do art. 1°, I, “g”, da LC 64/90, haja vista a auséncia de decisdo irrecorrivel
proferida pelo 6rgdo competente, que no caso seria a respectiva Camara Municipal®®>.

E que, sobre as contas de prefeito, a Constituicio Federal indica no art. 31, § 2° que o
parecer prévio emitido pelo 6érgdo competente somente deixard de prevalecer se houver decisao
contraria de dois ter¢cos dos membros da Camara Municipal. Dessa forma, o parecer prévio
assume um carater decisorio até segunda ordem. Caso a Camara Municipal, por maioria
qualificada de dois tercos, vote em sentido oposto ao parecer, € a decisdo parlamentar que
prevalece.

No caso especifico que estava sob andlise, o parecer prévio do TCE era contrario a
aprovacao das contas, mas a Camara se omitiu em realizar o posterior julgamento. Diante dessa
inércia, o Ministério Pablico Eleitoral defendeu nos autos o entendimento de que “ndo havendo
pronunciamento do Poder Legislativo ou, em havendo, nao for atingido o quérum qualificado,
devera prevalecer o parecer do Tribunal de Contas, em homenagem ao dever fundamental de
prestacdo de contas e a isen¢@o dos critérios técnico-administrativos, que ndo devem sucumbir
a critérios meramente politicos”. Assim, seria possivel aplicar a inelegibilidade do art. 1°, I,

“g” da LC 64/90 ao prefeito que prestou as contas>%¢.

284 CARDOZO, José Eduardo Martins; SOARES, Alessandro. PEC do "equilibrio entre os poderes" € desejo de
Poder Constituinte do Congresso. Consultor Juridico, S3o Paulo, 2 out. 2023. Disponivel em:
https://www.conjur.com.br/2023-out-02/cardozoe-soares-desejo-poder-constituinte-congresso/. Acesso em: 12
dez. 2024.

285 RE 729744, Relator(a): GILMAR MENDES, Tribunal Pleno, julgado em 10-08-2016, ACORDAO
ELETRONICO REPERCUSSAO GERAL - MERITO DJe-186 DIVULG 22-08-2017 PUBLIC 23-08-2017

286 RE 729744, Relator(a): GILMAR MENDES, Tribunal Pleno, julgado em 10-08-2016, ACORDAO
ELETRONICO REPERCUSSAO GERAL - MERITO DJe-186 DIVULG 22-08-2017 PUBLIC 23-08-2017
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Ao final, a tese que restou definida foi a de que “o parecer técnico elaborado pelo
Tribunal de Contas tem natureza meramente opinativa, competindo exclusivamente a Camara
de Vereadores o julgamento das contas anuais do Chefe do Poder Executivo local, sendo
incabivel o julgamento ficto das contas por decurso de prazo”?®’. No acérddo, os ministros
prestigiaram a inten¢do do legislador constituinte de conferir ao Parlamento a decisdo final.

Contudo, o debate que permeou aquele caso recaiu, por via de consequéncia, na andlise
dos efeitos decorrentes da omissdao do Poder Legislativo em proceder a deliberacdo das contas
do Executivo. A par de se tratar de uma andlise voltada ao Executivo local e para fins de
incidéncia da inelegibilidade, os votos proferidos no julgamento garantem um horizonte de
como a Suprema Corte interpreta — ou, interpretaria, se fosse provocada — a omissdo do
Congresso Nacional.

Acerca da omissao, o ministro Luiz Fux apresentou as seguintes consideracoes:

Nesse pormenor, € preciso encampar uma premissa realista e sincera a respeito
dos efeitos da omissdo em julgar as contas: a inertia deliberandi equivale a um
ndo decidir. Ora, se a matéria nao fora levada a julgamento de forma serddia na
Céamara dos Vereadores existe alguma razdo ndo republicana para tal: a ndo
obtencdo do quérum qualificado de 2/3 para derrubada no parecer.

Alids, em situacdes como a dos autos, sobressai um exemplo académico de
omissdo inconstitucional. De fato, hd um imperativo constitucional de
deliberacdo e uma inércia legislativa em proceder a apreciacdo, de modo que a
auséncia de manifestacdo definitiva do Legislativo local implica inobservancia
grave da Lei Fundamental. Consoante averbei em doutrina e em diversos votos,
o dever de prestar — e o consequente julgamento das contas — é coroldrio direto
do céanone jusfundamental republicano, de ordem a apurar eventual
responsabilizagdo politico-juridica de todas as autoridades estatais pela
malversacdo da res publica (FUX, Luiz. Principios Eleitorais. In.. NORONHA,
Jodo Otéavio; PAE KIM, Richard. Estudos em Homenagem ao Ministro Dias
Toffoli — prelo).

A omissdo legislativa, portanto, se equipara, quanto as consequéncias juridico-
constitucionais, a auséncia de superacio legislativa do resultado do parecer
exarado pela Corte de Contas, razdo pela qual todos os efeitos juridico-legais
(civeis, penais, administrativos e eleitorais) devem incidir na esfera do agente
politico. A omissdo legislativa, portanto, se equipara, quanto as consequéncias
juridico-constitucionais, a auséncia de superagdo legislativa do resultado do
parecer exarado pela Corte de Contas, razdo pela qual todos os efeitos juridico-
legais (civeis, penais, administrativos e eleitorais) devem incidir na esfera do
agente politico.

Como solugio para essa problemadtica, o ministro Fux propds uma interpretagao
que conferisse ao parecer do Tribunal de Contas uma presuncao de legitimidade.
Nesse sentido, diante da omiss@o inconstitucional da Camara Municipal, o
parecer prevaleceria, uma vez que o siléncio ndo poderia ser equiparado a
manifestacdo de dois ter¢cos da Camara. Embora essa interpretacio pudesse
resultar na desaprovacdo das contas devido a inércia legislativa, algo

27 RE A729744, Relator(a): ~GILMAR MEN}DES, Tribunal Pleno, julgado em 10-08-2016, ACORDAO
ELETRONICO REPERCUSSAO GERAL - MERITO DJe-186 DIVULG 22-08-2017 PUBLIC 23-08-2017
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potencialmente problemdtico, na prética, ela funcionaria como um mecanismo
para compelir os legisladores a exercerem sua prerrogativa de julgamento,
evitando as consequéncias da omissdo?s.

Se alinhando a soluc@o proposta por Fux, o ministro Toffoli enfatizou que o texto
constitucional ndo fixou prazo para a atuagao do Poder Legislativo municipal. Assim, enquanto
a Camara Municipal nao deliberasse, nenhuma eficécia seria atribuida ao parecer emitido pelo
Tribunal de Contas. Assim, a auséncia de apreciacao legislativa tornaria o parecer do tribunal
um “nada juridico”, perpetuando a omisso e esvaziando sua relevancia institucional®®.

Em seu voto, o ministro alertou para o problema da eficdcia juridica do siléncio,
destacando que o “nada juridico” em que o parecer se transformaria permitiria que, sob uma
l6gica perversa, a inércia do Poder Legislativo adquirisse contornos de acdo propriamente dita.
Essa postura passiva, ao invés de apenas paralisar o processo, acabaria por interferir diretamente
na eficdcia do sistema de controle das contas publicas.

Buscando um meio-termo entre a omissao inconstitucional e a necessidade de preservar
o formato previsto constitucionalmente, o ministro Luis Roberto Barroso iniciou o seguinte

debate:

O SENHOR MINISTRO LUIS ROBERTO BARROSO - Existe a posi¢do
dois. A posi¢do dois é: a ndo deliberacdo ndo produz, como efeito, a rejei¢ao
das contas. Estou de acordo, mas é uma prética inconstitucional. Portanto, nés
estamos rigorosamente dentro do contexto do que estd sendo deliberado.

(..r)

O SENHOR MINISTRO LUIS ROBERTO BARROSO - Nio, mas é porque
eu acho que tem uma finalidade diddtica de ndo permitir, quer dizer, eu nao
quero fomentar a inércia, porque se nds dissermos "a nio deliberacdo nado
produz consequéncia nenhuma", e nés nao sancionamos isso de alguma forma,
nds estamos estimulando um sistema em que, rejeitadas as contas, o 6rgdo
politico ndo vai apreciar para proteger.

(...)

Nés estamos precisando de um pouco de impulso de moralizagdo, portanto,
dizer que a inércia, tudo bem? Nio. Portanto, ndo produz o efeito automaético,
mas tem que deliberar. Nenhum o6rgdo constitucional, que receba uma
competéncia importante como essa, pode pretender se desincumbir dela ndao
fazendo nada.

O SENHOR MINISTRO GILMAR MENDES (RELATOR) - Presidente,
reitero, portanto, minha tese. Estou repetindo que o parecer técnico elaborado
pelo Tribunal de Contas tem natureza meramente informativa, competindo,
exclusivamente, a Camara de Vereadores o julgamento das contas anuais do
chefe do Poder Executivo local, sendo incabivel o julgamento ficto das contas

288 RE 729744, Relator(a): GILMAR MENDES, Tribunal Pleno, julgado em 10-08-2016, ACORDAO ELETRONICO
REPERCUSSAO GERAL - MERITO DJe-186 DIVULG 22-08-2017 PUBLIC 23-08-2017
289 RE 729744, Relator(a): GILMAR MENDES, Tribunal Pleno, julgado em 10-08-2016, ACORDAO ELETRONICO
REPERCUSSAO GERAL - MERITO DJe-186 DIVULG 22-08-2017 PUBLIC 23-08-2017
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por decurso de prazo.

O SENHOR MINISTRO LUIS ROBERTO BARROSO - Esti certo. E a minha
proposta é, ao final, acrescentar: a ndo deliberag¢do, pela Camara Municipal, em prazo
razodvel, constitui pratica inconstitucional.

(...)

O SENHOR MINISTRO CELSO DE MELLO - Situacdes de inércia abusiva, no
contexto referido por Vossa Exceléncia, ndo podem gerar restricio a direitos
titularizados por terceiros...

O SENHOR MINISTRO RICARDO LEWANDOWSKI (PRESIDENTE) -
Exatamente.

O SENHOR MINISTRO GILMAR MENDES (RELATOR) - Que o Ministério
Publico tome medidas contra a propria Camara, se for o caso.

O SENHOR MINISTRO RICARDO LEWANDOWSKI (PRESIDENTE) - Sim.
Eu acho que, a qualquer momento, seria possivel.

O SENHOR MINISTRO CELSO DE MELLO - E sempre importante ter presente ou
levar em consideragio a defini¢do de um prazo razodvel 2%

Os trechos acima reproduzidos sdo uma pequena parte de um longo debate no qual o
ministro Barroso restou vencido no registro na tese da omissdo como inconstitucional. A
despeito do entendimento da Suprema Corte ter se firmado sem essa ressalva, os apontamentos
feitos nos votos ja sinalizam algumas premissas relevantes.

A primeira delas decorre da auséncia de qualquer mengdo a propria omissdo do
Congresso Nacional no julgamento das contas presidenciais, mesmo em um contexto de ampla
reflexdo entre os ministros sobre essa pratica, o que apenas reforca o quao invisibilizada essa
problematica ainda estd no cendrio juridico e institucional, apesar de sua relevancia.

A segunda premissa € a conclusdo entre os ministros de que hd uma omissao
inconstitucional do Parlamento ao deixar de exercer sua competéncia constitucional de
julgamento das contas publicas, resultando em uma violacdo direta as garantias fundamentais
inscritas no texto constitucional. A terceira, fundamentada nessas conclusdes, € que a ressalva
proposta pelo ministro Barroso nao foi incorporada a tese porque se entendeu que ela
extrapolava o escopo daquele julgamento especifico. Contudo, conforme apontado nos debates,
ficou claro que nada impede a Suprema Corte de se manifestar futuramente sobre a omissao
inconstitucional do Poder Legislativo no julgamento de contas, desde que devidamente
provocada.

Como demonstrado nos exemplos mencionados, existem diversos mecanismos que
podem levar essa omissdo a ser analisada e, eventualmente, corrigida pelo STF. Isso €

especialmente relevante diante do consenso unanime entre 0s ministros sobre a patente violacao

a direitos fundamentais que essa inércia do Legislativo representa.

20 RE A729744, Relator(a): ~GILMAR MEN}DES, Tribunal Pleno, julgado em 10-08-2016, ACORDAO
ELETRONICO REPERCUSSAO GERAL - MERITO DJe-186 DIVULG 22-08-2017 PUBLIC 23-08-2017
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Ainda que a omissdao do Congresso Nacional no julgamento das contas presidenciais
seja evidente e persistente, ndo se pode esquecer que a prerrogativa constitucional e democréatica
desse ato permanece, de maneira inequivoca, sob o dominio do Parlamento. Trata-se de um
poder que, por sua prépria natureza, ndao admite delegacdo. Caso o Supremo Tribunal Federal
fosse chamado a intervir, sua atuagdo estaria limitada a garantir que o julgamento seja realizado
conforme o texto constitucional, sem jamais usurpar uma competéncia que, em esséncia,
carrega o selo da representatividade popular.

E preciso cautela para ndo idealizar o papel da Suprema Corte como um enclave imune
a politizacdes?®!, subjetivismos ou mesmo 2 influéncia do mercado, que permeia diversas
esferas institucionais. A Corte, embora guardia da Constitui¢do, ndo detém os instrumentos para
lidar com as complexas consequéncias distributivas de suas decisoes, frequentemente marcadas
por limita¢des de ordem técnica e institucional. Assim, ndo cabe ao STF preencher os espacos
deixados pela inércia legislativa, mas sim ao Congresso Nacional assumir a centralidade de seu
papel democritico. E no Legislativo, afinal, que reside a possibilidade de restituir ao julgamento
das contas presidenciais sua verdadeira natureza: um ato de controle publico e politico,
refletindo os interesses e as necessidades da sociedade brasileira.

Assim, respondendo, ainda que em parte, a0 questionamento sobre ‘quem controla o
controlador?’, o STF tem se mostrado o 6rgao mais legitimo e eficaz para pautar a atuacdo dos
controladores segundo as regras constitucionais e as limitagdes de suas competéncias. Apesar
das criticas cada vez mais frequentes a sua atuagdo e dos limites inerentes a sua funcdo,
especialmente no que diz respeito aos atos do Congresso Nacional, o fortalecimento de seu
papel nos tltimos anos, em um contexto de polarizacdo politica e de posicionamentos cada vez
mais extremistas, acabou por lhe abrir espaco para atuar de forma mais incisiva na regulacdo
da ordem publica. E € nesse cendrio que ele se apresenta como um ator fundamental para dar o
primeiro passo no aprimoramento do controle das contas presidenciais: retirar o Congresso

Nacional da sombra em que convenientemente tem se escondido.

4.4 O controle externo como processo critico: reconhecer para transformar

Diante de todo o problematico cendrio exposto, cabe indagar: ainda € possivel depositar

21 MARTINS, Argemiro Cardoso Moreira. O ativismo judicial e a politizacio do Supremo Tribunal Federal
sob a Constituicao Brasileira de 1988. In: Marcelo Andrade Cattoni de Oliveira e David F. L. Gomes. (Org.).
1988-2018: O Que Constituimos? Homenagem a Menelick de Carvalho Netto nos 30 Anos da Constitui¢do de
1988. 2ed.Conhecimento: Belo Horizonte, 2020, v. 1, p. 73-82.
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esperancga no controle externo das contas publicas como ferramenta de avango social? Em um
cendrio dominado por uma intricada "teia de aranha" que une politica, economia, fiscalidade e
mercado, o controle externo aparenta ser falho tanto na pratica, quanto em sua fundamentagao
ideoldgico-constitucional. Nao seria ingé€nuo imaginar que um sistema operado por institui¢des
frequentemente capturadas por interesses politicos e influéncias mercadolégicas possa
efetivamente zelar pelos direitos fundamentais sociais?

Para enfrentar essa questdo, € necessario revisitar os problemas estruturais abordados
neste trabalho, comecando pela fragilidade de nossa ordem econdmico-financeira
constitucional.

Conforme abordado, a mao invisivel do mercado neoliberal blindou a eficdcia dirigente
da Constitui¢do, apropriando-se das instituicdes publicas e subordinando, de tudo quanto €
forma, as politicas publicas e o gasto fiscal a régua da austeridade. Essa 16gica, como visto,
prioriza os interesses privados sobre a vida politica, sustentando uma dindmica corrosiva que
perpetua desigualdades e limita o avango social.

O Brasil, preso a indices de politica monetéria focados na estabilidade inflaciondria e
na atracdo de capitais, subordina sua politica fiscal ao controle do déficit publico. Como
consequéncia, a politica econdmica € encapsulada em metas que privilegiam a credibilidade
externa, ignorando o desenvolvimento interno sustentivel. O PPA, concebido como um
instrumento democrético de planejamento a longo prazo, torna-se refém das amarras impostas
pela LOA, que, por sua vez, é condicionada as restri¢des da LDO. O orcamento publico, em
vez de ser uma ferramenta de planejamento social, transforma-se em objeto de barganha
politica.

O Poder Executivo, por sua vez, caminha sobre uma corda bamba, pressionado pelas
exigéncias do mercado, pelas ameacas do Congresso Nacional e pelas rigidas regras
or¢amentdrias, enquanto € continuamente vigiado pelo TCU, que assume um papel de
hiperpoder no controle externo. O Congresso, acomodado no conforto de um sistema que lhe
permite disputar fatias do orcamento sem o 0nus de debater a gestdo fiscal, foca suas energias
em interesses particulares, em vez de atuar em prol de um planejamento publico robusto e
responsavel.

Presa a essa teia estd a sociedade brasileira, simultaneamente vitima e espectadora, que
sofre os impactos da inflacdo, da alta nos precos e da precariedade do gasto publico, mas que
frequentemente atribui essas crises a gestdo governamental ou ao presidente da vez, movida
muitas vezes por reflexo de uma narrativa simplista alimentada por manchetes, sem questionar

as estruturas que perpetuam esses problemas. Assim, alimenta-se um ciclo vicioso, em que o
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sistema responsével pelos proprios males — o mercado — € visto como a Unica solugdo.

Portanto, a maior falha do controle externo das contas presidenciais ndo estd apenas em
sua incompletude ou em sua eficicia, mas na falta de sua autocritica, na inércia de um sistema
que se esquiva de ocupar o papel transformador que deveria assumir. E preciso ampliar o
debate, deslocando o foco do controle para uma andlise mais abrangente e democratica sobre o
gasto publico. O controle ndo seréd a panaceia para os problemas estruturais aqui expostos, mas
pode e deve ser uma ferramenta critica em nome do povo, voltada para a avaliagao da qualidade,
eficdcia e transparéncia na destinag¢do dos recursos publicos.

Como visto no inicio deste trabalho, o equivoco sobre a eficidcia normativa do dirigismo
constitucional reside na crenga de que o texto constitucional, por si s, seria suficiente para
promover o progresso social programado, ignorando o papel essencial da participacao politica,
dos 6rgaos estatais e da propria sociedade civil, por meio de movimentos e organizacdes sociais,
para conferir concretude as suas diretrizes.

Se a efetividade da Constituicao depende da construcao de uma esfera publica pluralista,
que, mesmo com suas limitacdes, consiga articular-se em torno dos procedimentos
democraticos delineados no texto constitucional, o exercicio do controle externo, ainda que
marcado por desafios e limitagdes, ja € um espaco de mais avango do que a inércia institucional.

Como j4 visto, € o fortalecimento do préprio regime democrético e da soberania popular
que fornece respostas e solucdes para o paradoxo que hoje enfrentamos. O desafio “continua
sendo encontrarmos um modo de submeter a critérios sociais e democraticos a atuacdo ou
omissdo do Estado, através de um controle politico”, como explica Bercovici**.

Em outras palavras, se ndo for capaz de resolver os problemas estruturais, que a0 menos
sirva como auxilio a exposi¢do da mao invisivel do mercado e suas deturpagdes, condicionando
essa integracdo sistémica, ao menos, aos principios fundamentais do Estado Democrético de
Direito. Afinal, o debate democritico permanece o caminho mais legitimo e eficaz para

impulsionar a transformacao social e politica.

292 LENIO STRECK, Luiz. A concretizagio de direitos € a validade da tese da constitui¢do dirigente em paises de modernidade
tardia. In: NUNES, Anténio José Avelds; MIRANDA, Jacinto Nelson de (orgs.). Didlogos Constitucionais: Brasil/Portugal.
Rio de Janeiro: Renovar, 2004, p. 356, apud BERCOVICI, Gilberto. Desigualdades Regionais, Estado e Constitui¢do.
Sao Paulo: Max Limonad, 2002.
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5 CONCLUSAO

A importancia de abordagens criticas sobre os intrincados papéis do TCU e do
Congresso Nacional no controle externo de contas e a sua relagdo com a concretizagao dos
direitos fundamentais sociais se tornou um problema ainda mais evidente no contexto do
turbulento impeachment da presidenta Dilma Rousseff, em 2016.

Para além da circunstancia de que as razdes subjacentes ao impeachment tenham sido
de natureza predominantemente politica, avulta o fato de que supostas irregularidades formais
na gestao fiscal tenham sido utilizadas como questiondvel justificativa para o processo, com
base em pareceres prévios emitidos pelo TCU que recomendavam ao Congresso Nacional a
rejeicao das contas de 2014 e de 2015.

Nesse contexto, impressiona que, mesmo durante a apreciacdo dessas contas, cujo
desfecho contribuiu diretamente para a destituicdo da ex-presidenta, o0 Congresso Nacional ndo
tenha realizado o julgamento das contas presidenciais, conforme exige a Constitui¢cdo Federal
de 1988. Ainda mais preocupante foi o generalizado siléncio em torno dessa omissdo: nem a
academia, nem a midia, nem outras instituicdes publicas levantaram criticas ou
questionamentos relevantes sobre a auséncia do efetivo julgamento das contas pelo Congresso
Nacional®*?,

Nesse contexto, conforme discorrido no primeiro capitulo, sob a constante pressdao dos
indicadores do mercado externo e dos rigidos mecanismos de controle de metas impostos pela
LDO e pela LRF, a politica econdmica brasileira parece ter se fixado em uma busca incessante
por atingir o déficit zero e manter taxas de inflacao equilibradas, sem considerar adequadamente
os custos dessa obsessdo, que tem representado um retrocesso em Varios aspectos, ndo apenas
sociais, como também econOmicos.

Com antolhos sobre os olhos, as discussdes orcamentdrias no Brasil parecem
irrefletidamente caminhar, em sua maioria, sob o toque do cabresto das agendas econdmicas
internacionais que priorizam a necessidade econdmica como o objetivo final, relegando o
avango social do pais — ao contrario do expressamente disposto na Constituicio — a um papel
secunddrio.

Essa circunstincia é tdo sintomdtica que mesmo grande parte dos setores politicos

2%Com ressalva ao apontamento feito pelo entdo Advogado-Geral da Unido, José Eduardo Cardozo, em
sede de preliminar de nulidade na defesa apresentada no bojo do processo de impeachment no Senado
Federal. No entanto, a questdo foi tratada de maneira superficial no parecer da comissao do Senado
Federal, que rejeitou o argumento sem qualquer aprofundamento ou andlise mais robusta do tema.
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2% neoliberal,

progressistas, em uma tentativa de se equilibrar sob o fio estreito dessa navalha
sucumbem a rigidez imposta pela LRF e outras politicas focadas no cumprimento de metas
fiscais, o que dificulta, mesmo para governos politicamente comprometidos com essas
questdes, a implementagdo de politicas econdmicas voltadas genuinamente para o avanco
social.

A partir dessas premissas, sobretudo das consequéncias advindas da tensdo entre a
Constitui¢do Econdmica e a Constitui¢do Financeira no que concerne ao espinhoso tema da
garantia dos direitos fundamentais sociais e da garantia do déficit publico, buscou-se, neste
trabalho, dimensionar o hiperbdlico papel do TCU no controle externo. De 6rgdo meramente
auxiliar do Congresso Nacional, a Corte de Contas assumiu e vem assumindo notdério
protagonismo no escrutinio das contas presidenciais, muitas vezes com critérios e
procedimentos fiscalistas que, a despeito de sua pretensa roupagem “técnica” e “cientifica”,
acabam por evidenciar, para além da apropriacdo de competéncias constitucionais que nao sao
suas, a assuncdo de critérios de exame elaborados por organismos internacionais nao
necessariamente alinhados com a conjuntura periférica brasileira e, assim, preocupados com
pautas de austeridade fiscal e ndo necessariamente com a garantia de direitos fundamentais
sociais, como previsto pela Constituicao Federal de 1988.

Paralelamente a isso, a pesquisa buscou avaliar as causas e as consequéncias da correlata
omissao do Congresso Nacional no exercicio de sua competéncia constitucional exclusiva para
julgar as contas presidéncias. H4, na pratica, consequéncias diretas dessa omissdo para o
controle democratico sobre as contas publicas e a execucdo do gasto publico, ja que, acaso
exercida em conformidade com a Constituicdo Federal de 1988, teria o potencial de justamente
fomentar essa andlise mais critica e democratica dos gastos publicos, inclusive com a ado¢@o
de mecanismos de participagdao direta da sociedade civil organizada em procedimentos de
controle (audiéncias publicas, sugestdes, impressdes concretas de pessoas diretamente afetadas
por setores especificos do orcamento etc.), o que potencialmente poderia contribuir para que o
Brasil, gradualmente, se libertasse de uma limitada perspectiva fiscalista e comegasse a explorar
alternativas de crescimento econdmico de longo prazo, fundamentadas no desenvolvimento e
no beneficio sociais e ndo na simples busca por metas e indicadores artificialmente impostos,

que ndo vém obtendo a estabilidade econdmica almejada e, pior, t€m comprometido a qualidade

24Expressio utilizada por Martonio Mont’ Alverne Barreto Lima em seu artigo “Governo de esquerda e
capitalismo periférico: desafios da Constituicdo Federal de 1988 e de suas reformas”. In: NUNES,
Antonio José Avelds; COUTINHO, Jacinto Nelson de Miranda (org.). Didlogos Constitucionais:
Brasil/Portugal. 1 ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2004, v. 1, p. 417-438.
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de vida de grande parte da populacdo brasileira mais carente.

Como se tentou demonstrar ao longo desta pesquisa, o controle externo (ndo) exercido
pelo Congresso Nacional no julgamento das contas da Presidéncia da Republica é um
importante instituto que carece de reflexdes mais profundas por parte da academia juridica
nacional e de maiores debates e mecanismos de enforcement pelo Poder Legislativo, de forma
a que a averiguacdo das contas deixe de ser vista como um subestimado procedimento
meramente “técnico-juridico” a ser exercido exclusivamente e em udltima instancia pelo TCU a
partir de questiondveis parametros focados exclusivamente na reducao do déficit fiscal e passe
a ser relido e verdadeiramente empregado em consonincia com a Constitui¢do Federal de 1988
e com as exigéncias procedimentais do paradigma do Estado Democriético de Direito, inclusive
porque esse € também um dos potenciais instrumentos aptos a contribuir com um
desenvolvimento econdmico responsavel, mas também sustentavel, duradouro e generalizado.

Como tantas outras questdes no Brasil, o julgamento das contas pelo Congresso
Nacional, no regime de complementaridade previsto com o TCU, ndo pode ser idealizado como
a solucdo unica para um problema muito mais profundo e sist€émico: a influéncia desmedida e
deturpada que o mercado exerce sobre as decisdes politicas, econdmicas e sociais. Contudo,
ainda que ndo seja a resposta definitiva, esse mecanismo permanece como o mais legitimo
instrumento democrético disponivel para enfrentar os impactos dessa logica sobre o avango
social no pais. Ele pode e deve se tornar um espacgo de debate publico qualificado, onde o gasto
publico seja tratado ndo apenas como uma varidvel técnica, mas como um elemento essencial
para a promocao de justi¢a social e desenvolvimento sustentavel.

A Constitui¢ao de 1988, apesar de tantas vezes negligenciada ou subvertida, continua a
ser nosso mais importante marco normativo e um farol para a constru¢do de uma sociedade
mais igualitaria. Como visto ao longo deste trabalho, a sua for¢a reside nao apenas no que nela
se inscreveu, mas no exercicio constante e comprometido de seus mecanismos. E preciso
recuperar a crenca na capacidade transformadora de suas disposi¢des, implementa-las com rigor
e cuidado, e dedicar-lhes a atencdo necessdria para que deixem de ser promessas normativas e
se tornem realidades concretas. A partir desse esforco, o julgamento das contas presidenciais
pode ganhar uma nova dimensao, afirmando-se como um instrumento para a construcao de um

Estado verdadeiramente democratico e inclusivo.
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Presidente Jair Bolsonaro
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Aviso n° 463 - GP/TCU de
MCN 1/2023 2023 - Pela aprovagao - - -
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com ressalvas aprovagdo das contas .1 (pDN 6/2022)
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Conclusdo: pela Aguardando despacho na
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MCN 25/2013 R éozcom ressalvas aprovacao das contas Mesa do Congresso -
provag com ressalvas Relator: Nacional (PDN 4/2022)
Sen. Hélio José
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Prestacdo de Contas | Parecer Prévio do TCU parecer da CMO Congresso Nacional

Parecer n°® 57/2016 - CN
Conclusdo: pela Aguardando despacho na
AVN 13/2012 Pel =
MCN 24/2012 - rovaN a:cf:;zresesaalvas aprovacao das contas Mesa do Congresso -
P ¢ com ressalvas Relator: Nacional (PDN 3/2022)
Dep. Hugo Leal

Presidente Luiz Inacio Lula da Silva
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Prestacdo de Contas | Parecer Prévio do TCU parecer da CMO Congresso Nacional
Parecer n° 55/2016-CN
Conclusao: pela Aguardando despacho na
AVN 16/2011 Pela
MCN 24/2011 e e aprovacao com ressalvas Mesa do Congresso -
P ¢ Relator ad hoc: Sen. Hélio  Nacional (PDN 2/2022)
José
2009

Prestacdo de Contas Parecer Prévio do TCU Parecer da CMO Congresso Nacional

Parecer n° 54/2016 - CN

Conclusao: pela Aguardando despacho na
N1 10 P =
MCN 23/2010 a r:ya E:Ici?n?'eseslslvas aprovacao com ressalvas Mesa do Congresso -
P ¢ Relator: Dep. Valternir Nacional (PDN 1/2022)
Pereira
2008
P Prévi ~ S e
Prestacao de Contas arece; arjevno £ Parecer da CMO Apreciacao na CD Apreciacao no SF
Parecer n° 48/2010- Aguardando
AVN 25/2009 Pela  CN Conclusdo: pela  Pela aprovacao das
N N apreciacdo do
MCN 28/2009 aprovacao com aprovacao com contas com ressalvas -
Senado Federal (PDS
ressalvas ressalvas Relator ad (PDC 42/2011) 6/2017)

hoc: Dep. Zé Geraldo

2007
" Parecer Prévio do o - _—
Prestacao de Contas Tcu Parecer da CMO Apreciacao no SF Apreciacao na CD Decisao
Parecer n° 12/2011-
anrares Oy e
M aaenos apr:)evsasiah(,)agom ressalvas Relator ah Senado Federal (PDS : :
hoc: Dep. Gilmar 189/2011)

Machado
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2006

- Parecer Prévio do e o =
Prestacdo de Contas Parecer da CMO Apreciacao na CD Apreciacao no SF

Parecer n° 2/2009-CN

AVN 18/2007 Pela Conclusao: pela Pela aprovacdo das Agua‘rda~ndo
= apreciacdo do
MCN 40/2007 aprovagao com aprovacao com  contas com ressalvas
Senado Federal (PDS
ressalvas ressalvas Relator: (PDC 1376/2009)
. 4/2017)
Sen. César Borges
2005
- Parecer Prévio do s Y g
Prestacdo de Contas TCu Parecer da CMO Apreciacao no SF Apreciacao na CD Decisao
Parecer n® 47/2010-
AVN 21/2006 Pela  CN Conclusao: pela Agua.rd.indo
MCN 33/2006 aprovacao com aprovacao com el - -
Senado Federal (PDS
ressalvas ressalvas Relator:

Dep. Geraldo Simdes K201

2004

- Parecer Prévio do e e -
Prestacado de Contas Parecer da CMO Apreciacao no SF Apreciacao na CD

Parecer n° 1/2009-CN Aguardando
AVN 20/2005 Pela Conclusao: pela apreciagdo do
MCN 33/2005 rova om rovagao com - -
e EDC aprovacao . Senado Federal (PDS
ressalvas ressalvas Relator:
. 60/2009)
Sen. Gim Argello

2003

- Parecer Prévio do I Y g
Prestacdo de Contas Parecer da CMO Apreciacdo no SF Apreciacdo na CD

o A
AVN 19/2004 Pela Parecer n° 3/2007-CN Aguardando

Conclusao: pela apreciacdo no
HCHS 82004 apr'f;\gzélsaiom aprovacao Relator: Senado Federal (PDS ) :
Dep. Eduardo Sciarra 77/2007)2

Presidente Fernando Henrique Cardoso

2002
P Prévi = e -
Prestacdo de Contas Parecer da CMO Apreciacao na CD Apreciacao no SF
Parecer n° 46/2010- Aguardando
AVN 27/2003 Pela  CN Conclusdo: pela  Pela aprovacao das Sl
- N apreciacdo no
MCN 33/2003 aprovacao com aprovagdo com  contas com ressalvas -
Senado Federal (PDS
ressalvas ressalvas Relator: (PDC 40/2011)
P 5/2017)
Dep. Eduardo Sciarra
2001
= Parecer Prévio do s o -
Prestacao de Contas TCu Parecer da CMO Aprecia¢dao na CD Apreciacao no SF Decisao
Sem parecer da CMO
AVN 54/2002 Pela em virtude de Pela aprovacdo das Pela aprovacdo das  Contas aprovadas
MCN 59/2002 aprovacao com aprovacao de contas (PDC contas (PDS (Decreto Legislativo
ressalvas requerimento de 2662/2002) 775/2002) n° 447/2002)

urgéncia.



150

2000
P —
Prestacdo de Contas Parecer da CMO Apreciacdo na CD Apreciacdo no SF
Sem parecer da CMO
AVN 4/2001 Pela em virtude de Pela aprovacdo das Pela aprovacdodas  Contas aprovadas
MCN 198/2001 aprovagao com aprovacao de contas (PDC contas (PDS (Decreto Legislativo
ressalvas requerimento de 2664/2002) 777/2002) n° 449/2002)
urgéncia.
1999
Prestacdo de Contas Parece;g{}ewo e Parecer da CMO Apreciacdo na CD Apreciacdo no SF
Parecer n°® 161/2002- GoDEE DIadne
CN Conclusdo: pela  Pela aprovacdo das Pela aprovacdo das corm rezsalvas
MSG 349/2000 Pela aprovacdo aprovacao Relator: contas (PDC contas com ressalvas (Decreto Legislativo
Senador Jonas 2661/2002) (PDS 690/2002) N 5/2 0%3)
Pinheiro (PFL/MT)
1998
P, Prévi - A i
Prestacao de Contas Parecer da CMO Apreciacao na CD Apreciacao no SF
Sem parecer da CMO
Peld aDrovacE0 com em virtude de Pela aprovacdo das Pela aprovacdodas  Contas aprovadas
MSG 317/1999 rZs sal\fas aprovacao de contas (PDC contas (PDS (Decreto Legislativo
requerimento de 2663/2002) 776/2002) n° 448/2002)
urgéncia.
1997
- Parecer Prévio do i~ e —
Prestacdo de Contas TCU Parecer da CMO Apreciacao na CD Apreciacdo no SF Decisao
Parecer n° 32/2000
Conclusao: pela Pela aprovacao das Pela aprovacao das = Contas aprovadas
MSG 268/1998 Pela aprovacdo aprovacao Relator: contas (PDC contas (PDS (Decreto Legislativo
Senador Edison 609/2000) 779/2002) n°451/2002)
Lobdo (PFL/MA)
1996

. Parecer Prévio do o . -
Prestacdo de Contas Parecer da CMO Apreciacao na CD Apreciagdo no SF

Pela aprovacdo das Pela aprovacdodas  Contas aprovadas

LR e e contas com contas com com recomendacdes
M /1 Pela aprovacdo 5 7 L
e €la aprovaca :::jt’f': :so:e::::ers recomendacdes (PDC recomendacdes (PDS (Decreto Legislativo
: 238/1999) 773/2002) n° 446/2002)
1995
x Parecer Prévio do e e e
Prestacdo de Contas Tcu Parecer da CMO Apreciacao na CD Apreciacdo no SF Decisdao
Sem parecer da CMO
Pela arirovacEo Comn em virtude de Pela aprovacdo das Pela aprovacdaodas  Contas aprovadas
MSG 173/1996 rZssalvcas aprovacao de contas (PDC contas (PDS (Decreto Legislativo
requerimento de 2665/2002) 778/2002) n° 450/2002)

urgéncia.
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Presidente Itamar Franco

1994
- Parecer Prévio do o . —_—
Prestacdo de Contas TCU Parecer da CMO Apreciacdo no SF Apreciacdo na CD Decisdo
Parecer n° 16/1996-

- Pela aprovacdo das ~ Contas aprovadas
CN Conclusdo: pela  Pela aprovagao das provag P

MSG 197/1995 AV. 431/95 - : contas (PDC (Decreto Legislativo
aprovacao Relator: contas (PDS 77/1996) 323/1996) n° 129/1996)
Sen. Bello Parga
1993
- Parecer Prévio do o o L
Prestacdo de Contas TCU Parecer da CMO Apreciacao na CD Apreciagdo no SF Decisdo
Parecer n® 107/1996- . .
€N Concluso: pela Pela aprovacdo das Pela aprovacdodas  Contas aprovadas
MSG 98/1994 AV. 446/94 aDrovacas ReiaF:or' contas (PDC contas (PDS (Decreto Legislativo
provag : 372/1997) 772/2002) n° 445/2002)
Sen. Romeu Tuma
1992*
~ Parecer Prévio do o A, e
Prestacdo de Contas TCu Parecer da CMO Apreciagao no SF Apreciagao na CD Decisdao
Parecer n° 106/96-CN
. . N Contas aprovadas no
Conclusao: pela Pela aprovagdo das Pela aprovagdo das periodo de 29/09 a
aprovacao no periodo contas no periodo de contas no periodo de
AR ) A 33441983 de 29/09 a 29/09 a31/12/1992 29/09 a 31/12/1992 31/1;”;2 ii\(ze::eto
31/12/1992 Relator: (PDS 122/1996) (PDC 384/1997) 1%1/2015)

Dep. Paulo Gouvéa
* Mensagem 21/1993 encaminhou a prestacao de contas tanto do Presidente Collor quanto a do Itamar. O parecer prévio do TCU
também foi Unico: pela aprovacao das contas. Na CMO, houve separacao das contas de Itamar e Collor. O Relator da matéria na CMO,
Deputado Paulo Gouvéa, concluiu pela aprovacdo da prestacao Contas do Collor (periodo de 01/01 a 29/09/1992) e pela aprovacao da
prestacdo de contas de Itamar Franco (29/09 a 31/12/1992), mas a comissdo divergiu desse entendimento. A CMO aprovou o parecer
do relator no que diz respeito as contas de 29/09 a 31/12/1992, mas rejeitou o parecer do periodo de 01/01 a 29/09/1992. O relator
do vencido, Deputado Sérgio Miranda, apresentou projeto de decreto legislativo rejeitando as contas de Collor. Assim, os projetos de
decreto legislativo tramitam separadamente para cada Presidente.

Presidente Fernando Collor

1992*
Prestagdo de Contas Parece;(l»':’Lr)ewo = Parecer da CMO Apreciacdo na CD Apreciacdo no SF
Parecer n° 105/96-CN
Conclusao: pela Aguardando
rejeicdo no periodo apreciacdo na
MSG 21/1993 AV. 394/1993 de 01/01 a Camara dos - -
29/09/1992. Relator Deputados (PDC
do vencido: Dep. 373/97)

Sérgio Miranda

* Mensagem 21/1993 encaminhou a prestacdo de contas tanto do Presidente Collor quanto a do Itamar. O parecer prévio do TCU
também foi Unico: pela aprovacdo das contas. Na CMO, houve separacdo das contas de Itamar e Collor. O Relator da matéria na CMO,
Deputado Paulo Gouveéa, concluiu pela aprovacao da prestacdo Contas do Collor (periodo de 01/01 a 29/09/1992) e pela aprovacdo da
prestacdo de contas de Itamar Franco (29/09 a 31/12/1992), mas a comissao divergiu desse entendimento. A CMO aprovou o parecer
do relator no que diz respeito as contas de 29/09 a 31/12/1992, mas rejeitou o parecer do periodo de 01/01 a 29/09/1992. O relator
do vencido, Deputado Sérgio Miranda, apresentou projeto de decreto legislativo rejeitando as contas de Collor. Assim, os projetos de
decreto legislativo tramitam separadamente para cada Presidente.
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1991
e
Aguardando parecer
MSG 33/1992 AV. 489/1992 da CMO (aguardando i _ ;
designacdo de
relator)
1990
: : . = i i P
Aguardando parecer
MSG 31/1991 AVia16/1551 ] 2 cMO{Erualdanda ) _ ;
designacdo de
relator)

Presidente José Sarney

1989
P, Prévi - N s
Prestacdo de Contas arece.rr CLEV'O L2 Parecer da CMO Apreciacao na CD Apreciacao no SF
Parecer n® 30/1991-
CN Conclusdo: pela =~ Pela aprovacdo das Pela aprovacao das CONEs Aphoyares
M 7/1 Pela apr a ~ : r islati
SR elaaprovacdo . i vacdo. Relator: contas (PDC 99/1991) contas (PDS 22/1992) (Decreto Legislativo
: y n°18/1992)
Sen. Lourival Baptista
1988
- Parecer Prévio do — e e
Prestacdo de Contas TCU Parecer da CMO Apreciacao na CD Apreciagdo no SF Decisdao
Parecer n°® 48/19
c::ecc:nclu:;O' zlt Pela aprovacdo das Pel Do a0 e Contas aprovadas
MSG 64/1989 Pela aprovacdo aprovacio Reiaior' contas (PDC e ?PDS g 1/1990) (Decreto Legislativo
provagso. ' 236/1990) n°101/1991)

Sen. Lourival Baptista



