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Analise comparativa da atuacao do Tribunal de Contas da
Uniao nos periodos governamentais pos 1988

O presente trabalho, como ja mencionado, tem como objetivo primordial a
realizacdo de uma comparagdo juridica — ainda que nio se pretenda aprofundar
nas questdes comparativas em abstrato - com tracos peculiares quando posta em
confronto com a comparagdo tradicional, a partir do estudo de sistemas juridicos

estrangeiros.

~ 370 ‘e
Isso porque, a comparagdo de direitos™", em sua vertente cldssica,

13 . . . 2 ~ . , . N .
considerados na sua diversidade geogréfica, tdo antiga como a prépria ciéncia do

direito”?"!

, Temete, em regra, como pressuposto, a andlise de sistemas juridicos
estrangeiros, para, posteriormente, realizar-se o cotejo entre eles, extraindo suas

semelhancas e diferencas.

Assim, um dos pontos-chave do Direito Comparado, em sua compreensao
tradicional, implica o estudo de uma pluralidade de ordens juridicas distintas,
demandando um conhecimento prévio do iuris atinente a Estados estrangeiros. No
entanto, ndo € desta forma que se almeja realizar a comparagdo ora proposta. Isso
porque, hd quem tenha, ainda que de forma minoritaria, tratado sobre outra
dimensao da comparagdo juridica, que ndo necessariamente demande a andlise de
diferentes ordens juridicas, permitindo a comparagao no interior de um mesmo

372 . S . - .
ordenamento”'“, conduzindo a ideia de uma verdadeira comparacdo interna. Desse

70" A expressdo “Direito Comparado”, embora de aceitacio e utilizacio corrente entre os juristas,
ndo se encontra isenta de criticas, porquanto traz a imagem de que se trata de um dos diversos
ramos do Direito Positivo (como o Direito Penal, Direito Civil, Direito Administrativo etc),
optando alguns autores, portanto, pelo uso da expressdo “comparagdo de direitos” (DANTAS,
Ivo. Direito comparado como ciéncia. Rev. Inf. Legisl., Brasilia, a.34, n.134, abr./jun. 1997,
p.233-234).

' DAVID, René. Os grandes sistemas do direito contempordneo. Traducdo de Herminio
Carvalho. 4.ed. Sao Paulo: Martins Fontes, 2002, p.1.

2Em sentido contrdrio, DANTAS (op. cit., p.235) insiste que a “existéncia de um ou mais
sistemas juridicos diferentes funciona como um dos polos indispensdveis ao Direito
Comparado, pelo que ndo é correto pensar-se neste quando, por exemplo, estuda-se a evolucio
histérica de um instituto, dentro do mesmo sistema”.
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modo, ao escrever sobre o direito constitucional comparado, MIRANDA assentou

que

O Direito constitucional comparado — se se quiser, a comparacdo de
Direitos constitucionais — assenta, todavia, em sistemas juridicos positivos,
embora ndo necessariamente vigentes. Ou se trata de sistemas que
coexistem em determinada época (comparacdo simultanea) ou de sistemas
que pertencem a momentos diferentes em um ou mais de um pais
(comparacio sucessiva).””

Com esse entendimento, MIRANDA afirma ser possivel a realizacdo de
uma comparagdo sucessiva num unico pais, possuindo aquela adjetivacio
(sucessiva) porque se estd a tratar de relagdes juridicas de anterioridade e
ulterioridade, permitindo o cotejo de Constitui¢des ou institutos “de uma ou mais

de uma época passada do nosso pal’s”.374

E com base nessa forma de comparacio, qual seja, a sucessiva no interior
do mesmo pais (Brasil), que serdo guiados os presentes escritos. Ademais, a
andlise comparativa consistird igualmente em uma microcomparagdo’® >, uma vez
que se estudardo as feicdes de um elemento juridico particular da ordem

constitucional brasileira: o Tribunal de Contas da Unifo.

A comparagdo interna, tendo como base a atuacdo do TCU, ficard adstrita
a ordem constitucional instalada pelo advento da Constituicdo Federal do Brasil
de 1988, focalizando os diversos periodos governamentais entre 1989 e 2010, a

luz de determinados aspectos norteadores que serdo indicados abaixo.

7 MIRANDA, Jorge. Sobre o direito constitucional comparado. Revista Brasileira de Direito
Comparado, Rio de Janeiro, v.5, n.9, jul./dez. 1990. p.36.

74 Ibid., p.34, 36.

35 Sobre a distingdo entre microcomparagdo e macrocomparacio, MIRANDA (Ibid., p.40) expde:
“A microcomparacdo tem por objeto o exame das particulas juridicas elementares que formam
as ordens juridicas. S0 os microelementos. Pelo contrario, a macrocomparacio tem por objeto
o estudo de uma grande estrutura e, designadamente, as estruturas determinantes e as ordens
juridicas enquanto tais. Com a primeira, trata-se de dilucidar uma institui¢do ou uma regra
juridica; com a segunda de dilucidar as grandes estruturas fundamentais, bem como o perfil
caracteristico das ordens juridicas a fim de salientar as familias e os grandes sistemas
juridicos”.
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4.1

Aspectos norteadores da comparacao: resultados da apreciacao das
contas do governo e atuacao ordinaria do TCU

A comparacdo que se inicia adiante seguird norteada por dois aspectos
principais relacionados a atuagcdo do Tribunal de Contas de Unido ao longo da
vigéncia da Constituicdo de 1988: a apreciacdo anual das contas do governo
realizada pelo TCU e o exercicio das competéncias rotineiras do Tribunal, como
as fiscalizacdes, a cobranca executiva, ou ainda o recebimento de dentncias,

podendo ser entendida como uma atuacao ordindria da Corte.

O primeiro dos aspectos a ser comparado concerne ao exercicio da
competéncia constitucional insculpida no artigo 71, inciso I, da Constituicao
brasileira, que atribui ao TCU a funcao de apreciar as contas prestadas anualmente
pelo Presidente da Republica. Neste ponto, serdo visitados os relatérios e
pareceres sobre as contas do governo em cada ano, de 1989 até 2010,
estruturando-se o texto em uma anélise global dos relatérios, mas observando-se
ali a dinamica de determinados elementos pré-selecionados, quais sejam: andlise
da situacdo econdmica do periodo avaliado, temdticas abordadas nos votos,

conclusdes, ressalvas e recomendagdes.

Ja o segundo ponto de comparacao versard sobre as demais competéncias
da Corte, exercidas de forma rotineira ao longo do ano, bem como suas
caracteristicas de funcionamento, mencionando-se basicamente: fiscalizacoes e
obras publicas, orcamento e pessoal, ouvidoria e denuncias, condenagdes e
cobranca executiva. A fim de se coletar os aludidos dados necessdrios para a
pesquisa, neste segundo aspecto serd de fundamental importancia a consulta aos

relatdrios anuais de gestao e de atividades do Tribunal.

Antes de justificar mais detalhadamente a escolha dos indigitados
aspectos, que se fard a medida que se inicie cada comparagcdo respectiva, um
importante esclarecimento, que ji € capaz de demonstrar alguns caracteres do

TCU, merece destaque.

Por se tratar de uma anélise empirica, mostra-se imprescindivel a coleta de
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dados sobre a atuacio do TCU. E neste ponto que surgem os maiores obstdculos
que se mostram prejudiciais a realizacdo deste trabalho, uma vez que ha uma série
de omissdes informativas por parte do proprio Tribunal, com graves lacunas
injustificadas que ndo permitem um acesso amplo e honesto de informagdes a
sociedade, constituindo essa auséncia de transparéncia um verdadeiro paradoxo

com o cardter institucional esperado dos Tribunais de Contas.

Pertinente ao primeiro aspecto da comparacdo, a colheita de informacdes
invariavelmente remete aos relatérios e pareceres sobre as contas do governo,
elaborados pelo TCU anualmente, onde se descreve todos os aspectos das contas
apreciadas, dispondo igualmente sobre o conteido dos votos dos Ministros e do
Procurador Geral do Ministério Publico de Contas, com a conclusdo expressa por
meio de um parecer conclusivo. Deste modo, ndo € possivel analisar este elemento
do Tribunal sem que se tenha acesso a todos os relatérios desejados, o que, in
casu, se referem aos dos anos de 1989 até 2010. No entanto, muito embora ja se
encontrem disponiveis, hd tempos, meios tecnoldgicos habeis a transferir o
conteddo de livros e obras redigidas sob o suporte fisico do papel para o meio
eletronico, permitindo uma divulgacdo mais ampla e transparente de informacao,

o Tribunal de Contas parece, em alguns pontos, desprezar essa questao.

No sitio eletronico do TCU ha um campo préprio aos referidos relatérios,
disponibilizando-os a quem tenha interesse, porém, sé se encontram hdabeis a
consulta os relatérios e pareceres a partir do ano de 1999, restando uma grave e
injustificavel lacuna no que se refere a primeira década pds 1988. Ademais, em
consulta a ouvidoria do TCU, ocasido em que se solicitou as informagdes
faltantes, obtivemos como resposta® ° que o Gnico modo de consegui-las seria em

consulta local a biblioteca do TCU, localizada em Brasilia.

Deste modo, fez-se necessario um verdadeiro trabalho de pesquisa

arqueoldgica documental, tendo-se que vasculhar diversas bibliotecas, a exemplo

76 Em resposta 2 solicitagdo (registrada pelo TCU sob o n° 37201) sobre o material necessério a
pesquisa, realizada em 03/06/2011, o TCU, por meio de sua ouvidoria, em 06/06/2011,
retornou, por intermédio de correio eletronico, a seguinte mensagem: ‘“Tais publicacdes
constituem parte do acervo de periddicos da Biblioteca do TCU, ndo sendo permitido o
empréstimo nem aos servidores da casa. Contudo, o acesso ao material para consulta local é
franqueado ao publico. Devido ao volume de material, também € impraticavel fazer copia de
tudo para enviar-lhe”.
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da vinculada ao Tribunal de Contas do Estado de Mato Grosso do Sul, a
Procuradoria da Republica neste mesmo Estado, a da Universidade Federal de
Mato Grosso do Sul - UFMS, a da Universidade Catdlica Dom Bosco — UCDB, a
da Pontificia Universidade Catélica do Rio de Janeiro — PUC/RJ, dentre muitas
outras, além do necessario deslocamento a biblioteca do TCU em Brasilia. O que
causa espécie sobre este ponto € que se mostra fundamental ao interesse da
populacdo o conhecimento sobre como foram apreciadas as contas dos governos
republicanos nos anos pds 1988, ainda mais porque, tendo em vista o perfil
politico brasileiro, os mesmos representantes daqueles periodos encontram-se
ainda hoje no poder (cite-se como exemplo os ex-presidentes Sarney e Collor, que

atualmente integram o Senado Federal).

O mesmo pode ser dito acerca da atuacao ordindria do TCU, em relagdo a
qual também a busca por informacdes transformou-se em tarefa 4rdua e
trabalhosa. O ponto de partida para essa andlise repousou nos relatérios de gestao
e de atividades anual do Tribunal, que, tais quais os relatérios das contas anuais,
encontram-se parcialmente disponiveis na homepage do TCU (sé existem os
relatérios de gestdo desde 1993, e os de atividades desde 2005). Novamente, na
mesma consulta realizada junto a ouvidoria do TCU, solicitando cépias dos
relatérios que nao constam do site, a Unica resposta recebida remeteu a consulta

local a biblioteca do TCU.

Além disso, dificuldade maior se verifica no estudo da atuagcdo ordindria
do TCU, pois, quando se consegue o acesso almejado aos relatérios supracitados,
observa-se que nos anos iniciais, principalmente 1989 e 1990, os préprios
relatérios possuem dados incompletos, sendo que, quando solicitadas ao Tribunal
informacdes sobre aqueles dados parciais, obtivemos como sugestdo, como em

um circulo vicioso, a consulta aos relatérios de gestdo e atividades da Corte.

Assim, a dificuldade na coleta de dados sobre o TCU foi sem duavida o
maior obsticulo e dificuldade na realizacdo deste trabalho, tendo-se percorrido
diversas bibliotecas e 6rgdos publicos a fim de obté-los, mas, mesmo assim, ainda
restaram perdidos no passado do Tribunal alguns dados, conforme se verificard ao

longo da comparacao.
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Esclarecida esta questdo, vejamos como se estruturou a comparacdo em

relacdo ao Tribunal de Contas da Unido.

4.2

Resultados da apreciacao das contas governamentais

Dentre todas as competéncias constitucionais atribuidas ao Tribunal de
Contas da Unido, a que talvez tenha maior relevancia e destaque seja a apreciacao
anual das contas do governo (artigo 71, inciso I, da CF). De fato, sua importancia
¢ enfatizada pelos préprios membros da Corte de Contas, podendo-se invocar a
escrita do Ministro Paulo Affonso Martins de Oliveira, no introito da aprecia¢ao

das contas de 1991:

A tarefa ora desempenhada € honrosa, mas também de grande responsabilidade,
tendo em vista tratar-se da mais elevada atribuicdo conferida a esta Corte de
Contas pela Constituicdo Federal, acrescida pela repercussdao que atos dessa
natureza geram em todos os niveis da Administracdo Publica do Pais.””’

Em igual sentido, com um olhar externo dos quadros do TCU, SPECK
aduz que “a elaborac@o de um parecer prévio sobre as contas do governo hd longo
tempo é o principal mecanismo de interagdo entre Legislativo e Tribunal de

Contas”.>”®

E justamente pela sua importdncia que a primeira comparagdo a ser
realizada repousard sobre o aspecto da apreciagdo anual das contas do governo
pelo TCU, sendo sua anélise realizada por meio da conferéncia dos relatérios e
pareceres sobre as contas do governo da republica emitidos em todos os anos

desde 1989 até 2010 pelo TCU.

Em regra, como salientado por SPECK, os relatérios comportam trés
partes principais: a primeira compreende uma andlise geral sobre a situacdo

econdmica e o desempenho da administracdo financeira e patrimonial. A segunda

377 TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. Relatério e parecer prévio sobre as contas do governo
da repiiblica. Brasilia: TCU, 1991, p.11.
7 SPECK, Bruno Wihelm. op. cit., p.96.
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focaliza o balango financeiro a luz das leis or¢camentdrias e dos principios de
contabilidade publica. A terceira, que ganhou forg¢a a partir de 1993, diz respeito a
verificacdo de questdes especificas da administracdo, fundamentada em auditorias
especificas, selecionadas previamente pelo relator.’” Por fim, tem-se o parecer
exarado pelo TCU, acompanhado dos votos dos Ministros da Corte, a
manifestagdo do Procurador Geral do Ministério Publico de Contas e o discurso

do Presidente do TCU.

Tendo em vista a extensdao e multiplicidade de temas especificos de cada
relatdrio, selecionar-se-do alguns pontos que se mostram hdbeis a permitir uma
comparacdo adequada entre os periodos, e que se revelam capazes de apontar as

feicoes da Corte de Contas por meio de sua atuacao.

Deste modo, serdo abordadas, em cada exercicio, a analise econdmica da
situacdo brasileira feita pelo relator, as eventuais ressalvas e recomendacgdes, a
conclusdo ministerial nos pareceres, o conteiido dos votos dos ministros e outras

questdes que se mostrem pertinentes.

4.2.1
Periodo de 1989

Trata-se da primeira atuacdo do TCU referente as contas do governo da
republica ja4 sob a égide da nova ordem juridica instalada pela Constituicdao
Federal de 1988. Ainda em fase de adaptacdo as mudangas constitucionais — como
salientado pelo Ministro Marcos Vinicios Vilaga, “1989 foi o primeiro ano de
vigéncia da novel Constituicdo — ainda muito carente de diversas leis
complementares e ordindrias sem amparo, em questdes essenciais, porém

passiveis de controvérsias [...]”380—

, percebe-se por meio do relatério um misto de
euforia e inseguranga sobre o desempenho e as expectativas lancadas sobre o

Tribunal de Contas.

*” Tbid., p.98-99. )
%0 TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. Relatério e parecer prévio sobre as contas do governo
da repiiblica. Brasilia: TCU, 1989, p.14.
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Fazendo-se valer de uma andlise que se verificaria como constante em
todos os relatorios ministeriais durante o periodo pds 1988, o Ministro relator

trouxe um escor¢o da situagdo econdmica vivida pelo Brasil no ano de 1989.

Apontando a década de 80 como tendo sofrido uma das maiores crises da
economia brasileira, o relatério indica que embora o exercicio de 1989 tenha
buscado superd-la — de fato, em relacdo ao PIB, percebeu-se um significativo
aumento de 3 a 4% -, ainda se fizeram visiveis varios indices econdmicos
extremamente desfavordveis, a exemplo do exorbitante ritmo inflaciondrio,
acumulado em 1.764% no ano em referéncia, ou pela auséncia de novos
investimentos no setor industrial, que acarretou o crescimento da utilizacdo da

capacidade j4 instalada (chegando a operar com 83% da capacidade).”™

Em Sessio Plenaria em 15 de maio de 1990, a Corte de Contas brasileira,
tendo como relator o Ministro Marcos Vinicios Vilaga, emitiu parecer conclusivo
no sentido de que “as contas relativas ao exercicio de 1989, apresentadas ao
Congresso Nacional pelo Excelentissimo Senhor Presidente da Republica, Doutor

JOSE SARNEY, estdo em condicdes de ser aprovadas”.*™

Na ocasido de seus votos, os Ministros, em sua maioria, optaram por fazer
consideragdes mais almplals383 sobre os termos do relatério. Foi o que fez o
Ministro Fernando Gongalves, que dissertou de forma geral sobre o Estado
Brasileiro e a necessidade de mudancas, e a Ministra Elvia L. Castello Branco,
que abordou de forma singela diversos pontos do relatério, demonstrando, assim,
ainda um momento de adaptacdo do TCU a uma nova ordem juridica que acabara

de se constituir, com novas regras politicas e orcamentarias.

Alguns outros Ministros, como por exemplo Paulo Affonso Martins de
Oliveira e Carlos Atila Alvares da Silva, versaram sobre temas mais pontuais,
mas, ainda assim, de forma mais ampla, tratando o primeiro dos aspectos

econdmicos, como or¢camento e divida ativa, e o segundo dos efeitos e causas da

1 bid., p.95.

2 Tbid., p.346.

383 Nesta mesma linha expositiva, o Procurador-Geral do Ministério Publico junto ao TCU,
Francisco de Salles Mourdo Branco, limitou-se a narrar em breves linhas que se estava a
realizar o parecer prévio das contas do governo e que tal ato compunha-se de extrema
importancia para a administracio do pafs (Ibid., p.339).
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. - .. . 384
inflacdo, endividamento externo e divida externa.

Houve também quem preferisse examinar a propria instituicdo de controle
externo das contas, fazendo uma breve anélise sobre suas fei¢des, especialmente
com o inicio de um novo periodo republicano, sendo as consideracdes dos
Ministros Homero Santos (competéncias e natureza do TCU) e Bento José

Bugarin (o papel do TCU).

Quanto ao Ministro Luciano Brandao Alves de Souza, sua argumentacao
deve ser objeto de maiores aprofundamentos, em razdo da sua relevancia — em
particular para os fins almejados neste trabalho - em vista da atuacdo do TCU no

quadro da sua nova estrutura.

Assim, ap6s breve apanhado geral respeitante aos termos do relatério, o
referido Ministro apontou algumas ressalvas verificadas ao longo do relatério e
ndo consignadas nas conclusdes e no parecer prévio do relator, sendo elas, em
sintese: a inexisténcia, no relatério encaminhado pela Secretaria do Tesouro
Nacional, de dados referentes a avaliagdo da produtividade dos servigos publicos,
bem como dos resultados alcangados, tal como exigido no regimento interno do
TCU; a auséncia do esclarecimento das razdes técnicas, em vista dos requisitos de
eficiéncia, eficdcia e reducdo de custos, que levaram a modificacdo da estrutura
administrativa do Poder Executivo (extingdo e alteracdes de Ministérios e
Orgdos). Ante estas constatacdes, sugeriu o Ministro que o parecer pela aprovagio
das contas fosse acompanhado de ressalvas e consequentes recomendagdes ao

. 385
Poder Executivo.*®

Aqui, embora nao tenha sido objeto de maiores debates ou reflexdes pelos
demais Ministros, nem mesmo tenha a sugestdo sido acolhida pelo Ministro
relator, o argumento entdo apresentado possui seu valor em justamente indicar, ja
nas contas do primeiro ano apds a promulgacido da Constitui¢do, a possibilidade

. ~ ~ 386 . ~
de inclusdo no parecer de ressalvas e recomendacoes 8 , mesmo que isso nao

4 Tbid., p.334-338.

5 Tbid., p.330-333.

6 Torna-se ainda mais relevante a matéria quando se verifica em anos subsequentes que a
discussdo volta a tona, conforme se verd adiante, havendo relatérios e pareceres que
infelizmente registram uma possivel incompeténcia do TCU para lancar ressalvas em suas
conclusoes.
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venha a acarretar a desaprovacao total das contas publicas.

4.4.2
Periodo de 1990-1992

Levando-se em consideragdo um contexto predominantemente politico e
social, as elei¢des de 1989 constituiram um marco histérico, porquanto se estd a
tratar da primeira eleicdo direta havida apés um longo e tormentoso periodo de

regime castrense. Nestes termos, JACOB et alii se manifestaram da seguinte sorte:

A eleicdo para a Presidéncia da Reptblica em 1989, realizada apds 29 anos sem
eleicdes diretas, apresenta caracteristicas muito diversas daquelas ocorridas antes
do golpe militar de 1964. Assim, os pleitos que se deram nos anos de 1950, 1955
e 1960 foram disputados, sobretudo, por trés grandes partidos nacionais, o Partido
Trabalhista Brasileiro (PTB), o Partido Social Democratico (PSD) e a Unido
Democrética Nacional (UDN), que tiveram como candidatos lideres politicos
civis, oriundos de importantes estados da Federacdo (Rio Grande do Sul, Minas
Gerais e Sao Paulo), e oficiais das Forcas Armadas, de projecao Nacional. J4 a
eleicdo de 1989, além de ter sido realizada em dois turnos, ao contrrio das
anteriores, caracterizou-se, no primeiro turno, pela disputa entre grande nimero
de candidatos, exclusivamente civis, numa 'eleicdo solteira’, isto €, desvinculada
de eleicio para o Senado Federal, a Camara dos Deputados, os Governos
Estaduais e as Assembleias Legislativas.*®’

Os dois candidatos mais bem votados no primeiro turno das referidas
eleicdes possuiam uma biografia e vinculagdes ideoldgicas bem distintas, sendo
Fernando Collor de Mello membro de tradicional familia nordestina, ex-
governador do Estado de Alagoas e atuante de partidos conservadores favoraveis
ao regime militar, filiado, a época das elei¢des, ao pequeno partido PRN (Partido
da Reconstrucdo Nacional), em oposicdo a Luiz Indcio Lula da Silva, migrante
nordestino, origindrio dos movimentos grevistas operdrios do ABCD paulista,

sendo um dos fundadores do Partido dos Trabalhadores (PT).

Do embate politico formado, sagrou-se vencedor Fernando Collor de
Mello, com 53% dos votos vélidos, tendo como suporte para a vitdria, dentre

outros fatores, um bem estruturado jogo de marketing, como apontam JACOB et

7 JACOB, Cesar Romero et alii. A geografia do voto nas elei¢ées presidenciais do Brasil: 1989-
2006. Rio de Janeiro: PUC-Rio, 2010, p.33.
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alii, j4 que sua campanha construiu um candidato “jovem, dindmico, moderno, de
familia tradicional, de boa formacdo educacional e lider da luta contra a

corrupg'eio”.388

O primeiro presidente do Brasil apds o tortuoso periodo militar apresentou
aos parlamentares, em seu discurso de posse, seus objetivos e metas a frente do
governo, ressaltando, dentro tantos, a pretensdao maior de liquidar com a inflacao,
bem como proceder a uma reforma do Estado e da estrutura econdmica brasileira,
em especial por meio de privatizacdes. Fez mencao, ainda — e aqui se faz digno de

nota, em particular para os que ja conhecem o desfecho desta histdria -, a ética no

servigo publico, assentando que

Nada repugna mais ao espirito de cidadania que a corrupgdo, a prevaricacio e o
empreguismo. Bem sabem Vossas Exceléncias que fiz da luta pela moralidade do
servico publico um dos estandartes de minha campanha. E assim fiz porque senti,
desde o primeiro momento, quando ainda governador, a profunda, a justa revolta
do povo brasileiro, de Norte a Sul, nas cidades e nos campos, em todas as classes
sociais, contra aqueles que, ocupantes de cargos publicos, desservem o Estado
pelo mandonismo ou absenteismo, o proveito préprio, o nepotismo, ou
simplesmente a ociosidade remunerada, com o dinheiro do contribuinte, por conta
de funcdes supérfluas, fruto da infatigivel imaginagdo fisiolégica dos que
insistem em conceber o Estado como instrumento de ganho pessoal ou familiar.”®

A apreciacdo das contas referentes ao exercicio de 1990 possuiu uma
caracteristica diferenciada em relagdo a maioria dos outros anos de atuacgdo do
TCU, uma vez que a responsabilidade pela gestdo governamental encontrou-se
cingida em dois periodos: de 1° de janeiro a 14 de marco a presidéncia foi
ocupada por José Sarney; e de 15 de margo a 31 de dezembro pelo novo
Presidente Fernando Collor de Mello.**° No entanto, essa nuance niao teve o
conddo de alterar a estruturacdo da andlise ministerial, pois, como optado pelo
Ministro relator Homero dos Santos, as “demonstracdes foram elaboradas sem
distingdo de periodos, pois que, na realidade, sdo elas as CONTAS DO
GOVERNO DA REPUBLICA REFERENTES AO EXERCICIO DE 1990”.*"

% Ibid., p.35.

389 MELLO, Fernando Collor de. Discurso de posse. 15 mar. 1990. Disponivel em:
<http://www.biblioteca.presidencia.gov.br/ex-presidentes/fernando-collor/discursos-
1/1990/01.pdf/at_download/file>. Acesso em: 10 jul. 2011, p.13.

%0 Essa distribui¢do das gestdes no ano em voga decorre da prépria Constituicdo da Repiblica,
que nos Atos das Disposi¢des Constitucionais Transitérias — ADCT, dispde no artigo 4° que o
“mandato do atual Presidente da Reptiblica terminard em 15 de marco de 1990”.

¥ TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. Relatério e parecer prévio sobre as contas do governo
da repiiblica. Brasilia: TCU, 1990, p.9.
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O relatério técnico apresentado pelo TCU manteve a linha de andlise
mencionada no ano antecedente, ou seja, discorreu sobre o desempenho da
economia brasileira no ano posto sob apreciacao. Deste modo, ressaltou o relator
que até 15 de marco de 1990 (ainda na gestdo do Presidente José Sarney) nio
havia sido tomada qualquer medida substancial visando a estabilizacdo da
economia, que se encontrava fragilizada e assolada pela inflagdo, desde o ano
precedente; contudo, a partir de marco de 1990, sob a Presidéncia de Fernando
Collor de Mello, destacou-se uma série de medidas administrativas, fiscais,
patrimoniais, cambiais e monetdrias instituidas pelo governo, em especial por
meio do plano de governo denominado “Plano Brasil Novo™*” (Lei n° 8.030/90).
Mereceu espaco no relatério, igualmente, a introdu¢do da nova moeda (o
Cruzeiro), que veio a substituir o Cruzado Novo, bem como o alto indice

inflaciondrio consolidado em 1.794,84% e a detragdo do PIB em 4,6%.3 93

Valendo-se de qualificacbes de natureza diversa, mas que,
substancialmente, constituem, na verdade, auténticas recomendagdes, o relator, na
conclusdo de seu relatério, incluiu em destaque topicos que distinguiu sob a forma
de recomendagdes, determinagdes e sugestdes, buscando assim indicar multiplos

" .o . 4
equivocos, de natureza distinta, segundo ele, encontrados nas contas analisadas.”

Assim, contabilizaram-se 7 recomendacdes, 3 determinagdes e 6 sugestdes
(2 ao Poder Executivo e 4 ao Poder Legislativo). Das recomendagdes, merecem
atencdo o pedido de regulamentacdo do art. 74, §1°, da CF, que trata sobre o dever
dos responsaveis pelo controle interno de comunicar ao TCU eventuais
irregularidades; a disciplina dos exames dos processos de dispensa e

inexigibilidade de licita¢cdes; uma melhor andlise dos critérios e requisitos para a

2 A figura do entdo Presidente se mostrava tio forte no cendrio politico, que o “Plano Brasil
Novo” logo passou a ser conhecido popularmente como “Plano Collor”, e consistia em uma
série de medidas de reformas econdmicas e planos de estabilizacdo da inflacdo.

¥ TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. Relatério e parecer prévio sobre as contas do governo

da repiiblica. Brasilia: TCU, 1990, p.113-116.

De fato, o Ministro Homero Santos, em seu voto na apreciacio das contas do exercicio de

1992, ressaltou que “nas contas de 1990 foram suscitadas tantas impropriedades — pratica

generalizada de ndo se proceder LICITACOES, descontrole dos gastos e orcamentos das

EMPRESAS ESTATAIS, excessivas contribui¢des feitas pelas Estatais em PREVIDENCIA

PRIVADA — que cheguei mesmo a concluir que aquelas Contas sé poderiam ser aprovadas pelo

Congresso Nacional com o acolhimento das inimeras sugestdes, recomendagdes e

determinagdes que, naquela oportunidade, achei por bem fazer” (TRIBUNAL DE CONTAS

DA UNIAO. Relatério e parecer prévio sobre as contas do governo da repiiblica. Brasilia:

TCU, 1992, p.259).

394
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disponibilidade de servidores publicos; a inclusdo nas préximas contas do governo
de dados sobre niimeros de servidores ptblicos e dispéndios e lucros das empresas
estatais. As principais determinacdes foram no sentido de que o controle interno
realizasse um efetivo acompanhamento fisico-financeiro dos projetos
governamentais, ndo se limitando a fazer um simples somatdrio dos recursos
aplicados e para que o Departamento do Tesouro Nacional fizesse constar nas
subsequentes contas do governo informagdes sobre o cumprimento das metas e
objetivos da Lei de Diretrizes Orcamentdrias, do Plano Plurianual, bem como do
nimero de servidores, sua distribuicdo, e o desempenho das empresas publicas.
Por derradeiro, as sugestdes que se destacaram foram ao Poder Executivo para que
estruturasse de forma mais adequada o controle interno, e ao Poder Legislativo
para que fixasse os limites das despesas com pessoal ativo e inativo dos entes
federados, dispusesse sobre a divida publica interna e externa, e sobre regras do

f . . DA 3
exercicio financeiro, tais como vigéncia, prazos etc.*”

Respeitante aos votos dos demais Ministros, uma situacdo peculiar se
apresentou no presente relatério e parecer. Embora conste da Ata n° 28, de 18 de
junho de 1991%°, a presenca dos Ministros Luciano Brandao Alves de Souza,
Elvia Lordello Castello Branco, Marcos Vinicios Rodrigues Vilaga, Homero dos
Santos, Paulo Affonso Martins de Oliveira e Olavo Drummond, € os Ministros
substitutos Bento José Bugarin e José Antonio Barreto de Macedo na sessdo de
apreciacdo das contas, sendo registrado, ainda, que todos proferiram seus votos,
ndo ha na publicagdo do relatério a integra dos referidos votos, com a unica

excecdo A manifestacdo do Ministro Luciano Branddo Alves de Souza.™’

Tal fato parece vir esclarecido no pronunciamento do Ministro-presidente
do TCU, Adhemar Paladini Ghisi, que destaca a declaracdo de voto do Ministro
decano Luciano Branddo Alves de Souza, explanando que os demais Ministros “se

. . 3
solidarizaram” com aquela. o8

3% TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. Relatério e parecer prévio sobre as contas do governo
da repiiblica. Brasilia: TCU, 1990, p.266-268.

% Tbid., p.275-278.

7" As questdes pontuadas no seu voto foram atinentes ao orcamento, controle, privatiza¢io, plano
de estabilizagc@o e administracdo indireta.

% TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. Relatério e parecer prévio sobre as contas do governo
da repiiblica. Brasilia: TCU, 1990, p.305.
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Aqui se percebe uma grave falha na atuacdo do TCU que, ao nao incluir,
no relatorio e parecer prévio das contas do governo da republica do exercicio de
1990, a integra de todas as consideracdes dos membros daquela Corte de Contas,
independente do conteido de suas manifestagdes, quer fossem uma reproducdo
exata do voto do Ministro Luciano Branddo Alves de Souza, quer fossem um
mero “de acordo”, ndo deu o correto cumprimento aos deveres de transparéncia e
de publicidade de seus atos, tdo fortemente atrelados a propria instituicao de

controle externo e a um governo republicano.

A propdsito, observa-se que as declaragdes do Procurador Geral Francisco
de Salles Mourdo Branco foram exatamente a ratificacdo das palavras do Ministro
Luciano Brandao Alves de Souza, mas que, no entanto, constaram fielmente
reproduzidas no relatério e no parecer, registrando-se inicialmente da seguinte

forma:

Este Ministério Publico pede vénia para subscrever as expressdes com que O
Colendo Plendrio, pela eloquente manifestagdo do eminente Ministro LUCIANO
BRANDAO ALVES DE SOUZA, reconhece os méritos do Relatério e do Parecer
que o nido menos eminente Ministro HOMERO SANTOS apresenta sobre as
Contas do Governo, relativas ao exercicio de 1990.%

Esta primeira lacuna ministerial, no que concerne ao relatério e parecer das
contas do governo, em particular a gestdo do Presidente Fernando Collor de
Mello, mostrou-se, ironicamente, como um prelidio do que viria a ser a
apreciacdo das contas referentes ao exercicio seguinte de 1991, periodo este que
pode ser considerado a maior mécula da atuagdo do TCU na fase republicana pds
1988, seguido da andlise do exercicio de 1992, outra oportunidade em que a Corte
remanesceu passiva mesmo diante de um sem ndmero de irregularidades,

conforme se passard a assinalar.

As contas do exercicio de 1991 foram encaminhadas ao TCU em 06 de
maio de 1992 para apreciacdo, sendo escolhido anteriormente, em Sessdo Plendria
de 06 de fevereiro de 1991, o Ministro Paulo Affonso Martins de Oliveira como

relator.

O exercicio em pauta merece uma reflexdo mais ampla. Faz-se necessario

% Ibid., p.299.
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aqui abrir alguns pardgrafos que ilustram, de forma sintética, a situacio politica
vivida no Brasil neste periodo, a fim de esclarecer uma possivel motivacdo para a

atuacdo do TCU no exame das contas governamentais de 1991.

Ja no seu primeiro ano de governo, Collor demonstrou uma ingeréncia
acentuada na gestdo dos Orgdos publicos, ndo tendo sido, todavia, capaz de
combater de forma eficaz e esperada as mazelas existentes’”’, nem mesmo
elaborar planos de governo de longo prazo que pudessem surtir os efeitos
pretendidos. Como anotado por TORRES, em especial relagcdo com a estrutura da

administracao,

Logo depois da posse, em 15 de marco de 1990, sob a triste inspiragdo de Jodo
Santana, o presidente Collor iniciou um plano absolutamente caético e desconexo
de reforma da administracdo publica. Nesse processo, milhares de cargos de
confianca foram extintos, muitos 6rgaos publicos também foram reestruturados
ou extintos, os servidores sem estabilidade foram demitidos e outros tantos
acabaram em disponibilidade com remuneracdo integral (a disponibilidade com
saldrio integral s6 acabou com o art.41, §3°, da EC n° 19, de 4 de junho de 1998).
[...] Toda essa intensa e profunda mudanca institucional foi feita sem nenhum
planejamento, estudo detalhado ou critério técnico.*”!

A gravidade do comeco turbulento de governo, ainda marcado, de modo
paradoxal, pela esperanga da renovacgao politica e promessas havidas no curso das
campanhas eleitorais, foi agravada de forma extrema com os emergentes indicios
de corrupcao que envolveria, principalmente, Paulo César Cavalcante Farias (o
conhecido “PC Farias”), tesoureiro da campanha presidencial, e o prdprio

Presidente da Republica. Analisando a situacdo, TORRES apontou que:

Neste quadro ja cadtico, comecaram a aparecer os casos mais graves de corrupg¢ao
no governo federal, comandados por Paulo César Farias e pelo préprio presidente.
Com o passar do tempo e das investigacdes, percebeu-se que a corrupgdo se
estava institucionalizando e, pior, estava cravada no centro do poder.
Especialmente para a administracdo publica, a sensagdo de que as préticas de
corrup¢do se disseminavam bem no coracdo do Estado trouxe um ambiente
cultural extremamente deletério, que aumentou a apatia e desmotivacio,
destruindo o espirito de corpo dos servidores piiblicos.*”

4% Ressalve-se, paradoxalmente, que foi neste governo repleto de contradi¢des que se iniciaram as
reformas fiscais e econdmicas que impulsionariam a economia nos governos sucessores
(BRESSER-PEREIRA, Luiz Carlos. Da administragdo publica burocrdtica a gerencial. In:
Reforma do Estado e administraciio publica gerencial. Rio de Janeira: Editora FGV, 2005,
p.249).

“! TORRES, Marcelo Douglas de Figueiredo. Estado, democracia e administragdo puiblica. Rio
de Janeiro: Editora FGV, 2004, p.169.

2 Tbid., p.170.
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Justamente nesse conturbado momento politico, as vésperas da
apresentacdo do parecer ministerial relativo ao exercicio de 1991, como relembra
SPECK4O3, surge ainda, em entrevista e matéria de capa da revista “VEJA”, em 27
de maio de 1992 (um meés antes da apresentacdo dos trabalhos do TCU), graves
acusacoes de Pedro Collor contra seu irmdo, Fernando Collor, envolvendo,
igualmente, Paulo César Farias, chamado pelo entrevistado de “testa de ferro” do
entdo presidente. A mesma revista ainda traz nas publicacdes subsequentes (em
17/06 e 24/06 de 1992), mas ainda anteriores a apresentacao da apreciacdo das
contas governamentais pelo TCU, uma série de reportagens com o conteido de

denuncias e escandalos envolvendo o entdo Presidente da Republica.

Foi nesse clima de inseguranga e desconfianga vigentes, relacionado a
gestdo governamental, que coube entdo ao Tribunal de Contas da Unido exercer
seu dever constitucional, apontando as possiveis irregularidades apuradas ao
longo do exercicio de 1991, procedendo-se as devidas ressalvas, recomendagdes e

concluindo pela aprovagdo ou rejei¢ao das contas.

No entanto, ndo foi assim que aconteceu. J4 no introito do relatério, o
Ministro Paulo Affonso Martins de Oliveira iniciou suas frageis justificativas
sobre a maneira como foi estruturado o parecer, esclarecendo ndo caber ao TCU
julgar as contas prestadas pelo Presidente da Republica, por se tratar de
competéncia exclusiva do Congresso Nacional. Trilhando esse caminho

argumentativo, prosseguiu do seguinte modo:

Seguindo essa linha de raciocinio, entendo que ndo serd oportuno incluir nesse
documento qualquer recomendacio ou determinagdo, mas tdo somente sugestdes
que poderdo ser acolhidas pelo Congresso Nacional quando do julgamento destas
contas. Caso o Tribunal entenda que alguma matéria deva merecer estudo mais
aprofundado e ser objeto de imediata recomendac¢do ou determinacdo do Poder
Executivo, poderd fazé-lo em processo especifico a ser examinado em Sessdo
Ordindria e enviado diretamente ao Presidente da Reptiblica.*™*

Foram nestes termos que se confeccionou um parecer impar, marcado pela
neutralidade — que, dadas as circunstancias, ndo se mostrou tao neutro como o

pretendido -, ou pelo menos uma pretensdo de parecer’”, registrado da seguinte

403 SPECK, Bruno Wihelm. op. cit., p.113-114.

4% TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. Relatério e parecer prévio sobre as contas do governo
da repiiblica. Brasilia: TCU, 1991, p.13-14.

%0 entendimento do relator parece contrariar a compreensio patente de que ndo hi que se falar
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forma:

E DE PARECER que as Contas do Governo, relativas ao exercicio de 1991, ap6s
exame e avaliacdo em seus aspectos legais, contdbeis, financeiros, orcamentérios,
operacionais e patrimoniais, estdo em condi¢ao de serem julgadas pelo Congresso
Nacional.**®

Desta sorte, os votos de cada Ministro merecem ser analisados
individualmente para a melhor compreensdo dos posicionamentos e embates que

marcaram esta singular aprecia¢do de contas.

Iniciando-se com o Ministro Fernando Gongalves, extrai-se da compilacao
da apreciacdao das contas no ano questionado que o referido membro do TCU
suscitou, anteriormente a seu voto, uma preliminar. Invocando o resguardo da
propria institui¢do, declarou que a dita inovacdo trazida pelo relator, atestando que
o Tribunal ndo deve aprovar ou rejeitar as contas do governo da republica, ndo
constituia nenhuma novidade, ji que € cedico que se trata de competéncia
exclusiva do Congresso Nacional. No entanto, o parecer, pela sua propria
natureza, e conforme demonstrado pela colacdo de uma série de citagoes
doutrindrias, deve externar uma opinido, consistindo em um juizo técnico,
juridico, administrativo etc, sendo, in casu, pela aprovacdo ou rejeicdo das

407 ~
contas.” ' Acrescentou em tom de conclusao que:

Da mesma forma, este Tribunal, ao emitir o Parecer Prévio sobre as contas do
governo, para embasar o julgamento a cargo do Congresso Nacional, deve dizer
se as contas merecem ou nao ser aprovadas. De outro modo, seria levar a Corte ao
esvaziamento que tanto combatemos, seria uma atitude indcua, porque nao teria
cumprido sua missdo constitucional.*”®

Por fim, requereu fosse apreciada a preliminar levantada, a fim de que o
parecer contivesse a expressdo que indicasse a conclusdo pela aprovacio ou
rejeicdo. A questdo foi posta em julgamento, sendo que os Anexos II e III da Ata
n° 31 de 25/06/1992, constantes da compilagdo da apreciagdo das contas

governamentais, informam que por maioria de votos o modelo de parecer

em parecer se ndo houver uma conclusdo. Assim ja assinalou CHAVES (As contas de governo
da repiiblica e os tribunais de contas. p.380), ao escrever que o “parecer prévio emitido pelo
TCU, claro, tem que ser conclusivo”.

4% TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. Relatério e parecer prévio sobre as contas do governo
da repiiblica. Brasilia: TCU, 1991, p.437.

“7 Tbid., p.440-443.

4% Ibid., p.442.
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... . 40 .
apresentado inicialmente pelo relator foi aprovado. ® Mas, pasme-se, repetindo a
desconformidade verificada no ano antecedente, ndo hd transcricio dos

debates/votos dos Ministros acerca da preliminar.

Ultrapassada esta primeira questdo, tiveram inicio os votos de cada
Ministro com base no parecer, que nao sofrera modificagdes. O Ministro Fernando
Gongalves, muito embora tenha sido quem apresentara a preliminar acima tratada,
dando a entender, ainda que em uma primeira andlise superficial e simplista, que
se manifestaria pela rejeicdo das contas, prestou consideracdes em sentido
contrdrio. Discorreu ao longo de seu voto sobre a méd gestdo governamental,
tratando de um sem numero de projetos governamentais simultineos que nao
conseguiram se sustentar e até outras irregularidades maiores, assentando,
contudo, que pelo fato da apreciagdo das contas se dar de forma global, ndo se
considerando somente o julgamento que ocorre ao longo do ano nos atos dos
ordenadores de despesa e gestores, ndo houve falhas tdo grandiosas a ponto de
acarretar a rejeicao das contas, porquanto nao se verificaram violagdes graves aos
instrumentos orcamentdrios. Apesar de seu discurso, que indicou pela aprovacao
das contas, o referido Ministro absteve-se de votar, tendo em vista que o “parecer”

fora inconclusivo.

De forma préxima ao que foi apresentado, a Ministra Elvia L. Castello
Branco, em seu voto, nio foi além de uma mera narrativa dos termos do relatorio
e parecer, discordando deste ultimo ante o seu cardter inconclusivo, invocando
para tanto os termos de sua manifestacdo na preliminar (cujo contetido, conforme
dantes apontado, encontra-se inexistente na compilacdo em voga), mas

concordando com a anélise do primeiro.

O Ministro Olavo Drummond destacou o novo conceito de prestacao de
contas apresentado pelo relator, acrescentando ainda os esforcos do governo para
correcdo da inflacdo e endividamento externo. Embora tenha sido voto vencido na
preliminar apreciada, de forma incoerente, sem firmar um posicionamento como
fizeram os demais Ministros ja citados, o Ministro Olavo Drummond aderiu

plenamente ao parecer inconclusivo.

9 Tbid., p.439, 444.
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Semelhantemente, o Ministro Homero Santos apontou trés inovacdes do
parecer, discorrendo sobre cada uma delas (novo conceito de prestacdo de contas;
apresentacdo de resultados discriminados da agdo setorial do Governo; inovagao
na forma conclusiva do parecer). Em relacdao ao quesito da conclusio do parecer,
que € o que mais interessa neste momento, o Ministro reconheceu que o parecer
precisaria ser conclusivo, sem que isso implicasse no julgamento das contas pelo
TCU. Invocou para tanto o artigo 85 do Regimento do TCU, bem como o
pardgrafo 3°, do artigo 28, do Decreto Lei n° 199 de 1967 (Lei Organica do TCU),
ainda em vigor na época, que prescrevem que O parecer necessita ser conclusivo.
No entanto, afirmou que no mérito todas as andlises e conclusdes do relator foram

corretas, aderindo, assim, integralmente ao parecer.

Em uma linha discursiva ainda pior, se levado em consideracdo o
imperativo institucional de transparéncia e probidade do TCU, permanecendo
alheios ao grande problema trazido por meio de um documento que buscava se
intitular parecer, sem ser, contudo, conclusivo, os Ministros Luciano Brandao
Alves de Souza e Marcos Vinicios Vilaga trouxeram em seus votos temas variados
(o primeiro trouxe a tona questdes sobre o programa nacional de desestatizacdo, a
evolucdo da Administracdo Publica e o preocupante crescimento da divida,
enquanto o segundo tratou unicamente dos problemas pertinentes ao Ministério
das Relagcdes Exteriores), sem que houvesse uma breve consideracdo, favoravel ou

contréria, ao “inovador” parecer.

Embora ndo tenha apresentado suas razdes, o Ministro Adhemar Paladini
Ghisi, ao invés de criticar o parecer sob andlise, ao ainda manter-se inerte, como
fizeram os demais Ministros, parabenizou o relator pelo “percuciente
RELATORIO e pelo correto PROJETO DE PARECER sobre as CONTAS
PRESTADAS PELO PRESIDENTE DA REPUBLICA (versio 1991)”.*"
Ademais, discorreu sobre as infelizes conclusoes do relatdrio, tais como as
infrutiferas medidas governamentais para dominar a inflacdo e reduzir a divida
externa, o ndo alcance de diversas metas e programas e a falta de sucesso das
medidas para reformar a mdquina administrativa. Reconheceu também o papel da

imprensa na fiscalizagdo do governo, anotando 82 manchetes que indicaram

19 Thid., p.456.
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irregularidades ao longo do exercicio. Apesar de todas as criticas apontadas a
gestdo governamental em tela, aderiu ao parecer do relator (afinal, com
irregularidades ou ndo, o parecer ndo indicava qualquer posicionamento a ser
seguido, fora a omissao e o descumprimento da competéncia constitucional pelo
TCU, oriundos de fatores externos extrajuridicos, e além de qualquer possivel

enquadramento principioldgico).

Respeitante ao Ministério Publico junto ao TCU, que poderia — e deveria -
vir a fulminar o arremedo de parecer posto em jogo, permaneceu aquele,
frustrando qualquer expectativa positiva que pudesse existir, passivo e inerte,
sendo que o Procurador Geral Francisco de Salles Mourdo Branco nada

acrescentou de relevante ao debate.

O ano que se seguiu continuou marcado por escandalos envolvendo Collor
e seus coligados e divulgacao pela imprensa de atos incompativeis com um probo
desempenho da Presidéncia da Reptblica, chegando ao estopim em dezembro de
1992, culminando na sancdo politica médxima, ainda nido experimentada nos
regimes latino americanos, qual seja, a impugnacdo do mandato politico ou

impeachment.

Sintetizando de forma direta e cronolégica, SALLUM JR. e CASAROES
discorrem sobre a chegada ao poder de Fernando Collor de Mello e sua posterior

derrocada da seguinte forma:

Em dezembro de 1989, Fernando Collor de Mello foi eleito para a Presidéncia da
Reptiblica do Brasil com cerca de 35 milhdes de votos, mais da metade dos
votantes. Era o primeiro presidente a ser eleito conforme a Constitui¢cdo
democrética de 1988, quase trinta anos depois que o eleitorado brasileiro elegera
diretamente o seu presidente pela dltima vez, em 1960. Com a eleicdo de Collor,
parecia enfim efetivada a demanda central da campanha das Diretas Ja e do
movimento pela democratizagdo do pais. Contudo, ao longo do tempo, o
presidente foi perdendo prestigio popular, seu governo foi atingido por um
volume crescente de acusagdes de corrupcao e ficou sem condi¢des de comandar
politicamente o pais. Em maio de 1992 Collor foi acusado por seu irmao de
associacdo em esquema de corrupcdo gerenciado pelo tesoureiro de sua
campanha eleitoral. Em seguida, formou-se uma Comissdo Parlamentar de
Inquérito que confirmou seu envolvimento. Em setembro, a Camara dos
Deputados autorizou por ampla maioria a abertura do processo de impeachment,
em meio a uma onda de manifestagdes populares que demandavam isso do
Congresso. Em dezembro, o Senado Federal aprovou o impeachment do
presidente e o baniu da vida publica por oito anos. Também isso foi comemorado
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. . oy . 411
como sinal de for¢a da democracia brasileira.

Com a destitui¢do politica de Collor, assumiu a lideranca politica o vice-
presidente Itamar Franco*'?, que com um perfil politico diverso de seu antecessor
— além de ter feito parte da oposicdo ao regime militar, também foi considerado
um politico moderado, possuindo uma biografia exemplar -, trouxe

momentaneamente uma solucfo para a crise politica entdo instaurada.*"

A prestacdo de contas do periodo de 1992, ante o quadro politico ora
iluminado, encontrou-se, tal como ocorrido em 1990, embora por razdes distintas,
dividida em duas gestdes, sendo a primeira de 1° de janeiro a 29 de setembro de
1992 (Fernando Collor de Mello) e 30 de setembro a 31 de dezembro do mesmo

ano (Itamar Franco).

Em que pese a cisdo da responsabilidade governamental, entendeu o
relator que “ndo se pode e nem se deve estabelecer qualquer marco divisério entre
eles, vez que as virtudes nominadas ou os defeitos identificados se constituiram
em um 'continuum', sem que se possa precisar uma demarcacdo de quando tiveram
inicio ou fim”.*'* Assim, a apreciacdo deu-se de forma global, uma vez que,
segundo o relator, “a prestagao de contas do Presidente da Reptblica nao €, pois,

uma justaposicdo ou agregado de contas de agentes publicos especifico”.*!

N

Com os devidos esclarecimentos de como se procedeu a apreciagao
ministerial em voga, e mantendo o padrdo de andlise ora proposto, cumpre
abordar em que termos o relatdrio versou sobre a economia brasileira no exercicio

de 1992.

Deste modo, caracterizou-se o ano de 1992, sob o aspecto econdmico, nas
palavras do relator, como a “continuidade da chamada década perdida”. Dados
econOmicos evidenciaram a manutencdo da lastimdvel situagdo econdmica que

vinha sendo sentida pelo Brasil, ressaltando-se indicadores como o referente ao

H1 SALLUM JR., Brasilio; CASAROES, Guilherme Stolle Paixio e. O impeachment do
presidente Collor: a literatura e o processo. Lua Nova, Sdo Paulo, 82, 2011, p.163-164.

12 Dentre os Presidentes da Repiblica no periodo pés 1988, Itamar Franco é o tnico falecido

(02/07/2011).

JACOB, Cesar Romero et alii. op. cit., p.35.

414 TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. Relatério e parecer prévio sobre as contas do governo
da republica. Brasilia: TCU, 1992, p.9.

45 Tdem.

413
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PIB, que consolidou um decréscimo de 1% em relagdo a 1991, ou ainda a vultosa

) . 416
taxa inflacionaria de 1.149% acumulada no ano.

A despeito de no bojo de todo o relatério ter havido diversas indicacdes de
atos que evidenciaram uma ma gestao, havendo vérias irregularidades, ndo houve
um tépico apartado, em especial na conclusdo, que constasse o registro de
ressalvas e/ou recomendagdes pertinentes as contas versadas. No entanto, a par da
inexisténcia de ressalvas/recomendacdes expressas no relatério, o parecer
conclusivo do TCU foi no sentido de que as contas averiguadas ‘“estdo em
condi¢des de ser aprovadas pelo Congresso Nacional, ressalvados os possiveis
atos controversos ou irregularidade de gestdo administrativa ocorridos no periodo,

os quais serdo processados e julgados, isoladamente, na forma da lei”.*"’

Tendo em vista o quadro formado, os votos dos demais Ministros foram
divergentes, em particular no que concerne a aprovagdo ou nao das contas sob

apreciacdo, devendo alguns argumentos ser visitados de forma especifica.

O Ministro Paulo Affonso Martins de Oliveira, relator das contas no ano
precedente, estruturou sua argumentaciao em torno da descabida insisténcia de que
o parecer do TCU ndo deveria ser pela aprovacdo ou ndo das contas, afirmando
que houvera uma equivocada aplicacao do regimento interno daquela Corte neste
viés, e que, quanto as “ressalvas” consignadas no parecer, seriam estas indevidas,

uma vez que o “presidente da Republica ndo é gestor de recursos publicos [...]”.*'*

Em sentido préximo, mas com suas peculiaridades, o Ministro Homero
Santos, além de mencionar a necessidade de maiores dados para uma andlise mais
precisa das contas, ressaltando também o dever de uma melhora na estrutura de
controle interno no Poder Executivo, assentou que se as contas apreciadas fossem
somente referentes a gestdo do ex-Presidente Fernando Collor de Mello, sua
manifestacdo seria pela total rejeicdo das contas. Todavia, por estar presente o
periodo correspondente a gestdo do Presidente Itamar Franco, e também as contas
do Judiciario e Legislativo, entendeu o Ministro que nao havia como assim

proceder, devendo a andlise ser una. Concluiu, portanto, concordando com o

16 Tbid., p.109.
7 Tbid., p.239.
1% Tbid., p.261.
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Ministro Paulo Affonso, que as contas ndo deveriam receber o parecer pela
aprovacao ou ndo, mas somente ser consideradas aptas a ser julgadas pelo
Congresso Nacional, razdo pela qual se manifestou favordvel as conclusdes do

relator, mas divergindo quanto aos termos do parecer.*"”

Similarmente ao exposto, o Ministro José Antonio B. De Macedo teceu, de
forma mais contida, consideracdes sobre, no seu ponto de vista, a correta andlise
das contas da Unido de forma conjunta, entendendo que ndo se deveria cindir as
gestdes na andlise ventilada, manifestando-se de acordo com o relatério e

parecer.420

Em sentido diametralmente oposto ao até entdo apresentado, o Ministro
Fernando Gongalves iniciou sua argumentagdo afirmando a necessidade do caréter
conclusivo de um parecer como o do TCU. Adiante, discordando do relator,
entendeu que a apreciacao das contas, no caso em tela, ndo deveria se dar pela sua
unicidade, porquanto “embora se trate das contas do mesmo exercicio de 1992,
envolve ele dois periodos de gestdo distintos: 01.01 a 29.09 e de 30.09 a
31.12.92”.**! Sendo desta forma, o primeiro periodo, referente a gestio do entdo
Presidente Fernando Collor de Mello, deveria ter as contas consideradas
reprovadas, ante a série de improbidades e desatendimentos as metas e preceitos
constitucionais apurados no interregno em questdo, devendo-se, igualmente,
embora se tratem de esferas distintas e autdonomas, ser levada em consideracdo a
apuracdo da responsabilidade presidencial no plano politico (o impeachment) e
penal (o enquadramento como réu em diversos processos). Por outro lado, no que
tange ao periodo de governo de Itamar Franco, deveriam as contas ser

consideradas aptas a aprovacao.

Os membros restantes, novamente em um momento em que a atuagao do
TCU, seja de forma efetiva, seja de forma simbdlica, foi posta a prova, ndo
enfrentaram a questdo fundamental, tratando em seus votos de outras tematicas
mais gerais, sem lancar o olhar critico necessdrio sobre o resultado do parecer.
Assim, o Ministro Luciano Brandao Alves de Souza, ainda que tenha feito mengao

ao desempenho insatisfatério de diversos Orgdos da Administracdo Federal,

19 Tbid., p.258-260.
29 Tbid., p.267-268.
! bid., p.251.
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retratando o que foi a gestdo Collor, ndo foi além disso, aderindo totalmente ao
parecer, sem qualquer justificagdo sobre outros pontos substanciais. De igual sorte
foi o Ministro Bento José Bugarin, que embora tenha realizado uma longa
introducdo sobre a questdo ética na politica (com implicita referéncia aos
acontecimentos politicos vivenciados), somente tratou sobre o desempenho das
empresas estatais. Mais esquivas foram as consideragdes do Ministro Adhemar
Paladini Ghisi que tratou principalmente sobre os problemas econdmicos
brasileiros e sobre o aniquilamento do controle interno pelo Poder Executivo, sem
que houvesse a minima argumentacdo versando sobre o caos politico legado por

Collor.

O Ministério Publico junto ao TCU mais uma vez discursou de forma
diminuta se comparado as suas fungdes e relevancia, uma vez que o Procurador
Geral em substitui¢cdo, Jair Batista da Cunha, restringiu-se a informar que de fato

o TCU tem a competéncia de emitir um parecer conclusivo. Nada mais.

4.2.3
Periodo de 1993-1994

Tendo como relator o Ministro Luciano Brandao Alves de Souza, em
decorréncia do sorteio realizado na Sessdo Plenaria de 03/02/93, as contas do
governo da republica do exercicio de 1993 foram encaminhadas ao TCU em 25 de
abril de 1994, cabendo a Corte emitir um relatério acompanhado de parecer prévio

conclusivo sobre sua lisura.

A apreciagdo ministerial em questdo adquiriu novos contornos em razao do
entdo recém-aprovado Regimento Interno do TCU, oriundo da Sessao de 15/06/93
(Resolucdao n° 15/93 do TCU), que, dentre outras inovacdes, determinou a
inclus@do no relatério (artigos 170 e 171) de trés auditagens prévias e
especialmente promovidas para os fins do parecer. No ano em questdo foram
escolhidos: 1) o FGTS; 2) o Plano de Ac¢do para Implementacdo da Declaracdo

Mundial sobre a Sobrevivéncia, a Prote¢do e o Desenvolvimento da Crianca nos
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anos 90; ¢) e o Plano de Combate a Fome e a Miséria.

Ao tratar sobre o desempenho da economia brasileira em 1993, na terceira
parte do relatério, o Ministro relator sublinhou o retorno do crescimento
brasileiro, com aumento do PIB, conforme dados do IBGE, em 4,9% em relacao
ao ano anterior, decorrente, em particular, da expansio do desempenho da
indastria de transformacdo e da construcdo civil, no que se refere ao setor
industrial, principalmente; no entanto, mesmo o crescimento do PIB nao foi capaz
de atenuar o problema da inflagdo ainda persistente no Brasil, havendo no ano em

L T . 422
analise um indice inflacionario de 2.567,5%.

No ano em foco, soube o TCU identificar alguns procedimentos do
governo que infringiram o ordenamento juridico brasileiro, consignando-os de
forma didédtica na conclusdo do relatério. As cinco irregularidades apontadas
foram: a) utilizagdo dos recursos do resultado do Banco Central na execucdo de
despesas correntes, descumprindo o art. 4°, pardgrafo unico, da Lei n° 7.862/89; b)
nido aplicagdo do percentual constitucional minimo no ensino fundamental,
caracterizando infracdo ao art. 212 da CF e art. 60 do ADCT; c) descumprimento
do Decreto n° 905/93, ante a auséncia de ado¢do de procedimentos para alienacao
de participacdo minoritiria em entidades privadas, detidas por quase todas as
empresas estatais; d) desrespeito ao art. 36 da Lei n° 4.320/64, uma vez que nos
Balangos Gerais da Unido o tépico atinente aos restos a pagar foi incluido nos
demonstrativos contdbeis pertinentes, sem que houvesse distin¢g@o entre 0s restos a
pagar processados e ndo processados; e e) desobediéncia ao art. 167, inciso I, da
CF e da Lei Orcamentaria Anual de 1993, porquanto 40 empresas em que a Unido,
direta ou indiretamente, detinha maioria do capital social com direito a voto

ultrapassaram o limite orcamentdrio em questdo.*>

Tendo em vista as irregularidades retro mencionadas, o parecer, ainda que
tenha sido pela aprovagdo pelo Congresso Nacional das contas governamentais,
trouxe consignado que, caso entendesse adequado, o Parlamento deveria formular

recomendacdes ao governo para que fossem sanadas aquelas falhas

422 TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. Relatério e parecer prévio sobre as contas do governo
da republica. Brasilia: TCU, 1993, p.111.
3 Tbid., p.424-425.


DBD
PUC-Rio - Certificação Digital Nº 1012876/CA


PUC-RIo - Certificacdo Digital N° 1012876/CA

158

424
encontradas.

Os demais membros** da Corte de Contas ratificaram os termos do
projeto de parecer prévio, levantando ainda questdes que julgaram pertinentes nos
termos do relatorio. Dessarte, os Ministros Homero Santos e Olavo Drummond
discorreram, respectivamente, sobre o descumprimento pelo governo do artigo 60
do ADCT e questdes sobre a sauide, educacdo e planejamento gerencial
or¢amentdrio; o Ministro Bento José Bugarin também ressaltou a infracdo ao
artigo 60 do ADCT, bem como o endividamento da Unido; com uma novel
temdtica, o Ministro Paulo Affonso Martins de Oliveira percorreu a questio da
emissao de papel moeda e a competéncia do Banco Central; por outro viés, o
Ministro Carlos Atila Alvares da Silva destacou as problemadticas da saude, e
parabenizou, fazendo uma remissdo critica ao ano de 1991, a apresentagdo do
parecer como sendo conclusivo; teve-se ainda o voto do Ministro Adhemar
Paladini Ghisi, que tratou sobre diversos assuntos, tais quais o desperdicio de
recursos publicos, o processo de liquidacao de unidades administrativas extintas, a
falta de autonomia do controle interno, os poucos recursos destinados ao controle

externo, e a critica a aprovacdo intempestiva da Lei Orcamentéria Anual.

As contas do governo da republica de 1994, dltimo ano da gestdo do
Presidente Itamar Franco, foram encaminhadas ao TCU, em 27 de abril de 1995,
pelo Senador José Sarney, para serem objeto de apreciacdo, para relatoria das
quais foi sorteado o Ministro Adhemar Paladini Ghisi, na Sessdo Plendria de 29 de

setembro de 1993.

A questdo econdmica no ano de 1994 possui como grande marco o
estabelecimento de um novo padrdo monetério, qual seja, o Real (R$). Sem
menosprezar a importancia da nova moeda brasileira, o relator sintetizou em
poucos paragrafos as etapas de criacdo e as consequéncias positivas deste plano

. 1426
cambial.

Sendo parte do Plano de Estabilizacdo Econdmica, cujas linhas de atuagao

4 Tbid., p.426.

425 O Ministro José Antonio B. Macedo ndo foi além da mera narracdo dos termos do relatério,
enquanto o Procurador Geral Jair Batista da Cunha somente elogiou o trabalho da Corte.

46 TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. Relatério e parecer prévio sobre as contas do governo
da repiiblica. Brasilia: TCU, 1994, p.15-16.
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foram delineadas no final do ano de 1993, o implemento do Real deu-se em 1° de

julho de 1994, sendo a terceira etapa daquele plano.

As consequéncia afirmativas decorrentes do Plano de Estabilizacdo, com
especial destaque a institui¢do do Real, observadas pelo Ministro relator, foram
sentidas, em particular, na redugdo das taxas inflaciondrias — a taxa acumulada no
ano foi de 929,32%, sendo que, nos meses seguintes ao plano, a inflagdo foi de
somente 19,8% -, e, com niveis inflaciondrios diminutos, conjugados com um
aumento real dos saldrios, permitiu-se uma elevacao nos investimentos privados,

. o . 427
acarretando um crescimento no PIB brasileiro de aproximadamente 5,3%.

Cotejando-se a conclusdo do relatério em conjunto com o parecer prévio
apresentado, verifica-se que, muito embora o parecer tenha sido pelo
encaminhamento das contas ao Congresso Nacional para sua aprovacdo, com
algumas ressalvas estabelecidas anteriormente — e que serdo registradas a seguir -,
ha também, na parte final da conclusdo, uma série de sugestdes ao Congresso
Nacional (cerca de 19), para que realize uma andlise preliminar sobre os pontos
relatados a fim de otimizar a atuagdo governamental, ainda que elas nao constem

no conclusivo parecer ministerial.

As ressalvas que foram expressas no relatério e inclusas no parecer,
totalizando o montante de quatro, referem-se novamente ao descumprimento do
limite orcamentdrio por 11 empresas estatais; a indistincdo dos restos a pagar
processados e ndo processados; o desrespeito aos limites de duodécimos na
despesa publica executada no periodo de janeiro a outubro de 1994; e a
persisténcia no niao atendimento dos minimos constitucionais com educacdo do

art. 212 da CF e art. 60 do ADCT.******

Na parte do relatério que agrupou aquelas ressalvas, ainda tem-se uma

espécie de recomendacgdo, indicando a necessidade de estudos “com vistas ao

“7 Tbid., p.16, 34.

% Tbid., p.531.

429 . N ~ . . ..
Interessante mencionar que essa ressalva referente a educagdo foi registrada pelo Ministro
relator, diferentemente das demais, em forma de recomendagdo, o que sé vem a evidenciar que
ressalvas e recomendag@o acabam por se tornar institutos afins, somente mudando-se o enfoque
conferido, sendo, pelo menos nos primeiros relatérios e pareceres prévios, imprecisa qualquer
conclusdo de que o parecer foi pela aprovacdo com ressalvas, com recomendagdes ou com
ambas.
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desenvolvimento de mecanismos de controle das emissdes de moeda autorizadas
‘o . 430 . ] ~
pelo Conselho Monetédrio Nacional”.™ Contudo, referida “recomendacdo”, ao

contrério das ressalvas, nao foi incorporada ao parecer prévio.

Quanto as sugestdoes ao Congresso Nacional, sobressairam, dentre outras,
véarias medidas com o escopo de reestruturar € melhorar o controle das operagdes
de cambio, a fim de evitar a evasdo e sonegacao fiscal, o subfaturamento de bens
exportados e superfaturamento de bens importados, dentre elas a indicacdo de
uma melhor estruturagao do Banco Central para controlar e fiscalizar as operagdes

. L. 431
interbancarias.

Na ocasido da manifestacio de seus votos, em muitas questdes as
fundamentagdes dos Ministros foram diversificadas. Houve quem tenha optado
por tratar da politica agricola brasileira e o repasse de verbas ao Fundo de
Investimentos do Nordeste - FINOR e Fundo de Investimentos da Amazdnia -
FINAM (Fernando Gongalves); consignou-se, outrossim, referéncias aos
reduzidos recursos despendidos com educagdo, ao endividamento externo do pais
(Iram Saraiva), ao orcamento publico federal, com especial énfase para as
licitagdes, e ao plano nacional de desestatizacdo (Homero Santos). Também foi
objeto de consideracdes a questdo, ja debatida em anos anteriores, do controle
externo e interno, havendo a sugestdo para que o Congresso Nacional aprovasse
com urgéncia a Medida Proviséria n° 1.020/95%2 (Carlos Atila Alvares da Silva);
mencionou-se, ainda, utilizando temadticas ja abordadas pelos outros Ministros, a
divida interna brasileira e a situacdo das licitacdes (Bento José Bugarin). Em um
brevissimo voto, tratou-se da ma situagdo da satde e educacdo no Brasil e do
plano nacional de desestatizacdo (Olavo Drummond). Por fim, fez-se novamente
meng¢do ao plano nacional de desestatizac@o, a estrutura da educacio no pais e a
sistematica da emissdo de moeda no Brasil (Paulo Affonso Martins de

Oliveira).**

49 TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. Relatério e parecer prévio sobre as contas do governo
da repiiblica. Brasilia: TCU, 1994, p.531.

“1 Tbid., p.526-529.

20 referido instrumento normativo versava sobre a organizagdo e disciplina dos Sistemas de
Controle Interno e de Planejamento e de Orgamento do Poder Executivo.

3 A manifestacdo do Ministério Piiblico junto ao TCU (Walton Alencar Rodrigues) ndo foi mais
do que meros elogios ao trabalho da Corte.
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4.2.4
Periodo de 1995-1998

Apés um periodo de gestdo governamental diferenciado, ndo sendo
possivel se falar ainda em uma estabilizagdo politica, vieram novas eleicdes, a fim
de retomar os ideais iniciais da republica pds governo militarista. Neste momento,
emergiu a figura de Fernando Henrique Cardoso, ex-Ministro das Relagdes
Exteriores e da Fazenda durante a gestdo de Itamar Franco, que alcangara
destaque politico também pela alavancada decorrente do preparo do Plano Real,

que lhe conferiu maior visibilidade.

De fato, as eleicoes de 1994 deram a vitéria a Fernando Henrique Cardoso
(FHC), o mais novo Presidente do Brasil, que alcancou em primeiro turno 54,3%
dos votos validos, contra o segundo lugar, o candidato Luiz Indcio Lula da Silva,

com 27% dos votos.

O 61° parecer que o TCU proferiu sobre as contas do governo da republica,
respeitante ao exercicio de 1995, foi de lavra do Ministro relator Homero Santos,

escolhido por sorteio na Sessdao Plendria de 28/09/94.

Estudando o primeiro ano de gestdo do Presidente Fernando Henrique
Cardoso, o relatério ministerial, além das usuais consideragdes gerais sobre o
desempenho da economia brasileira, com realce para o crescimento do PIB em
4,2%, menor que no ano antecedente, mas justificado pela fase de estabilizagdao da
economia, destacou, em tépico preambular, a questdao do plano Real introduzido

no ano precedente.

Mantendo um padrdo que vinha sendo verificado desde o surgimento do
TCU, as contas do governo da republica foram apreciadas pelo Tribunal como
sendo favoraveis a aprovacao pelo Congresso Nacional, constando expressamente,

no entanto, ressalvas e recomendacdes.

Nestes moldes, mencionam-se, das 12 recomendacdes havidas, as
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seguintes: fossem aprovadas normas regulamentadoras acerca da celebracido de
convénios com oOrganismos internacionais, no que concerne a contratacdo de
consultores; fosse reformulada a sistemdtica de incentivos e isengdes fiscais; e
fosse aperfeicoado o sistema de cadastro rural. No tocante as ressalvas, que
totalizaram 7, importante enfocar: o desatendimento do minimo constitucional
com irrigacdo, constante do artigo 42 do ADCT; nao discriminacdo dos restos a
pagar processados; e infringéncia ao disposto no artigo 212, §3°, da CF, bem como

ao artigo 60 do ADCT, no que se refere a educacio.***

Nos votos dos Ministros, houve pouca convergéncia, salvo em alguns raros
tépicos, uma vez que deram prioridade a questdes especificas. Dessa sorte, tem-
se, de forma sintética, que o Ministro Bento José Bugarin versou acerca da
desestatizacdo, reforma agraria e globalizacdo; com tematicas distintas, o Ministro
Iram Almeida Saraiva destacou a atuacdo do governo na drea social e a md
distribuicdo de verbas para a educagdo, que ainda prejudica muito a educagdo
basica; dando tratamento a questdo econdmica, em especial pela andlise de
diversos indicadores econdmicos consignados ao longo do relatério, foi o voto do
Ministro Adhemar Paladini Ghisi; o Ministro Paulo Affonso Martins de Oliveira
optou por discorrer sobre variados assuntos, dentre eles o da questdo agriria
brasileira, dos indicadores sociais, do processo legislativo brasileiro, da

desestatizacdo e do MERCOSUL.*¥

O Ministro Carlos Atila Alvares da Silva, além de abordar questdes
referentes a competéncia do préprio TCU, apresentou uma linha argumentativa
peculiar em seu voto. A despeito das ressalvas relatadas, o nominado Ministro

considerou que as situagdes analisadas ndo puderam ser

[...] contornadas ou sanadas, apesar do empenho dos responsaveis pelo Poder
Executivo em procurar soluciond-las, ndo tendo tido pleno &éxito por for¢a da
complexidade e multiplicidade dos fatores que muitas vezes condicionam,
retardam e até anulam os efeitos das providéncias corretivas.*

44 TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. Relatério e parecer prévio sobre as contas do governo

da repiiblica. Brasilia: TCU, 1995, p.623-626.

Ha ainda que mencionar que o Ministro em substitui¢do José Antdnio Barreto de Macedo se

limitou a fazer uma breve narracdo dos termos do relatério, enquanto o Procurador Geral Jair

Batista da Cunha fez sucintas consideracdes sobre as financas publicas.

% TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. Relatério e parecer prévio sobre as contas do governo
da repiiblica. Brasilia: TCU, 1995, p.639.
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Assim, buscou o Ministro em alguns pardgrafos justificar as
irregularidades encontradas, mencionando, por exemplo, que a ressalva referente a
educagdo se contrapds ao “vigoroso impulso que o Ministério da Educagdo tem
procurado imprimir ao redirecionamento de recursos para apoiar o ensino basico

fundamental nos municipios brasileiros [...]”.43 !

O exame das contas do governo da republica pelo TCU, do exercicio de
1996, foi relatado pelo Ministro Paulo Affonso Martins de Oliveira. Em seu
relatdrio, comecou tratando, sem surpresas, do desempenho econdmico brasileiro,
indicando o aumento do PIB em 2,1%, e um cendrio de queda da inflacdo e

. a - . 438
crescimento econdmico, ainda que moderados.

Nao constaram ressalvas no parecer prévio, que foi pela aprovagdo das
contas, nem mesmo recomendacdes, embora, quanto as ultimas, na conclusiao do
relatério ficaram registradas 8 recomendacdes, que poderiam, nos termos do

relator, ser adotadas pelo Congresso Nacional a seu critério.

Das indigitadas recomendagdes, sdo dignas de referéncia: a inclusao nos
or¢amentos anuais da Unido dos limites destinados a irrigacdo (art. 42 do ADCT);
a prioriza¢do na destinacdo de recursos ao ensino obrigatorio, uma vez que se tem
verificado o desrespeito ao artigo 212 da Constituicdo Federal e 60 do ADCT; e

maior agiliza¢do na cobranca dos créditos inscritos em Divida Ativa.*’

Por tltimo, os votos dos Ministros Carlos Atila Alvares da Silva e José
Antonio Barreto de Macedo contiveram consideragdes sobre questdes econdmicas
variadas, sendo que o primeiro deu destaque ao Real e a inflacio; seguindo uma
linha diversa, o Ministro Adhemar Paladini Ghisi externou sua visdo sobre a
seguranca publica brasileira e o Programa de Estimulo a Reestruturacdo e ao
Sistema Financeiro Nacional - PROER; o Ministro Iram Saraiva se manifestou
sobre a desestatizacdo e o dispéndio de recursos pelo governo federal; com um
longo voto, e abordando as mais variadas temdticas, o Ministro Lincoln

Magalhaes da Rocha discorreu sobre questdes sociais, dividindo-as em topicos

437 .
Ibid., p.640.

4% TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. Relatério e parecer prévio sobre as contas do governo
da repiiblica. Brasilia: TCU, 1996, p.19.

9 Tbid., p.547-548.
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sobre a violéncia, gerenciamento e controle interno e externo da Previdéncia

. . 440
Social, sistema “S”

, ensino e pesquisa, privatizagdio e o MERCOSUL; o
Procurador Geral Walton Alencar Rodrigues, mais uma vez, nada acrescentou,

tratando concisamente da importancia do TCU na avaliacao das contas.

O terceiro ano do mandato presidencial de FHC passou, como ndo poderia
deixar de ser, pela andlise do TCU, cujo relator foi o Ministro Humberto
Guimardes Souto, que iniciou seu relatério descrevendo a situagdo econdmica
vivenciada pelo Brasil no exercicio de 1997, indicando o crescimento do PIB de
3% em relacdo ao ano anterior, bem como o desenho de um novo cendrio
econdmico que vinha se formando, decorrente da crise no Sudeste Asidtico, que
alterou a tendéncia de crescimento iniciada em 1996, em contraposi¢ao a “adogao
de um 'pacote' de medidas fiscais, providéncias imediatas tomadas pelo Governo
Federal para enfrentar o processo de fuga de capitais e ataques especulativos

contra o Real”.**!

Conquanto o parecer conclusivo do TCU tenha sido no sentido de que “as
Contas do Governo prestadas pelo Excelentissimo Senhor Presidente da
Republica, Doutor Fernando Henrique Cardoso, estio em condi¢des de serem

. 442
aprovadas pelo Congresso Nacional”

, sem que constasse qualquer ressalva ou
recomendacdo, fato é que na conclusdo do relatério vérias recomendagdes

restaram expressas.

Dessa maneira, o relator recomendou a alteragdo na sistemdtica do
orcamento e registro contabil a fim de dar efetivo cumprimento a problemdtica
aplicacdo minima com irrigag¢ao prevista no artigo 42 do ADCT; a reavaliacdo do
Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar - PRONAF, que
ndo estava sendo equitativo na distribuicao regional dos valores; a tomada de
medidas na drea de saide para que se destinassem mais verbas para acgdes

preventivas, dentre outras medidas a serem adotadas pelo Poder Executivo.

40 Trata-se dos servicos sociais autdbnomos, dos quais fazem parte, dentre muitos outros, o SESI,
SESC, SENAI e SENAC.

“! TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. Relatério e parecer prévio sobre as contas do governo
da repiiblica. Brasilia: TCU, 1997, p.309.

2 Tbid., p.320.
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Em seus votos**, de adesdo unnime aos termos do parecer, os Ministros
discorreram sobre os seguintes assuntos: matéria ambiental (Adhemar Paladini
Ghisi); globalizagdao da economia, programas de emprego e saide (Iram Saraiva);
programas sociais de educacdo e agricultura (Fundo de Manutencdo e
Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizacdo do Magistério -
FUNDEF e PRONAF) (Valmir Campelo); termos gerais da economia brasileira
(José Antdnio Barreto de Macedo); desempenho da administra¢do publica federal,
privatizacdo e educacdo (José Bento Bugarin); a carga tributdria brasileira**
(Carlos Atila Alvares da Silva); satde e tribunal de contas europeu (Lincoln

Magalhaes da Rocha).**®

As contas do udltimo ano da gestdo presidencial ora tratada foram
apreciadas pelo Ministro relator Bento José Bugarin, escolhido na Sessdo Plenaria
de 24 de setembro de 1997, e foram consideradas, por unanimidade dos Ministros,
habeis a serem aprovadas pelo Congresso Nacional, com ressalvas e

recomendacdes.

O t6pico pertinente as consideragdes do desempenho econdmico brasileiro

pode ser sintetizado na conclusdo do relatério, que dispds:

A andlise empreendida quanto ao desempenho da economia brasileira demonstra
que, nio obstante o sucesso obtido pelo Governo Federal no combate a inflagio,
diversos indicadores econdmico-sociais ainda se mostram bastante preocupantes,
tais como o elevado indice de desemprego, os sucessivos déficits na balanca
comercial, o reduzido crescimento do produto interno bruto em 1998446, 0
endividamento crescente do setor ptiblico, entre outros. Apesar disso, reconhece-
se o esforco do Governo Federal no sentido de buscar o equilibrio das contas
piiblicas.*"’

As ressalvas inicialmente referidas, em um total de 5, constituiram falhas
referentes ao continuo descumprimento do artigo 42 do ADCT; a extrapolacao da

dotacdo or¢camentéria pelas empresas estatais; a ndo destinacao do produto total da

*3 Novamente o Ministério Piblico, por intermédio do Procurador Geral Walton Alencar
Rodrigues, se resumiu a expressar breves palavras sobre a importincia da atua¢do do TCU,
sem nada mais acrescentar (ibid., p.343).

4 0 destaque conferido a este ponto repousa, além da sua significAncia inconteste, na inovagio
do relatério que registrou pela primeira vez um tépico exclusivo para tratar sobre a carga
tributdria brasileira.

5 TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. Relatério e parecer prévio sobre as contas do governo
da repiiblica. Brasilia: TCU, 1997, p.321-343.

46 Trrisérios 0,15%, conforme registrado no relatério.

7 TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. Relatério e parecer prévio sobre as contas do governo
da repiiblica. Brasilia: TCU, 1998, p.341.
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Contribui¢do Proviséria sobre a Movimentacdo ou Transmissdo de Valores e de
Créditos e Direitos de Natureza Financeira - CPMF ao Fundo Nacional de Saide;
a “auséncia no demonstrativo que deve acompanhar o projeto de lei orcamentaria
dos subsidios implicitos nos contratos de refinanciamento das dividas estaduais,

448, s
I ea

contrariando, assim, o disposto no § 6° do art. 165 da Constituicdo Federa
auséncia de dados orcamentdrios relativos ao aumento do saldo da conta

Resultado Acumulado em R$ 61,1 bilhdes.**

Decorrente das ressalvas, 5 recomendacdes foram expostas, sendo 3 delas
uma consequéncia imediata das irregularidades verificadas. Assim, recomendou-
se fossem solucionadas as ressalvas pertinentes ao artigo 42 do ADCT, ao § 6° do
art. 165 da Constituicdo Federal, a auséncia de dados orcamentérios, bem como
houvesse adicdo as Demonstracoes Contdbeis da Unido da Demonstragdo das
Variagdes Patrimoniais somente da Administracdo Direta, para optimizar a
evidenciagdo do desempenho deste setor da Administracdo Publica e fosse

alterado o cdlculo do limite com educacio do artigo 60, §6 do ADCT.*°

Esta dltima apreciacio ministerial®' na gestdo FHC contou com 0s votos
dos Ministros Homero Santos (se limitou a construir elogios ao relatdrio
apresentado, sem maiores consideragdes), Adylson Motta (demonstrou sua
preocupacdo com a substituicdo do social pelo econdmico, bem como externou
comentérios sobre a desestatiza¢do), Walton Alencar Rodrigues (discorreu sobre a
educacdo brasileira), José Antonio Barreto de Macedo (o Ministro em substitui¢ao
abordou o panorama econdmico e social sentido no Brasil no ano em anélise),
Valmir Campelo (planos e atuacdo do governo para o desenvolvimento regional),
Adhemar Paladini Ghisi (fez importantes consideragdes acerca da necessidade de
acesso do TCU a dados protegidos com sigilo bancario e fiscal, a fim de

aperfeicoar o controle exercido por aquela Corte de Contas).*>

Fez-se presente ainda a manifestacdo do Ministro Humberto Guimaraes

8 1dem.

“9 Tbid., p.341-342.

0 Thid., p.342.

#1 Representando o Ministério Piblico junto ao TCU, o Procurador Geral Luciano Rocha Furtado
discursou sobre dois tépicos, quais sejam: o Programa Nacional de Desestatizacdo e o Fundo
de Manuteng@o e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizacdo do Magistério —
FUNDEEF (Ibid., p.360-363).

2 Tbid., p.345-347, 349-359.
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Souto, que trouxe em seu voto o permanente debate sobre a discordancia da
aprovacao ‘“com ressalvas” constante no parecer prévio, alegando que por nio se
tratar de um julgamento de contas, ndo seria cabivel inserir ressalvas no parecer,
mas sim recomendagdes, ja que se constatando irregularidades, o parecer deveria

ser, entdo, pela ndo aprovagdo. Acrescentou, nestes termos, que

No meu entendimento, o Tribunal deveria limitar-se a recomendar ao Congresso
Nacional a aprovagdo ou desaprovacdo das Contas prestadas pelo Presidente da
Reptiblica, atuando nos estritos termos legais e regimentais atinentes a matéria —
apreciacdo mediante parecer prévio. Creio que a expressdo “com ressalvas” se
aplica nos julgamentos de contas e neste caso a competéncia para julgar é do
Congresso Nacional, cabendo ao Tribunal analisar e emitir parecer a fim de
subsidiar os Senhores Parlamentares em seus votos.*”

Destarte, concluiu o Ministro pela aprovacdo das contas do governo da
republica, discordando, contudo, da expressdao “com as ressalvas” constante do

projeto de parecer prévio.

4.2.5
Periodo de 1999-2002

As contas do primeiro ano da segunda gestdo do Presidente Fernando
Henrique Cardoso, em virtude do sorteio realizado na Sessao Plenaria do TCU, de
02 de dezembro de 1998, ficaram sob a responsabilidade do Ministro Valmir
Campelo, encarregado da realizacdo do relatério e parecer prévio sobre as contas

do governo da reptiblica referentes ao exercicio de 1999.

Seguindo a estruturagdo aqui proposta para a andlise dos relatdrios e
pareceres das contas governamentais, deve-se fazer meng¢ao as conclusdes sobre a

economia brasileira alcangadas pelo Ministro relator.

Logo, sobre a situacdo econOmica brasileira — anote-se que o PIB
brasileiro teve um aumento de meros 1,01% em relacdo a 1998 -, embora tenha
inicialmente o relator indicado o inicio de uma politica econdmica consolidada

para a manutencdo de baixos indices inflaciondrios, posteriormente exprimiu as

3 Tbid., p.348.
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negativas fei¢cdes econdomicas assumidas em 1999:

Numa perspectiva mais fechada, o panorama de 1999 ndo foi muito animador:
recessdo econdmica, com ténues sinais de recuperacdo no final do periodo; altas
taxas de desemprego, em média, semelhantes as de 1998; aumento de impostos;
cortes orcamentarios de investimentos sociais e na infra-estrutura; elevacdo
abrupta da taxa de juros em resposta a choques. Além disso, o choque cambial
tornou o pais dependente de auxilio internacional e sujeito ao monitoramento de
suas metas de politica pelo Fundo Monetério Internacional. Mesmo a dréstica
reversdo esperada do desempenho da balanga comercial, em dire¢do a superdvits
expressivos, nio se concretizou e o saldo anual continuou negativo.**

O relatdrio atinente ao exercicio de 1999 possuiu o mérito de inovar, de
modo salutar, na sistemadtica da apreciacdo das contas publicas, servindo, a partir
de entdo, como paradigma a ser reproduzido nos anos seguintes, ao introduzir uma
parte especial destinada a breve andlise a respeito das recomendagdes consignadas
nos relatorios anteriores em relacdo a irregularidades encontradas nas contas do
governo, e as providéncias adotadas pelo Poder Executivo a fim de dar-lhes

cumprimento.

De fato, a omissdo nos anos anteriores acerca da fiscalizagdo no
cumprimento das recomendagdes ja se fazia sentir notada pela doutrina

especializada. Dessarte, SPECK apontava que

[...] o relatério ndo faz nenhuma referéncia a qualquer tipo de acompanhamento
das irregularidade apontadas em anos anteriores, ou a implementacdo das
medidas sugeridas para sand-las. Se o relatério € a peca-chave de interacdo entre
o Legislativo e seu 6rgdo auxiliar, as duas instituicdes deveriam ter algum tipo de
entrosamento e preocupagdo mutua com a eficiéncia e a eficicia dessa
interagdo.*”

Deste modo, o relatério em questio apresentou essa nova sistematica,

sendo aduzido que

Por iniciativa deste Relator, incluiu-se ainda no presente Relatério o resultado de
monitoramento feito junto aos ministérios supervisores de 6rgdos e entidades da
Administracdo Federal quanto ao efetivo cumprimento das recomendagdes
sugeridas ao Congresso Nacional nos Relatérios das Contas do Governo
referentes aos dltimos cinco exercicios (1994-1998), relativamente a esses 6rgaos
e entidades. A iniciativa tem por escopo o aperfeicoamento do processo
constitucional sob responsabilidade desta Corte de Contas, buscando conferir
eficacia as recomendacdes formuladas aos 6rgdos e entidades responsaveis pela

#* TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. Relatério e parecer prévio sobre as contas do governo
da repiiblica. Brasilia: TCU, 1999, p.118.
> SPECK, Bruno Wilhelm. op. cit., p.116.
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N . 1e 456
realizacdo da receita e da despesa publica.

A relevancia da introdugdo do novo capitulo em comento, cuja substancia
vem refletir os ideais de transparéncia e eficiéncia, tdo caros a funcdo institucional
da Corte de Contas, bem como estreitar o relacionamento entre os Poderes,
fiscalizados e fiscalizadores, foi observada no voto do Ministro Adylson Motta,

que salientou:

No bojo desse excelente trabalho, aspecto de necessdria nota refere-se a visdo
inovadora do Relator quando trouxe a baila as recomenda¢des formuladas por
este Tribunal em Relatérios de Contas do Governo de anos anteriores, bem como
a sintese das providéncias tomadas em atendimento a essas recomendacdes.
Muito oportuna essa inser¢do, porquanto a vejo como forma de trazer maior
eficdcia as proposicdes feitas pelo Tribunal nesse campo. Como Relator das
Contas do exercicio de 2000, comprometo-me a insistir nesta mesma trilha, muito
bem tragada pelo Relator destas Contas.*’

Malgrado tenho havido essa percep¢do pelo Ministro Adylson Motta, ela
se mostrou isolada, porquanto ndo houve qualquer mengdo por parte dos demais

Ministros sobre o novo capitulo pertinente as recomendagoes.

Deste modo, buscou o relator resgatar as recomendagdes vinculadas ndo s6
ao exercicio anterior, mas também de anos anteriores, iniciando-se em 1994. Por
se tratar de uma novidade procedimental, tanto em relac@o a prépria instituicao do
TCU, como aos demais Poderes destinatirios das referidas recomendacdes,
percebe-se aqui um elevado nimero de lacunas e auséncia de respostas, que

tendem a ser corrigidas nos exercicios seguintes.

Assim, no tocante a analise das contas de 1994, o relatdrio trouxe a tona a
situacdo de 5 recomendacdes (nimero inferior ao de sugestdes registradas no
relatério correspondente, qual seja, 19), tendo sido 4 delas atendidas
completamente e 1 ndo atendida. J& no que se refere a 1995, constaram 7
recomendacdes (do total de 12), com 6 atendidas por completo e 1 ndo atendida.
Quanto ao ano de 1996, das 4 recomendagdes apontadas pelo relator, somente 1

nao foi cumprida, sendo as restantes obedecidas na integra. Para 1997, das g8

4% TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. Relatério e parecer prévio sobre as contas do governo
da repiiblica. Brasilia: TCU, 1999, p.7.

“7 Tbid., p.385.

¥ Destaque-se que na conclusio do relatério de 1997 sdo contabilizadas apenas 7
recomendacdes, enquanto que no relatério de 1999, quando € feita a andlise de atendimento ou
ndo delas, contabilizam-se 8. Tal fato € justificado porque a recomendagdo de reavaliacdo do
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recomendacdes mencionadas no relatério, 5 tiveram total atendimento, 1
atendimento parcial e 2 ndo foram atendidas. Por ultimo, a situacdo difere um
pouco no que se refere a 1998, onde das 6 recomendag¢des, somente 1 foi atendida

totalmente, sendo as outras 5 desatendidas pelo Poder Executivo.

Prosseguindo, embora digno de congratulagdes pela insercdo do tdpico
pertinente as recomendacgdes passadas, o Ministro relator Valmir Campelo pecou
pela falta de sistematizacdo das ressalvas localizadas na apreciacdo das contas do
Presidente da Republica, uma vez que além da extensdo das mesmas, elas foram
expostas de forma esparsa ao longo do relatério (exemplifique-se a ressalva feita
no tépico condizente a Carga Tributdria nacional, demandando o recdlculo
daquela pela Secretaria do Tesouro Nacional a fim de se apurar a real arrecadacdo

municipal*?)

, sendo, por vezes, implicitas, o que ndo permite uma afericdo
quantitativa e qualitativa clara das irregularidades que foram verificadas no

exercicio de 1999.

Nao obstante a falta de agrupamento das ressalvas, o que dificultou a sua
rapida visualizagdo, o parecer ministerial em questdo, que opinou pela aprovacao
das contas, seguido de forma unanime pelos demais Ministros, trouxe em unidade
algumas recomendacgdes dirigidas ao Poder Executivo, alcangcando o total de 11,
dentre as quais se destacam: na elaboracdo e aplicagdo dos orgamentos &
necessario que se aplique o minimo constitucional previsto com irrigacao; haja o
estabelecimento de nova defini¢do no célculo do valor minimo nacional por aluno
para destinacdo dos recursos referentes ao FUNDEF; e “seja desenvolvida
metodologia para aferi¢io da evasdo de tributos e contribui¢cdes previdencidrias

federais”.*®

Ao final, os votos dos Ministros*®!

, em termos gerais, recairam sobre
questdes econdmicas (José Antdonio Barreto de Macedo), questdes tributérias

(Walton Alencar Rodrigues e Guilherme Palmeira), e pontos atinentes ao meio

Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar — PRONAF, foi feita ao
Ministério do Planejamento, Org¢amento e Gestdo e ao Ministério da Agricultura e
Abastecimento.

4% TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. Relatério e parecer prévio sobre as contas do governo
da repiiblica. Brasilia: TCU, 1999, p.375.

% Thid., p.379.

1 O discurso do Procurador-Geral Lucas Rocha Furtado manteve-se restrito 2 temdtica da
educacdo (Ibid., p.391-392).
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ambiente e politica exterior (Adhemar Paladini Ghisi).***

O ano de 2000 constituiu um marco normativo e procedimental no
ordenamento juridico brasileiro, dentre outros aspectos, na apreciacdo das contas
governamentais pelo TCU. Dita afirmacdo se sustenta devido ao novel diploma
normativo conhecido como Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF),

instrumentalizado na Lei Complementar n° 101, datada de 04 de maio de 2000.
Nas ligoes de SILVEIRA e TEIXEIRA,

Propde-se a Lei de Responsabilidade Fiscal a estabelecer um novo padrao fiscal
para o pais, especialmente sob o dngulo comportamental [...], trazendo uma nova
visdo e um novo conceito de gestdo publica e, especialmente, uma maior
conscientiza¢do por parte do povo. Este, até entdo, tem sido conivente com um
agir inadequado que, devido a sua constante pratica, gerou uma visdo distorcida
do que ¢ ser, realmente, um administrador publico, chegando a ponto de serem
aceitas — como se fossem verdades — jargdes do estilo “administrador eficaz é

3
aquele que rouba, mas faz”.*®

Embora ndo seja o caso de dissertar sobre o conjunto de inovagdes trazidas
pela LRF, alguns dispositivos daquele diploma legal merecem comentdrios mais
detidos, uma vez que alteraram o procedimento da apreciacdo das contas pelo

TCU.

Esta-se a referir, inicialmente, ao artigo 56 da LRF, que fez com que o
TCU recebesse “novas competéncias, ou para os mais ortodoxos, novas

perspectivas as tradicionais competéncias”.*®*

. 465 . . . .
O artigo 56™ do diploma normativo em voga incluiu nas contas a serem

462 Thid., p.382-390.

463 SILVEIRA, Maria Aparecida Cardoso da; TEIXEIRA, Anderson Vichinkeski. A
responsabilidade fiscal do administrador publico: transparéncia, controle e fiscalizacdo.
Floriandpolis: Conceito Editorial, 2009, p.13.

FERNANDES, Jorge Ulisses Jacoby. Responsabilidade fiscal: questées prdticas na fungdo do
ordenador de despesa; na terceirizagdo da mdo-de-obra; na fungdo do controle
administrativo. 2.ed. Brasilia: Editora Brasilia Juridica, 2002, p.116.

“Art. 56. As contas prestadas pelos Chefes do Poder Executivo incluirdo, além das suas
préprias, as dos Presidentes dos 6rgdos dos Poderes Legislativo e Judicidrio e do Chefe do
Ministério Publico, referidos no art. 20, as quais receberdo parecer prévio, separadamente, do
respectivo Tribunal de Contas.

§ 1° As contas do Poder Judicidrio serdo apresentadas no ambito:

I - da Unido, pelos Presidentes do Supremo Tribunal Federal e dos Tribunais Superiores,
consolidando as dos respectivos tribunais;

II - dos Estados, pelos Presidentes dos Tribunais de Justi¢a, consolidando as dos demais
tribunais.

§ 2° O parecer sobre as contas dos Tribunais de Contas serd proferido no prazo previsto no art.

464

465
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analisadas pelo TCU as dos Presidentes dos 6rgdaos do Poder Legislativo e
Judicidrio, bem como do Chefe do Ministério Publico, que serdo prestadas ao
TCU em conjunto com as contas do Chefe do Poder Executivo. Acrescentou
também que incumbird a Corte de Contas emitir parecer prévio sobre cada uma

delas, separadamente.

Deste modo, a partir da edi¢io da lei, ampliou-se o espectro de andlise do
TCU, que, em conjunto com as demais exigéncias impostas aos administradores
por aquele instrumento legislativo, passa a ter sua importancia amplificada, tanto

em termos quantitativos como qualitativos.

O desempenho econdmico brasileiro no exercicio de 2000 pode ser
sintetizado, como apresentado pelo relator, como a “retomada de boas
perspectivas”. Neste ponto, aspectos positivos como o crescimento de 4,46% do
PIB e uma trajetéria de declinio da inflacio foram ressaltados no relatorio

ministerial. *®°

A relatoria das contas do exercicio do ano 2000 manteve a mesma
abordagem que sua antecessora no que tange a andlise das ressalvas encontradas,
indicando-as de forma ampla e geral, ndo permitindo sua contabilizacdo e analise
substancial, com excec¢do de algumas falhas indicadas expressamente, como o
descumprimento da aplicagdo minima prevista no artigo 42 do ADCT e a auséncia

de calculo dos valores das receitas efetivamente renunciadas.*®’

Dando continuidade a sistematica iniciada no ano antecedente, de perfazer
expressa mencdo a situacdo das recomendacOes realizadas no ano antecessor, o
relatdrio pertinente ao exercicio de 2000 constatou que das 11 recomendagdes de
1999, 6 foram atendidas, 3 ndo foram atendidas, 1 foi considerada insubsistente e

1 ndo foi informada.

J& no relatério em voga, optou o relator por apontar algumas

57 pela comissdo mista permanente referida no § 1o do art. 166 da Constituicdo ou equivalente
das Casas Legislativas estaduais e municipais.
§ 3° Serd dada ampla divulgacdo dos resultados da apreciagdo das contas, julgadas ou
tomadas”.

46 TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. Relatério e parecer prévio sobre as contas do governo
da repiiblica. Brasilia: TCU, 2000, p.13-14.

7 Tbid., p.580.
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recomendacdes aos Poderes, alcancando o montante de 18. Sdo algumas
relevantes: que ndo fosse excedido, no ambito do Senado Federal, da Justica
Federal, do STF e da Justica Eleitoral, o limite consignado da LRF de despesas com
servigos de terceiros; que fossem adotados nos 6rgdos e entidades da Administracao
Pdblica critérios padrdes de medicdo e avaliacdo para o encaminhamento de dados
para o TCU no momento da apreciacdo das contas; e ainda que o Poder Executivo

promovesse maior equidade no Programa Seguro-Desemprego.

A conclusdo da Corte de Contas, demonstrada por meio do parecer prévio
elaborado pelo relator, ao qual aderiu de forma uninime o restante dos membros
do Tribunal, foi pela aprovacdo de todas as contas, expressando ressalvas no que

concerne as contas do Poder Executivo.

A argumentagdo ministerial, no ano que se observa, também restou adstrita
a alguns poucos pontos especificos, como a educagdo, expressa no discurso do
Procurador-Geral Lucas Rocha Furtado, e nos votos dos Ministros Benjamin
Zymler (substituto) e Ubiratan Aguiar, através das consideragdes sobre o
FUNDEF; a economia brasileira, mencionada com nuances particularizadas pelos
Ministros Guilherme Palmeira, Valmir Campelo e José Anténio Barreto de
Macedo (substituto); e as desigualdades sociais e regionais, evidenciadas pelo

Ministro Marcos Vinicios Vilaga.*®®

Em 2001, o Ministro Walton Alencar Rodrigues, escolhido por sorteio na
Sessdo Plendria do TCU em outubro de 2000, foi incumbido de relatar e proferir
parecer prévio conclusivo, pela 67* oportunidade da Corte de Contas, das contas

do governo da republica.

Assim, iniciou o relator tratando do desempenho econémico brasileiro em
2001, apontando que a trajetéria de progresso econdmico que vinha sendo
fundada a partir do ano 2000, sofrera uma grande ruptura — exemplifique-se o
baixo crescimento do PIB, em somente 1,51% - fundamentada por uma série de

eventos externos, a exemplo da escassez de energia elétrica’®, da desaceleracio

%% Tbid., p.511-525.
%9 De fato, a relevéncia dos efeitos trazidos pela crise energética brasileira foi igualmente notada
pelos Ministros Ubiratan Aguiar, Adylson Motta e Guilherme Palmeira em seus votos.
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. . . 470
mundial e da crise argentina.

Novamente, as ressalvas ndo foram consolidadas em uma parte tunica,
sendo necessario colher ao longo do extenso relatério irregularidades pontuais, a
exemplo da verificacdo do desatendimento pela Justica Federal de 1* e 2% instancia

das diretrizes previstas no artigo 71 da LRE*"!

O resultado conclusivo do parecer
também ndo possui diferencas em relagdo ao ano anterior, sendo de opinido de que
todas as contas estdo em condi¢des de serem aprovadas pelo Congresso Nacional,

constando ressalvas somente nas contas do Executivo.

No tocante ao ano de 2001, o Tribunal de Contas da Unido realizou um
alto nimero de recomendagdes, em particular ao Poder Executivo, em um total de
38, dentre elas para que o Poder Judicidrio e o Senado Federal respeitem o limite
de despesas com servicos de terceiros, previsto na LRF, e uma série de
recomendacdes ao DEPEN/MJ e CNPCP/MJ versando sobre a organizacdo do

Sistema Penitenciario Brasileiro.

As 18 recomendagdes atinentes ao relatério do ano precedente foram
apuradas no atual relatério de forma desmembrada472, alcancando o montante,
portanto, de 20 recomendacdes, distribuidas da seguinte sorte: 11 plenamente
atendidas; 2 parcialmente atendidas; 1 em fase de atendimento; 2 ndo atendidas; 2

insubsistentes; e 2 ndo informadas.

Além da questdo energética brasileira, enfatizada por trés Ministros,
conforme registrado anteriormente em rodapé, também foram apreciadas pelos
Ministros, em seus votos, as temdticas da divida publica (Benjamin Zymler e
Ubiratan Aguiar), da educagdo (Iram Saraiva e o Procurador-Geral Lucas Rocha
Furtado), da crise do sistema prisional brasileiro (Valmir Campelo), da
desigualdade social (Augusto Sherman Cavalcanti) e da taxa de juros (Adylson

Motta).473

479 TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. Relatério e parecer prévio sobre as contas do governo
da repuiblica. Brasilia: TCU, 2001, p.13, 17.

‘! Tbid., p.581.

472 No relatério de 2000, por exemplo, s@o feitas apenas 2 recomendag¢des ao Poder Judicidrio,
mas ja no relatério de 2001 s@o desmembradas em 3, pois sdo analisadas como sendo uma ao
STF, uma a Justica Federal e uma a Eleitoral.

7 TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. Relatério e parecer prévio sobre as contas do governo
da repiiblica. Brasilia: TCU, 2001, p.627-640.
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As contas do dltimo ano de presidéncia de Fernando Henrique Cardoso
foram encaminhadas pelo Congresso Nacional ao TCU em 17 de abril de 2003,

tendo como relator o Ministro Ubiratan Aguiar.

Adentrando a apreciacdo das contas de 2002, ainda com resquicios do
quadro econdmico consolidado em 2001, destaca o relatério que o ano
subsequente, sob o ponto de vista econdmico, manteve um quadro geral negativo,
em particular decorréncia da crise argentina e do periodo de renovagdo politica

proporcionado pelas elei¢des presidenciais.

Contrariamente aos trés anos precedentes, o relatério de 2002, sob a
relatoria do Ministro Ubiratan Aguiar, trouxe em seu corpo as ressalvas
encontradas nas contas do governo da republica de forma elencada, objetiva e
clara, permitindo tanto aos representantes do Congresso Nacional, como a
qualquer cidaddo brasileiro, um entendimento mais transparente das falhas
observadas no exercicio do ultimo ano de governo do Presidente Fernando

Henrique Cardoso.

Assim, as contas referentes ao exercicio de 2002 foram consideradas pelo
TCU aptas a serem aprovadas pelo Congresso Nacional, constando, entretanto,
um numero de 11 principais ressalvas do Poder Executivo, quase todas versando

sobre incompatibilidades orcamentérias.*’*

Ja no que tange as recomendacdes, foram proferidas 18, todas ao Poder
Executivo, abordando, como decorréncia direta das ressalvas, sobre a necessidade
de provimento dos devidos dados contébeis, a exemplo da recomendacgdo dirigida
ao Secretdrio do Tesouro Nacional para que envide “esfor¢cos no sentido de
aperfeicoar o processo de consolidacdo dos balangos, com vistas a excluir

operacdes internas da entidade contdbil considerada”.*”

Neste portico, por fim, concernente ao cumprimento das recomendacdes
passadas, observa-se que das 38 recomendacdes do ano anterior, 10 foram

completamente atendidas, 4 parcialmente atendidas, 12 encontravam-se em fase

47 TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. Relatério e parecer prévio sobre as contas do governo
da repiiblica. Brasilia: TCU, 2002, p.539-540.
7 Tbid., p.540-541.
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de atendimento, 7 ndo foram atendidas e 5 foram consideradas insubsistentes.

Tratando de temas cuja pertinéncia € inconteste, o Ministro em
substituicdo, Lincoln Magalhaes da Rocha, abordou em um extenso voto questdes
que versam sobre o dever de probidade do administrador, sobre o fendmeno da
globalizacdo e sobre a LRF; com abordagens similares, os Ministros Adylson
Motta e Benjamin Zymler discorreram sobre aspectos orcamentarios, destacando
o primeiro sobre a reforma do regime de previdéncia; o Ministro Guilherme
Palmeira, por sua vez, enfatizou a estabilidade politica vivenciada no Brasil,
porquanto se observa um Presidente chegando ao final de seu segundo mandato
politico consecutivo; finalmente, o Ministro substituto Marcos Bemquerer Costa
apreciou aspectos econdmicos, da divida publica e das desigualdades regionais,
tendo o Procurador Geral, Lucas Rocha Furtado, em mais uma oportunidade,

. ~ 1A o g o 476
dissertado sobre a educagdo, com especial énfase para a educagdo basica.

4.2.6
Periodo de 2003-2006

Iniciou-se uma nova fase da politica brasileira. Com 61% dos votos no
segundo turno, contra 39% de seu opositor José Serra, Luiz Indcio Lula da Silva
venceu as eleicdes presidenciais disputadas em 2002.77 As expectativas, de
opositores e aliados, sobre como o0 novo Presidente iria dirigir o governo do pais
foram indmeras. O simbolismo de uma liderancga de raizes sindicais e sustentado
por um partido tido na sua génese como de esquerda, alargaram ainda mais a

curiosidade politica e econdmica do que seria o primeiro mandato de Lula.

76 Tbid., p.581-603.

7 CARREIRAO (A eleicio presidencial de 2002: uma analise preliminar do processo e dos
resultados eleitorais. Rev. Sociol. Polit., Curitiba, 22, jun. 2004, p.193), ao realizar uma anélise
da série de elementos que comandaram as elei¢des de 2002, acarretando a vitéria do candidato
petista, conclui dando destaque a campanha eleitoral de Lula, ja que se estruturou como “uma
campanha que soube minimizar questionamentos que o candidato Lula sofrera nas outras
elei¢cdes (quanto a sua capacidade administrativa) e disseminar a idéia de que era chegada a vez
de dar uma oportunidade a Lula e ao PT de governar o pais e fazer o que sempre propuseram e
cobraram dos presidentes anteriores — tudo isso fez que o sentimento de que eram necessarias
mudangas no rumo do pais fosse canalizado, especialmente nas maiores cidades,
majoritariamente para a candidatura Lula”.
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O novo Presidente eleito, durante discurso de posse perante o Parlamento
brasileiro, invocou a palavra “mudanga” como simbdlica e caracterizadora do
novo governo. Deu vulto ainda ao mister de se combater a corrupcao e por fim a
impunidade, primando por um governo que seria transparente e eficiente,
declarando que “ser honesto € mais do que apenas ndo roubar e ndo deixar roubar.
E também aplicar com eficiéncia e transparéncia, sem desperdicios, os recursos
publicos focados em resultados sociais concretos”, e ainda, “ndo permitiremos que
a corrup¢do, a sonegacdo e o desperdicio continuem privando a populacdo de
recursos que sdao seus € que tanto poderiam ajudar na sua dura luta pela

sobrevivéncia”.*’®

Tem-se, assim, que as contas do primeiro ano de gestdo do governo Lula
foram encaminhadas ao Tribunal de Contas da Unido pelo Presidente do
Congresso Nacional, José Sarney, em 19 de abril de 2004, cabendo ao Ministro

Guilherme Palmeira a sua relatoria.

Invocando como justificativa da retracdo econdmica brasileira expressa
por meio da queda real de 0,2% do PIB em relacdo ao ano precedente, o Ministro
relator apontou as incertezas no ajustamento de uma politica econdmica que
estava a se firmar no novo governo, acarretando, consequentemente, um

agravamento da pressao inflaciondria.

Contudo, destaca o relator alguns aspectos considerados positivos da

economia brasileira, mencionando-se:

A despeito da retracio da economia, 2003 apresentou surpresas positivas,
especialmente no dmbito do setor financeiro. Entre essas surpresas, destacam-se a
desvalorizagdo do ddlar, a diminui¢c@o do risco-pais, a alta do Indice Bovespa, o
fortalecimento do mercado financeiro e a elevagdo do superdvit comercial.*”

Por unanimidade, ausente de surpresas, as contas da republica brasileira
foram aprovadas em 15/06/2004 pelo TCU, sendo encaminhadas no prazo devido
para julgamento pelo Congresso Nacional, sendo que somente as contas do chefe

do Executivo continham ressalvas e recomendagdes.

48 FOLHA ONLINE. Leia na integra o discurso de Lula no Congresso Nacional. 01 jan. 2003.
Disponivel em: < http://www1.folha.uol.com.br/folha/brasil/ult96u44275.shtml>. Acesso em:
05 jul. 2011.

7 TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. Relatério e parecer prévio sobre as contas do governo
da repiiblica. Brasilia: TCU, 2003, p.18.
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Assim, as ressalvas mencionadas, que totalizaram 22, foram dirigidas a
arrecadacdo pouco representativa e decrescente da Divida Ativa da Unido, se
cotejada com o crescimento do valor dos créditos apurados e inscritos; a aplicacdo
de recursos na drea da saude inferior ao limite minimo estabelecido no artigo 77,
inciso I, alinea “b”, do ADCT; a falha no planejamento or¢amentério, uma vez que
mais da metade das leis de abertura de créditos adicionais ocorreram nos dois
ultimos meses do exercicio; a auséncia de efetiva implantacdo do Fundo de
Desenvolvimento da Amazonia e do Fundo de Desenvolvimento do Nordeste; € a

) ) N o 480
diversas incongruéncias contabeis, dentre outras. 8

A fim de que fossem corrigidas as falhas encontradas no exercicio de
2003, foram realizadas 23 recomendagdes ao Poder Executivo, podendo-se citar,
de forma exemplificativa, as recomendacdes encaminhadas em particular ao
Ministério da Saide, em conjunto com os Ministérios da Fazenda e do
Planejamento, Orcamento e Gestdo, para a tomada de providéncias para a
concretizagdo do cumprimento da aplicagdo do minimo constitucional na drea de
saude, e ao Ministério da Integracdo Nacional, “para que tome as medidas
cabiveis, objetivando viabilizar o funcionamento do Fundo de Desenvolvimento

da Amazonia e do Fundo de Desenvolvimento do Nordeste”.*8!

Concernente as recomendacdes do ano anterior, apurou-se que do total das
18 recomendacdes efetuadas, 9 haviam sido atendidas na sua totalidade, 1

parcialmente, 4 em fase de atendimento e 4 ndo informadas.

Os votos dos Ministros, bem como as consideracdes do Procurador-Geral
do Ministério Publico junto ao TCU, abordaram teméticas precisas, fazendo cada
um breves indicacdes sobre assuntos versados no relatério e por eles considerados
relevantes. Assim, os Ministros Adylson Motta e Walton Alencar fizeram suas
consideragdes acerca da situagdo da previdéncia social no Brasil, acrescentando o
primeiro, ainda, alguns comentdrios sobre a divida publica nacional; por outro
caminho, o Ministro substituto Augusto Sherman Cavalcanti optou por tecer sua
argumentacdo sobre o trabalho e emprego, fazendo apontamentos sobre

programas governamentais que buscam sua promoc¢do; o Ministro substituto

0 Tbid., p.514-516.
1 Ibid., p.517.
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Lincoln Magalhdes da Rocha tratou sobre as relagdes exteriores travadas pelo
Brasil e sua relevancia; o Ministro Ubiratan Aguiar, de forma concisa, versou
sobre a educacdo, trazendo criticas a auséncia de fixacdo de um valor nacional por
aluno que atenda ao padrao minimo de qualidade de ensino, bem como censurou a
concentracdo dos gastos do Orcamento de Investimento das empresas estatais nas
regides mais desenvolvidas do pais; com um diferente enfoque, o Ministro
Benjamin Zymler destacou aspectos sobre a economia, infraestrutura e petréleo;
por derradeiro, tem-se que o Ministro substituto Marcos Bemquerer Costa preferiu
ponderar sobre as questdes econOmicas e de seguranca publica, enquanto o
Procurador-Geral Lucas Rocha Furtado limitou-se a enaltecer o mister do

investimento com educagio.*®

As contas do segundo ano do governo Lula recairam sobre a
responsabilidade do Ministro Benjamin Zymler, sendo elas encaminhadas em 18
de abril de 2005 pelo Senador Renan Calheiros, entdo Presidente do Congresso

Nacional.

Com um crescimento do PIB brasileiro de 5,2%, ressaltou o relator que o
ano de 2004 foi marcado por um crescimento econdmico iniciado nos dltimos
meses de 2003, condicionado, principalmente, pelo ajuste macroecondmico
implementado no ano anterior, pelo declinio das taxas de juros, pelo baixo risco-
pais (396 pontos no ultimo més do ano) e pelas alteracdes estruturais promovidas

P 483
Nno COMErcio externo. 8

O parecer conclusivo exarado pela Corte foi uninime em reconhecer que
as contas sob andlise estavam em condi¢des de serem aprovadas pelo Congresso
Nacional, deixando consignado, entretanto, ressalvas no que se refere aos

balangos gerais do Poder Executivo.

Sob este portico, verificou-se que, em relacdo as contas do Poder
Executivo, registrou o TCU 30 ressalvas, dentre as quais: a ndo observancia da
aplicacdo minima de 30% dos recursos pertinentes ao art. 212 da Constitui¢ao

Federal (recursos destinados a manuten¢do e ao desenvolvimento do ensino) na

*2 Ibid., p.567-588. )
#3 TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. Relatério e parecer prévio sobre as contas do governo
da repiiblica. Brasilia: TCU, 2004, p.15.
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erradicacdo do analfabetismo e também na manutencdo do ensino fundamental,
consoante o § 6°, do art. 60, do ADCT, tendo em vista que o percentual atingido
foi de 25,2%; a inadequada utilizacdo de procedimentos de consolidagdo das
demonstracdes contdbeis; a auséncia de avaliagdo periddica relativa aos resultados
das politicas de incentivo fiscal concernente a reducdo das desigualdades

. . . . . 484
regionais e no desenvolvimento dos setores beneficiados.

Visando sanar as irregularidades encontradas, foram emitidas diversas
recomendacdes, em um total de 41, sobre as mais variadas tematicas,
mencionando-se, de sorte ilustrativa, a necessidade de observancia da aplicagcdo
dos minimos constitucionais com educacgdo e a reestruturacdo das classificacoes

de dados constantes em diversos 6rgaos do Poder Executivo.

Observando as recomendacdes passadas (que atingiram o montante de 23),
apurou-se que 8 foram plenamente atendidas, 2 parcialmente, 1 se encontrava em

fase de atendimento, 11 nao foram atendidas e 1 nao foi informada.

Na andlise ministerial de que ora se trata, os votos dos Ministros
consistiram em temadticas diversas — inclusive versando sobre alguns temas até
entdo ndo abordados nos pareceres anteriores, em razdo, especialmente, das
mudancas legislativas existentes -, destacando-se as seguintes: o Ministro Walton
Alencar Rodrigues levantou consideragdes sobre a inovagdo legislativa das
Parcerias Publico-Privadas, instituidas pela Lei n°® 11.079/2004, sublinhando a
importancia que poderd trazer para o desenvolvimento do pais*®’; o Ministro
Ubiratan Aguiar, no seu momento, indagou de forma critica sobre a concentracao
de conhecimento e pessoal sobre tecnologia de informacao nas maos de terceiros,
que ndo sejam parte do proprio quadro de diversos 6rgaos da Administracio
Federal, demonstrando uma série de gastos na drea em razao da falta de expertise
dos referidos 6rgdos; inovador também foi o assunto abordado pelo Ministro

Marcos Vinicios Vilaga, que trouxe a baila diversas questdes referentes a figura

4 Tbid., p.429-432.

5 Nio obstante as esperancas do citado Ministro, certo é que a indigitada lei veio repleta de
vicios, sendo alvo frequente de criticas pela doutrina especializada. Neste aspecto, MELLO
(op. cit., p.792-793) escreve que a “Lei n° 11.079 padece de insalvaveis inconstitucionalidades,
apesar das alteracdes que o Senado aportou ao projeto oriundo da Camara, para minimizar um
pouco o cardter escandalosamente lesivo aos interesses publicos que caracterizava a iniciativa
do Executivo”.
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tributaria da CIDE-Combustivel; os Ministros substitutos Lincoln Magalhdes da
Rocha e Marcos Bemquerer Costa promoveram em seus votos o destaque da
politica de protecdo aos direito humanos empreendida em 2004 e do tépico
referente 2 energia elétrica, respectivamente™’; menciona-se ainda que o
Procurador-Geral em substituicdo, Paulo Soares Bugarin, emitiu breves notas

. . L. 487
sobre a economia brasileira no exercicio de 2004.*

Importante tratar em apartado o conteido dos votos dos Ministros Valmir
Campelo e Guilherme Palmeira, uma vez que tratam sobre assunto que vem sendo
destacado na estruturacdo da andlise sobre os pareceres e relatérios sobre as

contas do governo da reptblica.

As ponderagdes do Ministro Valmir Campelo externaram a preocupagao
pelo ndo cumprimento pelo Poder Executivo de vérias recomendacdes emitidas
pelo TCU no exercicio anterior (2003), afirmando que enxerga “com grande
preocupacdo o fato de algumas de nossas adverténcias expedidas no ano anterior
ndo terem surtido os efeitos desejados”.**® Neste ponto, suas “preocupacdes”
consistiram, em especial, na desigualdade social nas diferentes regides do pais,
reafirmadas pela omissdo no cumprimento das recomendagdes ministeriais.

Destaca o Ministro:

Refiro-me inicialmente a recomendacgdo dirigida a todos os Ministros de Estado,

no sentido de que dessem cumprimento ao disposto no art. 165, § 7°, da

Constitui¢do Federal, priorizando, na execuc¢do do orcamento de investimento das

empresas estatais, a reducdo das desigualdades interregionais, ao lado de outras

politicas igualmente necessarias nesse sentido.**

Em sentido pr6ximo, o Ministro Guilherme Palmeira, relator das contas no
ano antecedente, além de discorrer sobre a previdéncia social e a seguranca

publica, também fez expressa meng¢ao as recomendacdes do ano anterior.

Desta feita, considerou o supracitado Ministro, de forma positiva, que em

relacdo a drea de sadde, concernente a aplicacdo do minimo constitucional, as

recomendacdes ministeriais foram atendidas no exercicio sob andlise. Em sentido

%6 O Ministro-substituto Lincoln Magalhdes da Rocha também proferiu algumas anotacdes acerca
da redugdo da exposi¢do cambial da divida publica.

7 TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. Relatério e parecer prévio sobre as contas do governo
da repiiblica. Brasilia: TCU, 2004, p.461-481.

% Tbid., p.464.

% Tdem.
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oposto, contudo, vislumbrou que

[...] é de se lamentar que tenha tido diferente encaminhamento a recomendagdo
dirigida ao Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome, no mesmo
parecer prévio do exercicio de 2003, no sentido de atuar junto aos setores
envolvidos na execucdo do Programa Fome Zero, com vistas ao incremento de

acoes estruturais, com o fito de garantir a inclusdo social dos beneficidrios do

programa.**”’

Muito embora sejam merecedoras de congratulagdes as manifestacdes dos
referidos Ministros, que voltam a salientar a importancia das recomendagdes
proferidas a cada ano, e aproveitaram o ensejo para iluminé-las perante os demais
membros da Corte e os destinatarios da apreciacdo do Tribunal, ao invés de se
perderem em devaneios acerca de temas especificos que, por vezes, ndo traduzem
pontos substantivos da andlise das contas, a realidade demonstra que as
infringéncias e o ndo cumprimento das recomendacdes ministeriais acabam por se
tornar uma praxe governamental, sendo ainda certo que esta foi uma das poucas
oportunidades em que os Ministros chamaram a aten¢do de forma ampla para o

referido quadro formado.

A avaliacdo das contas publicas concernentes ao exercicio de 2005 tiveram
como relator o Ministro Valmir Campelo, sendo enviadas ao TCU pelo Presidente

do Congresso Nacional, Renan Calheiros, em 26 de abril de 2006.%1

No tratamento da questdo econdmica o relatério dedicou-se a indicar o
desaquecimento da economia brasileira, que teve o crescimento do PIB somente
em 2,3%, possuindo como causas motivantes, segundo o relator, as politicas
fiscais e monetdrias contracionistas, expressas pelas elevadas taxas de juros e
superdvits primarios.*”?

Tal qual no ano precedente, as contas foram aprovadas por unanimidade,
havendo em relacdo ao Poder Executivo, igualmente, 30 ressalvas, mencionando-
se o descumprimento da aplicacdo dos minimos constitucionais com educagao,

previsto no §6° do artigo 60 (o percentual atingido foi de 29,67%), e com

4% Tbid., p.468.

! Por um erro de impressdo, constou do relatério que as contas foram encaminhadas em 26 de
abril de 2005. ~

#2 TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. Relatério e parecer prévio sobre as contas do governo
da repuiblica. Brasilia: TCU, 2005, p.11.
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irrigacdo, constante do artigo 4243 , ambos do ADCT, e desconformidades de

. - . . . L - 494
informac@es e procedimentos operacionais contabeis.*’

No ano em voga também constaram recomendacdes, sendo na quantia de
41, todas dirigidas aos orgdos do Poder Executivo. Assim, verificou-se, e.g.,
recomendacdes encaminhadas ao Ministério da Educacdo e do Planejamento,
Orcamento e Gestdao para que observem o disposto no § 6°, do art. 60, do ADCT
(aplicagdes de percentuais minimos com educagdo) e também ao Ministério da
Integracdo Nacional para que aloque e aplique o minimo constitucional com

irrigacdo na regido Centro-Oeste.

Referente ao cumprimento ou ndo das recomendagcdes do ano anterior, a
verificacdo ministerial se formulou com um pequeno equivoco. Embora tenha
havido 41 recomendacdes no relatério anterior, a sua andlise no ano em tela
abordou 42 recomendagdes. Tal fato deu-se devido a repeticao do escrutinio sobre
a recomendacao ao Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdao para que ele
corrigisse “as inconsisténcias de metas fisicas das a¢des do programas do Plano
Plurianual 2004/2007, em consonincia com o inciso VII do art. 2° do Decreto n°
2.829/1998”, que foi analisada por duas vezes, sendo, mais curioso ainda, obtido
resultados diversos em ambas as verificacoes. Desta forma, registrou-se,
primeiramente, que a dita recomendacdo foi parcialmente atendida, pois foi
verificado um grande avanco na consisténcia das metas em relacdo ao ano
anterior, mas ainda com vérias irregulalridades.495 Imediatamente apds, constou
que a mesma recomendacdo ndo foi atendida, uma vez que um elevado nimero de
programas apresentava metas fisicas realizadas ou previstas de forma
inconsistente.*”® Aqui, pugnando por uma andlise, o tanto quanto possivel,
objetiva, entender-se-4 que a conclusdao sobre a referida conclusdo deve ser
somente uma - atendida parcialmente -, uma vez que conforme a primeira parte,
apuraram-se diversas melhorias no quesito posto em pauta, mas que ainda nao se

mostra regular em sua plenitude.

493 Cumpre rememorar que o artigo 42 do ADCT foi alterado pela Emenda Constitucional n° 43 de
16/04/2004, que prorrogou por 10 (dez) anos a aplicacdo, pela Unido, dos percentuais minimos
em irrigac@o nas regides Nordeste e Centro-Oeste.

4% TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. Relatério e parecer prévio sobre as contas do governo
da repiiblica. Brasilia: TCU, 2005, p.301-303.

% Tbid., p.286.

% Tbid., p.287.
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Desta feita, das 41 recomendacdes analisadas, obteve-se o seguinte
resultado: 11 foram atendidas, 10 parcialmente atendidas, 11 em fase de

atendimento, 4 nao atendidas e 5 ndo informadas.

O posicionamento dos Ministros sobre o relatério acerca das contas
governamentais pode ser sintetizado da seguinte sorte: o Ministro Benjamin
Zymler versou sobre a temadtica da infraestrutura; a questdo dos transportes (em
particular sobre as rodovias e hidrovias brasileiras) foi o tépico escolhido pelo
Ministro Augusto Nardes; o Ministro Ubiratan Aguiar manifestou-se sobre a
aplicagcdo das contribui¢des, fundos e tarifas e sua real efetividade; por ultimo, os
Ministros Walton Alencar Rodrigues e Guilherme Palmeira escolheram tratar de
forma especifica sobre os temas da administracdo da divida liquida no setor
publico-privado e da distorcdo entre a estabilidade econdmica vivida no exercicio

o . 497
em andlise e seu baixo desempenho. ?

Pela pertinéncia com o momento entdo vivenciado na politica brasileira,
onde uma série de escandalos e indicios de ilegalidades estava emergindo no jogo
entre os partidos politicos, congressistas e o Poder Executivo®®, o voto do
Ministro substituto Marcos Bemquerer Costa, seja pela relevancia, seja pelo
enfrentamento proposto — ainda que timido, sucinto e de eficdcia questiondvel -,

elevou-se como objeto de distin¢ao.

Deste modo, tratou de discorrer o Ministro, ainda que com brevidade,

sobre o famigerado fendmeno da corrupg¢do, declarando que

[...] as recentes noticias de corrupc¢do veiculadas na imprensa nacional, impdem a
sociedade brasileira uma reflexdo sobre a temdtica, no sentido de pensar os
mecanismos necessdrios a luta contra esse fen6meno maléfico, que compromete a
eficiéncia e eficidcia das politicas publicas, na medida que, em razdo do

“7 Tbid., p.323-338.

% Estamos nos referindo especificamente ao escandalo do “Mensaldo”, que foi destaque em toda
a imprensa nacional, conforme se observa de trechos da reportagem a seguir colacionada: “A
CPI do Mensalio foi instalada em julho de 2005 para investigar as dentincias de pagamento de
mesada por parte do governo a deputados aliados e o suposto esquema de compra de votos em
1997, que teria sido montado no governo Fernando Henrique Cardoso com o objetivo de
garantir a aprovacdo da emenda constitucional da reeleicdo. O caso veio a tona em maio de
2005, quando um video mostrou o ex-funciondrio dos Correios Mauricio Marinho, que era
ligado ao ex-deputado federal Roberto Jefferson (PTB-RJ), negociando propina com empresas
interessadas em participar de uma licitagdo do governo. Devido as dentincias, a Cdmara criou a
CPI dos Correios” (Gl. Retrospectiva 2006: Mensaldo. 26 dez. 2006. Disponivel em: <
http://gl.globo.com/Noticias/Politica/0,,AA1380649-5601,00-
RETROSPECTIVA+MENSALAO.html>. Acesso em: 10 nov. 2011).
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escoamento ilegal de recursos publicos, dificulta a concretizacio de um dos
objetivos fundamentais da Reptiblica Federativa do Brasil: a erradicacdo da
pobreza e da marginalizacdo e a reducdo das desigualdades sociais e regionais
(art. 3°, inciso III, da Constituicao Federal).499

Infelizmente, como ja visto, o Ministro Marcos Bemquerer fora o tnico a
trazer a tona o assunto, optando os demais por abordar temas correspondentes a

suas idiossincrasias.

As contas do exercicio de 2006, dltimo ano do primeiro mandato do
Presidente Luiz Inicio Lula da Silva, foram encaminhadas pelo Presidente do
Congresso Nacional em 25 de abril de 2007, restando a sua relatoria ao Ministro
do TCU Ubiratan de Aguiar, que fez constar no prolegdmeno do referido relatério
ministerial a andlise da situacdo econdmica vivida pelo Brasil no exercicio

referente.

500

Com um crescimento do PIB em 3,7%" em relacdo ao ano de 2005,

consignou o relator a estrutura positiva da economia brasileira, esclarecendo que

A economia brasileira beneficiou-se de uma conjuntura interna positiva durante o
exercicio de 2006, com as vendas do comércio ao final do exercicio apresentando
crescimento, aumento dos gastos com investimentos na constru¢ao civil, aumento
das importagdes de bens de capital, reducdo dos niveis de inflacdo, e elevagao do
rendimento real médio dos trabalhadores.™"

Das 27 ressalvas apontadas pelo Ministro relator em relagdo as contas do
Poder Executivo — que foram aprovadas nos termos do parecer prévio ministerial,
com as referidas ressalvas -, além das mais variadas irregularidades no que se
refere a aspectos contdbeis — a exemplo do item XXII, que trata sobre as
“inconsisténcias na contabilizacdo das receitas e despesas realizadas entre 6rgdos
e entidades dos orcamentos fiscal e da seguridade social, gerando valores
divergentes entre as receitas e as despesas oriundas dessas operacdes™ -,

sobrelevam-se, pela insisténcia no descumprimento frontal de normas

constitucionais, duas ressalvas: o desatendimento ao inciso I, do art. 42, do Ato

9 TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. Relatério e parecer prévio sobre as contas do governo
da repiiblica. Brasilia: TCU, 2005, p.337.

3% Anote-se que, conforme exposto no relatério, a partir do ano de 2006 o Instituto Brasileiro de
Geografia e Estatistica - IBGE reviu a sua metodologia de aferi¢do do PIB, passando a adotar
novos critérios. Desse modo, a variacdo em relacdo ao ano anterior de 3,7%, na metodologia
antiga seria de 2,9% (TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. Relatério e parecer prévio sobre
as contas do governo da repiiblica. Brasilia: TCU, 2006, p.16).

1 Ibid., p.11.

%2 Tbid., p.317.
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das Disposicoes Constitucionais Transitorias, que prescreve a aplicacdo, na
Regido Centro-Oeste, nos vinte e cinco anos subseqiientes a promulgacao da Carta

Magna, do minimo de 20% dos recursos destinados a irrigacao e a

[...] ndo observancia, a semelhanga dos trés exercicios anteriores, da aplicacao
minima de 30% dos recursos a que se refere o art. 212 da Constitui¢do Federal
(recursos destinados a manuten¢@o e desenvolvimento do ensino) na erradicagdo
do analfabetismo e na manutencio e no desenvolvimento do ensino fundamental,
consoante o § 6° do art. 60 do ADCT, tendo em vista que o percentual atingido no
exercicio de 2006 foi de 29,20%.>"

Mostrou-se também digna de expressa mengdo no relatério uma ressalva a
um o6rgao da Justica Eleitoral, sendo mais preciso, as contas do Presidente’™ do
Tribunal Regional Eleitoral da Paraiba — TRE/PB, porquanto se verificou a
ordenacdo para a “realizacdo de despesas, nos ultimos dois quadrimestres do seu
mandato, que ndo podiam ser cumpridas integralmente dentro dele”, o que viria a
contrariar o disposto no § 1° do artigo 1°, combinado com os itens 3 e 4 da alinea
“b”, do inciso III, do art. 55, da Lei Complementar n° 101/2000, além do artigo

42, caput, da mesma Lei’®

Como consequéncia, registrou o relator, ainda que ndo expressas de forma
clara no projeto de parecer prévio, 41 recomendacdes, dentre as quais se pode
exemplificar a demanda ao Ministério de Integracdo Nacional que aplique o
minimo constitucional com irriga¢do; ao Ministério do Planejamento, Or¢amento
e Gestdo que disponibilize na internet os dados integrais sobre a execugdao do
Plano Plurianual; e ainda ao Tribunal Superior Eleitoral para que oriente os
demais tribunais eleitorais a divulgarem, como mister do principio da publicidade,
em seus sitios eletronicos, os quantitativos de dentincias recebidas e apuradas,

bem como das multas aplicadas nas campanhas eleitorais.””

N

No tocante a verificacdo da situacdo das recomendagdes proferidas na

% Tbid., p.315.

% Embora as contas dos Tribunais Regionais sejam encaminhadas ao Chefe do Poder Executivo
por intermédio dos Presidentes dos Tribunais Superiores, ndo estdo estes responsdveis por
eventuais irregularidades quanto a gestdo dos Presidentes dos Tribunais Regionais. A propdsito,
FERNANDES (Responsabilidade..., p.202) ja se manifestava dessa forma ao expor que “em
principio, ndo sdo responsdveis pelos atos de gestdo, nem pelas informagdes origindrias;
respondem apenas pela regularidade da consolidacdo. Alids, a bem de ver, nem possuem
estrutura para isso”.

%95 TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. Relatério e parecer prévio sobre as contas do governo
da repiiblica. Brasilia: TCU, 2006, p.317-318.

% Thid., p.318-322.
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andlise ministerial do ano antecessor, tem-se que as 32 recomendagdes realizadas
foram condensadas, no momento da verificagcdo, em 28 recomendagdes, tendo
como resultado que 4 foram atendidas, 3 parcialmente atendidas, 11 em fase de

atendimento, 9 nao atendidas e 1 considerada insubsistente.

Os votos pertinentes ao parecer ministerial do dltimo ano de gestdo do
Presidente Lula abordaram, como j4 vinha ocorrendo, temas variados: mantendo o
interesse demonstrado no ano anterior, o Ministro Augusto Nardes continuou a
tratar sobre o transporte, destacando o modelo rodovidrio e controle do trafego
aéreo brasileiro; divergindo do assunto pelo qual dedicou vérios de seus discursos
nos anos precedentes (educagdo), o Procurador-Geral Lucas Rocha Furtado
deteve-se neste ano sobre a economia brasileira; o Ministro Aroldo Cedraz tratou,
dentre outros, sobre as acdes setoriais do governo, enfocando as informagdes
relativas a questdo previdencidria e assistencial e as transferéncias voluntarias de
recursos; tratando de diversos temas, o Ministro Guilherme Palmeira trouxe a tona
ponderacdes acerca da economia, violéncia, previdéncia e gestdo de recursos
publicos; o Ministro Valmir Campelo cingiu-se ao temas da Previdéncia Social e
Seguranca Publica; controle, programacdo e execucdo das transferéncias
voluntdrias foram os aspectos selecionados pelo Ministro em substitui¢do Marcos
Bemgquerer Costa e pelo Ministro Benjamin Zymler’; o mais novo Ministro da
Corte de Contas, Raimundo Carreiro, abordou ponto bem especifico, qual seja, o

Fundo de Universaliza¢ido dos Servicos de Telecomunicagdes — FUST.™®®

Interessante notar que na introdu¢do de seu voto, o Ministro Raimundo
Carreiro faz mencdo a terminologia “accountability”, tdo cara a este trabalho e
abordada a exaustao no capitulo 2, definindo-a como “o dever que todo gestor tem
de prestar contas da utilizacdo dos recursos publicos em prol da sociedade,

combinado, em contrapartida, com o direito que todo cidaddo tem de obter essa

07 De forma ativa, ndo se limitando as criticas sobre as transferéncias voluntarias, o Ministro
ainda prop0s a criacdo “de agéncia reguladora responsdvel pelo planejamento, controle e
regulacdo das transferéncias voluntdrias, em substituicio aos diversos érgdos repassadores e
sem prejuizo das competéncias do Controle Interno. Tal agéncia deveria funcionar como
verdadeiro 6rgdo de planejamento, de molde a assegurar a plena compatibilidade das
transferéncias voluntdrias com o Plano Plurianual e com a Lei Orcamentéria Anual, além de
baixar normas regulamentadoras, em substitui¢do a Secretaria do Tesouro Nacional. Ademais,
como ndo poderia deixar de ser, a agéncia reguladora teria o dever de controlar a boa e regular
aplicacdo dos recursos federais transferidos” (Ibid., s/p).

% Tbid., s/p.
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55 509

4.2.7

Periodo de 2007-2010

Reeleito, em outubro de 2006, Lula venceu, em segundo turno, o

adversdrio do PSDB, Geraldo Alckmin, alcancando 60,38% dos votos validos,

contra 39,17% de seu oponente.

A reelei¢do daquele lider petista, sob uma andlise politica, ante uma série

. . . .. 10 . 511
de fatos havidos no primeiro mandato — positivos’'’ e negativos’'' -, tal qual

durante a campanha eleitoral, ainda constitui um intrincado e complexo fendmeno

eleitoral a ser amplamente estudado. Compartilhando este entendimento,

CARVALHO, que analisa essa reelei¢do presidencial, manifesta-se da seguinte

forma:

A eleigdo presidencial de 2006 revelou-se um dos mais complexos e interessantes
episédios da histéria politica brasileira deste periodo de reconstrucdo
democritica. Como numa montanha-russa, o presidente Lula, em menos de um
ano, passou da “carta fora do baralho” de 2005 para o candidato imbativel de
meados de 2006, daf para o desapontamento do primeiro turno e, finalmente, para
a consagracdo no segundo turno. Da morte politica a ressurreicao gloriosa e dai
ao purgatdrio e a peniténcia, e entdo a consagracdo, a sorte de Lula mostrou-se
incrivelmente volatil.”"*

Em seu discurso de posse, o Presidente Lula, entre outros assuntos, tratou

de apontar a necessidade de um crescimento e agdes mais céleres no governo que

509
510

511

512

Ibid., s/p.

A grande marca do 1° mandato, apontada pelo governo Lula e por diversos especialistas, foi o
aspecto econdmico. Nestes termos € que LOURENCO (A reeleicdo de Lula e a economia.
Andlise conjuntural, Curitiba, v.28, n.09-10, set./out. 2006, p.2) afirma ter se embasado a
reeleicdo do referido presidente, assentando que ““a reeleicao do presidente Luiz Indcio Lula da
Silva, antecipada por todas as pesquisas realizadas por diferentes institutos no curso do
calenddrio eleitoral, é decorréncia, de acordo com a interpretacdo oficial e dos meios
especializados, do éxito da politica econdmica do governo federal [...]”.

Como aspecto negativo, pode-se mencionar, em apertada sintese, os escandalos denominados
“caixa dois” e “mensaldo”, que vieram a tona nos anos de 2005 e 2006. Assim, SCHERER e
CONTRI (Notas sobre o governo Lula: ambiguidades e perplexidades. Indic. Econ. FEE, Porto
Alegre, v.34, n.3, dez. 2006, p.8) resumem o “mensaldo” como o “pagamento extraordindrio de
membros do Congresso Nacional para que votassem matérias de interesse do Governo com
dinheiro de 'caixa 2' do Partido dos Trabalhadores”.

CARVALHO, Fernando J. Cardim de. Da morte politica a consagracdo: indagacdes sobre o
significado da reeleicao de Lula. Novos Estudos, Sdo Paulo, n.76, nov. 2006, p.9.
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se segue, ilustrando de forma lddica que “o Brasil ndo pode continuar como uma
fera presa numa rede de aco invisivel debatendo-se, exaurindo-se, sem enxergar a
teia que o aprisiona”. Fez questdo de ressaltar, contudo, que “o crescimento, para

ser rapido, sustentavel e duradouro, tem de ser com responsabilidade fiscal”.>"?

Resta analisar, portanto, como se deu a almejada implantacdo de acdes
céleres do governo, que deveria ser, conforme declarado no momento da posse
pelo Presidente, em conformidade com a responsabilidade fiscal, sob a 6tica da

avaliacdo das contas do governo da republica pelo Tribunal de Contas da Unido.

Enviadas pelo Senador Garibaldi Alves Filhos (entdo Presidente do
Congresso Nacional) ao TCU, em 05 de maio de 2008, as contas referentes ao
primeiro ano de gestdo do segundo mandato do Presidente Luis Indcio Lula da
Silva, compreendendo o periodo de 1° de janeiro a 31 de dezembro de 2007,
foram objeto de andlise pelos Ministros daquela entidade de controle externo,
tendo como relator o Ministro Benjamim Zymler, acarretando na feitura de um

relatdrio e parecer contendo 477 péginas.

As diretrizes a serem seguidas na elaboracdo do relatério e parecer ora
tratado foram postas em pauta pelo TCU no Acérdao n° 2.248/2007, na Sessdo
Ordinéria de 24 de outubro de 2007.

Neste ano a apreciagdo das contas governamentais sofreu uma substancial
alteracdo, decorrente da atuacao jurisdicional, onde na medida cautelar concedida
pelo Supremo Tribunal Federal na ADI n°® 2.238-5/DF, em 09/08/2007, com

publicacdo em 21/08/2007, sob a relatoria do Ministro Ilmar Galvao™ ", suspendeu

313 FOLHA ONLINE. [ntegra do discurso de posse do presidente Lula. 01 jan. 2007. Disponivel
em: <http://www.fenecon.org.br/DiscursoLula2007.pdf>. Acesso em: 05 jul. 2011.

1% Confira-se o teor da ementa: “EMENTA: CONSTITUCIONAL. MEDIDA CAUTELAR EM
ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. LEI COMPLEMENTAR N° 101, DE 04
DE MAIO DE 2000 (LEI DE RESPONSABILIDADE FISCAL). MEDIDA PROVISORIA N°
1.980-22/2000. Lei Complementar n® 101/2000. Nao-conhecimento. I - Os §§ 2° e 3° do art. 7°
da LC n° 101/00 veiculam matérias que fogem a regulacdo por lei complementar, embora
inseridas em diploma normativo dessa espécie. Logo, a suposta antinomia entre esses
dispositivos e o art. 4° da Medida Proviséria n® 1.980-22/00 havera de ser resolvida segundo os
principios hermenéuticos aplicdveis a espécie, sem nenhuma conotacio de natureza
constitucional. A¢do ndo conhecida. II - Acéo prejudicada quanto ao inciso I do art. 30 da LC
n° 101/00, dado que ja expirado o prazo da norma de cardter temporario. Lei Complementar n°®
101/2000. Vicio formal. Inexisténcia. III - O pardgrafo dnico do art. 65 da Constitui¢do Federal
s6 determina o retorno do projeto de lei a Casa iniciadora se a emenda parlamentar introduzida
acarretar modificagc@o no sentido da proposicdo juridica. IV - Por abranger assuntos de natureza
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diversa, pode-se regulamentar o art. 163 da Constitui¢do por meio de mais de uma lei
complementar. Lei Complementar n® 101/200. Vicios materiais. Cautelar indeferida. V - O
inciso II do § 2° do art. 4° apenas obriga Estados e Municipios a demonstrarem a viabilidade
das metas programadas, em face das diretrizes tracadas pela politica econdmica do Governo
Federal (politicas crediticia e de juros, previsdes sobre inflacdo, etc.), o que nao encontra dbice
na Constitui¢do. VI - Art. 4°, § 4°: a circunstincia de certos elementos informativos deverem
constar de determinado documento (Lei de Diretrizes Or¢camentérias) ndo impede que venham
eles a ser reproduzidos em outro, principalmente quando destinado a apresenta¢do do primeiro,
como simples reiteragdo dos argumentos nele contidos. VII - Art. 7°, caput: norma de natureza
fiscal, disciplinadora da realizacdo da receita, € ndo norma vinculada ao Sistema Financeiro
Nacional. VIII - Art. 7°, § 1°: a obrigacdo do Tesouro Nacional de cobrir o resultado negativo
do Banco Central do Brasil ndo constitui utilizacdo de créditos ilimitados pelo Poder Publico.
IX - Arts. 9°, § 5°, 26, § 1°, 29, § 2° e 39, caput, incisos e pardgrafos: o Banco Central do Brasil
age, nos casos, como executor da politica econdmica, e ndo como 6rgao central do Sistema
Financeiro Nacional. X - Art. 11, pardgrafo Unico: por se tratar de transferéncias voluntdrias, as
restricdes impostas aos entes beneficidrios que se revelem negligentes na institui¢cdo, previsao e
arrecadacdo de seus proprios tributos ndo sdo incompativeis com o art. 160 da Constitui¢do
Federal. XI - Art. 14, inciso II: medida cautelar indeferida. XII - Art. 15: o dispositivo apenas
torna efetivo o cumprimento do plano plurianual, das diretrizes orcamentdrias e dos
orcamentos anuais, ndo inibindo a abertura de créditos adicionais previstos no art. 166 da Carta
Politica. XIII - Art. 17 e §§ 1° a 7°: que o aumento de despesa de cardter continuado esteja
condicionado a redu¢@o de despesa ou aumento de receita, também em cardter continuado, é
proposicdo que, por achar-se em sintonia com a légica, ndo pode ser obviamente considerada
responsavel pelo engessamento de qualquer dos Poderes de Estado ou 6rgéos da Administragdo
e, portanto, ofensiva ao principio da separacio dos Poderes. Pela mesma razao, ndo se pode ver
como atentatéria ao principio da autonomia dos entes federados. O incremento da arrecadacio
pelas formas indicadas no § 3° do art. 17 da LRF se reveste de previsibilidade e se presta, por
isso, para um cdlculo de compensacdo, que hd de ser, tanto quanto possivel, exato. XIV - Art.
18, § 1°: a norma visa a evitar que a terceirizagdo de mao-de-obra venha a ser utilizada com o
fim de ladear o limite de gasto com pessoal. Tem, ainda, o mérito de erguer um dique a
contratacdo indiscriminada de prestadores de servigco, valorizando o servidor publico e o
concurso. XV - Art. 20: o art. 169 da Carta Magna ndo veda que se faga uma distribuicdo entre
os Poderes dos limites de despesa com pessoal; ao contrario, para tornar eficaz o limite, ha de
se dividir internamente as responsabilidades. XVI - Art. 24: as exigéncias do art. 17 da LRF
sdo constitucionais, dai nao sofrer de nenhuma madacula o dispositivo que determina sejam
atendidas essas exigéncias para a criagcdo, majoracdo ou extensdo de beneficio ou servigo
relativo a seguridade social. XVII - Art. 29, inciso I: ndo se demonstrou qual o dispositivo da
Constituicdo que resultou malferido. XVIII - Art. 59, § 1°, inciso IV: trata-se de dispositivo que
prevé mera adverténcia. XIX - Art. 60: ao Senado Federal incumbe, por forca dos incisos VII e
IX do art. 52 da Constituicdo Federal, fixar limites miximos, norma que nio é violada
enquanto os valores se situarem dentro desse ambito. XX - Art. 68, caput: o art. 250 da Carta-
Cidada, ao prever a instituicdo de fundo integrado por bens, direitos e ativos de qualquer
natureza, ndo excluiu a hipétese de os demais recursos pertencentes a previdéncia social, até
mesmo os provenientes da arrecadacdo de contribui¢des, virem a compor o referido fundo.
Ademais, nada impede que providéncia legislativa de cardter ordindrio seja veiculada em lei
complementar. Lei Complementar n° 101/2000. Interpretacdo conforme a Constituicdo. XXI -
Art. 12, § 2°: medida cautelar deferida para conferir ao dispositivo legal interpretacdo conforme
ao inciso III do art. 167 da Constituicdo Federal, em ordem a explicitar que a proibi¢do ndo
abrange operagdes de crédito autorizadas mediante créditos suplementares ou especiais com
finalidade precisa, aprovados pelo Poder Legislativo. XXII - Art. 21, inciso II: conferida
interpretacido conforme a Constitui¢do, para que se entenda como limite legal o previsto em lei
complementar. XXIII - Art. 72: dada interpretacdo conforme, para considerar a proibicao
contida no dispositivo legal restrita aos contratos de prestacdo de servicos permanentes. Lei
Complementar n° 101/2000. Vicios materiais. Cautelar deferida. XXIV - Art. 9°, § 3°: hipdtese
de interferéncia indevida do Poder Executivo nos demais Poderes e no Ministério Publico.
XXV - Art. 23, §§ 1° e 2°: a competéncia cometida a lei complementar pelo § 3° do art. 169 da
Constituicdo Federal estd limitada as providéncias nele indicadas, o que ndo foi observado,
ocorrendo, inclusive, ofensa ao principio da irredutibilidade de vencimentos. Medida cautelar
deferida para suspender, no § 1° do art. 23, a expressdo "quanto pela reduc@o dos valores a eles
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a eficdcia, dentre outros dispositivos legais, do artigo 56, caput, da Lei
Complementar n° 101/2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal), por entender que
aquele disposto normativo, ao prescrever que “as contas prestadas pelos Chefes do
Poder Executivo incluirdo, além das suas préprias, as dos Presidentes dos 6rgaos
dos Poderes Legislativo e Judicidrio e do Chefe do Ministério Publico, referidos
no art. 20, as quais receberdo parecer prévio, separadamente, do respectivo
Tribunal de Contas”, teria contrariado o contido no artigo 71, inciso I, da
Constitui¢do Federal, uma vez que apenas as contas do Presidente da Republica é

que deveriam ser apreciadas pelo Congresso Nacional.

Assim, a partir do relatério e parecer sobre as contas do governo referentes
ao ano de 2007, e até o dado momento, persiste a inaplicabilidade do referido

artigo’ "

, sendo que o TCU, como consequéncia da supracitada decisdo, passou a
emitir o parecer prévio somente em relagdo as contas prestadas pelo Presidente da
Republica, contudo, a estrutura do relatério ministerial permaneceu a mesma,
abrangendo o desempenho dos Poderes Executivo, Legislativo, Judiciario e do

Ministério Pablico da Uniao.

Como determinado pelo Regimento Interno do TCU desde 1993, a anélise
inicial do relatério do TCU abordou sucintamente os aspectos econdmicos
marcantes deste primeiro ano de gestdo, dando-se énfase ao forte crescimento

econdmico de 2007’ 16, onde houve, segundo o Ministro relator, o aumento da

atribuidos", e, integralmente, a eficidcia do § 2° do referido artigo. XXVI - Art. 56, caput:
norma que contraria o inciso II do art. 71 da Carta Magna, tendo em vista que apenas as contas
do Presidente da Republica deverdo ser apreciadas pelo Congresso Nacional. XXVII - Art. 57:
a referéncia a "contas de Poder", no § 2° do art. 57, evidencia a abrangéncia, no termo "contas"
constante do caput do artigo, daqueles calculos decorrentes da atividade financeira dos
administradores e demais responsaveis por dinheiros, bens e valores publicos, que somente
poderdo ser objeto de julgamento pelo Tribunal de Contas competente (inciso II do art. 71 da
Constituicdo). Medida cautelar deferida. Medida Proviséria n° 1.980-22/2000. Acdo
prejudicada. XXVIII - Arts. 3°, I, e 4°: diploma normativo reeditado, sem que houvesse pedido
de aditamento da peti¢do inicial apds as novas edi¢des. A¢do prejudicada, nesta parte”.

Embora a decisdo do STF, em cautelar, possua cardter precirio, podendo ser derrubada a
qualquer momento pela decisdo de mérito da propria Corte, CHAVES (As contas..., p.51-52)
afirma que “tudo leva a crer que essas suspensdes serdo transformadas em declaracdes de
inconstitucionalidade quando do julgamento final de mérito da ADI n° 2.239-5”.

A importancia do crescimento econdmico brasileiro de 2007, expresso por meio do PIB,
realmente se elevou como ponto de destaque no relatdrio e parecer sobre as contas da reptiblica
daquele ano. Este fato foi objeto de destaque no parecer do Procurador-Geral do Ministério
Pablico junto ao TCU (“Exsurge, em primeiro plano, no aspecto macroecondmico, o
significativo indice de crescimento do PIB de 5,41% em relacdo ao ano anterior, fazendo
antever a entrada de nosso Pais em um salutar e necessdrio ciclo de expansdo econdmica
sustentdvel, mantida a fundamental estabilidade monetaria” (TRIBUNAL DE CONTAS DA

515
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demanda interna “liderado pelo consumo das familias, possibilitando aumento do
1’9 517

crédito, do rendimento médio do trabalhador e da massa salaria

De fato, nos termos do relatério, o referido crescimento econdmico do
periodo, explicavel especialmente pelo aumento do consumo familiar, mostrou-se
visivel, sem se considerar variantes externas, por meio do montante do PIB
aferido, que totalizou R$ 2.558.821,35, havendo, assim, um crescimento real de
5,41% em relacdo ao PIB de 2006.°'® Nesta mesma esteira de crescimento se
constituiu a carga tributdria brasileira, que tende a se alargar a cada ano,

consubstanciando 36,18% do PIB nacional.’*’

O parecer do Ministro relator Benjamim Zymler, apds a andlise das contas
governamentais, foi, seguindo a tradi¢ao do Tribunal de Contas da Uniao, pela sua
aprovagao, com ressalvas e recomendacdes (havendo a aprovacao pelo Plendrio
do TCU, de forma unanime, em sessdo extraordinaria, em 24/06/2008),

concluindo que

E DE PARECER que o Balanco Geral da Unido representa adequadamente a
posicdo financeira, orcamentéria e patrimonial em 31 de dezembro de 2007, bem
como o resultado das operagdes, de acordo com os principios fundamentais de
contabilidade aplicados a Administragdo Publica Federal, estando assim as
Contas do Poder Executivo de responsabilidade do Excelentissimo Senhor
Presidente da Republica, Luiz Indcio Lula da Silva, em condi¢Ges de serem
aprovadas, com ressalvas, pelo Congresso Nacional.”*’

O relatério ministerial pertinente ao exercicio de 2007 conteve 22
ressalvas, sendo a sua maioria pertinente a incompatibilidade da apresentacio de
dados financeiros e contédbeis (cite-se a ressalva de nimero XIV, que aponta as
“inconsisténcias na contabilizacdo das receitas e despesas realizadas entre 6rgdos

e entidades dos orcamentos fiscal e da seguridade social, o que gera divergéncia

UNIAO. Relatorio e parecer prévio sobre as contas do governo da repiiblica. Brasilia: TCU,
2007, p.442)), no voto do Ministro Valmir Campelo (“Na andlise da conjuntura, a economia
brasileira, em relacdo ao exercicio anterior, apresentou em 2007 o expressivo crescimento de
5,4% do PIB. Para atingir relevante desenvolvimento econdmico, o governo federal fez grande
esforco merecedor de reconhecimento pela sociedade” (Ibid., p.437)), bem como no voto do
Ministro Guilherme Palmeira (“Observo, por primeiro, que um exame conciso do desempenho
da economia brasileira em 2007 mostra alguns resultados auspiciosos para o pais” (Ibid.,
p.436)).

17 Tbid., p.14.

18 Thid., p.15.

19 Ibid., p.22.

22 Tbid., p.429-430.
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. . ~ 521
de valores entre as receitas e as despesas oriundas dessas operagoes”5

), e a
utilizacdo de procedimentos incorretos na alimentacdo de sistema de dados e
afericdo contdbil (observe-se, por exemplo, o item VII, que visualiza a
“deficiéncia no planejamento das metas fisicas e financeiras das agdes,

. . . ~ . oo £ 99522
evidenciada pela baixa correlagdo entre a execucdo fisica e orcamentaria™ ")

)
podendo-se mencionar ainda, consideradas de maior relevo, as seguintes:
descumprimento do inciso I, do artigo 42, do ADCT, que prescreve a aplicag¢do, na
Regiao Centro Oeste, nos vinte e cinco anos subsequentes a promulgacio da
Constituicdo Federal de 1988, do minimo de 20% dos recursos destinados a
irrigacdo; € a incorreta apuragdo no encerramento do exercicio, em diversos
orgaos da Unido, de valores financeiros diferidos e a receber que alcancaram o

montante de R$ 24,1 bilhdes, o que gera variagdes patrimoniais inexistentes e

afeta significativamente o resultado patrimonial de alguns c’)rga?los.523

Como corolério 16gico e necessdrio das inumeras ressalvas apontadas no
parecer ministerial, foram também consolidadas ali diversas recomendagdes ao
governo, alcancando o numero de 29, todas visando a corrigir, no préximo

exercicio, as falhas apontadas no exercicio de 2007.

Justamente neste ponto, foi também observado o cumprimento ou nao das
recomendacdes proferidas quando da andlise das contas do governo no exercicio
de 2006. Desta feita, foram analisadas 35 recomendagdes feitas no exercicio
anterior, sendo que 8 foram atendidas plenamente, 3 atendidas parcialmente, 11
estdo em processo de implementagdo, 12 ndo foram atendidas, 1 foi considerada
insubsistente.”** Interessante notar que no ano de 2006 totalizou-se 41

recomendacdes, sendo certo que no relatério em pauta, 6 delas ndao foram

2! Ibid., p.412.

22 Ibid., p.411.

2 Tbid., p.411-413.

> A recomendacio considerada insubsistente refere-se 4 ressalva de 2006 que verificou
“divergéncias e incongruéncias entre diversas metas prioritdrias estipuladas pelo Governo, na
Lei de Diretrizes Orcamentdrias (LDO/2006) e aquelas efetivamente registradas na Lei
Orcamentdria Anual (LOA/2006)”. Ocorre que, conforme esclarecido pelo Ministério do
Planejamento, Orcamento e Gestdo, as divergéncias encontradas ocorreram — e tendem a
continuar ocorrendo — tendo em vista que a tramitacdo do Projeto de Lei de Diretrizes
Orgamentdrias ocorre concomitantemente com o Projeto de Lei Or¢amentdria Anual, e, assim
sendo, a adequacdo entre ambas deve-se dar no dmbito do préprio Congresso Nacional no
momento de sua votacdo (Ibid., p.383).
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analisadas pelo Tribunal.”>

Embora o indice das recomendacdes ndo atendidas mostre-se elevado, o
entendimento da Corte de Contas em destaque, exposto no Relatério de
Atividades de 2008 — e reproduzido nos anos seguintes -, ¢ de que a maioria das
recomendacdes ndo € de facil implantacdo, especialmente porque muitas delas
envolvem uma atividade cooperada entre diversos Orgdos. Ademais, as
recomendacdes niao cumpridas tiveram justificativas do governo consideradas
pertinentes pelo TCU, sendo que este tribunal enxergou que serdo tomadas

A A 26
providéncias para atendé-las futuramente.’

Os votos dos Ministros’*’ focalizaram pontos especificos do relatério
apresentado pelo Ministro relator — exemplifiquem-se as consideragdes do
Ministro Guilherme Palmeira sobre a saide, economia, repasse de recursos
publicos a organizacdes do terceiro setor, do Ministro Ubiratan Aguiar, que
abordou a manutencao das irregularidades verificadas ja no ano anterior referentes
a transferéncia voluntéria de verbas e do Ministro Raimundo Carreiro, que buscou
verificar quais foram as razdes apresentadas pelo Poder Executivo para a quantia
do contingenciamento da lei orcamentdria nos dltimos anos, € como a utilizagao
desse instrumento tem danificado a execucdo orcamentdria sob o argumento de
politica fiscal austera®® -, se valendo eles de uma andlise micro para, em algumas

ocasides, apontarem indicacdes macro.

Nota-se, assim, na argumentacdo dos Ministros Valmir Campelo e Aroldo
Cedraz, cujos micro enfoques foram o crescimento econdmico, infraestrutura,
seguridade social, seguranga publica e do outro lado a educacdo brasileira,
respectivamente, que o desfecho foi o de que mesmo havendo um forte
crescimento econdmico, com a disponibilidade de mais recursos materiais, ainda
havia uma série de incongruéncias na destinagdo das verbas existentes, sendo

deficiente o investimento em dreas de destaque, como satide e educacdo —

3 Tbid., p.407.

326 TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO (TCU). Relatério anual de atividades do TCU.
Brasilia: TCU — Secretaria de Planejamento e Gestdo, 2008, p.68.

327 No voto do Ministro substituto Augusto Sherman Cavalcanti destacou-se o aspecto da gestio
fiscal, enquanto que Marcos Bemquerer Costa ressaltou os quesitos da gestdo sustentdvel,
enfatizando as questdes ambientais (TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. Relatdrio e
parecer prévio sobre as contas do governo da repiiblica. Brasilia: TCU, 2007, p.421-424).

% Tbid., p.425-430.
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observou-se que, apesar da carga tributdria em 2007 corresponder a 36,18% do
PIB nacional, educacdo e satide corresponderam somente a 1,99% e 3,74%,

respectivamente. Concluiu-se, portanto, que a manuten¢do ou alteracao

[...] na atual estrutura de gastos do Governo Federal afigura-se como a questao
relevante a ser discutida por toda a sociedade, por intermédio de seus
representantes no Congresso Nacional, e, diretamente, com o apoio dos diversos
meios de comunicagio.”

No segundo ano do segundo mandato presidencial do Presidente Luis
In4cio Lula da Silva, as contas do governo foram encaminhadas, dentro do prazo
(15 de abril de 2009), pelo Presidente do Congresso Nacional, o Senador José
Sarney, ao TCU, estando o relatério, desta vez, sob a relatoria do Ministro
Augusto Nardes, para mais uma apreciagao ministerial (a septuagésima quarta vez

na histdria da Corte de Contas da Unido).

Preambularmente, no que tange ao aspecto econdmico vivido no ano de
2008, o relatério do TCU se inicia praticamente como uma reproducdo do
relatério apresentado no exercicio anterior, ressaltando o crescimento econdmico

brasileiro, decorrente, novamente, do aumento do consumo familiar.

Contudo, respeitante ainda a economia, o ano de 2008 caracterizou-se por
um forte abalo econdmico de dmbito mundial, e tal fato ndo restou despercebido
pelo Ministro relator, que demarcou, ainda que sucintamente, seus efeitos no
Brasil, esclarecendo que o periodo se mostrou afetado pelos desdobramentos da
“crise financeira internacional, sendo seus efeitos sentidos com mais rigor a partir
de setembro, com retracdo da atividade produtiva e diminuicdo das oportunidades

de emprego, causadas, inicialmente, por restricdes de natureza monetdrias”.>>°

Quanto as recomendacdes concernentes ao exercicio anterior, tem-se que
das 29 recomendacoes feitas, somente 10 foram atendidas na integra, 9 atendidas
parcialmente, 4 se encontravam em processo de implementacdo e 6 ndo foram

atendidas.

Outra vez houve uma gama de ressalvas pertinentes as irregularidades

529 1o
Ibid., p.440.

% TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. Relatério e parecer prévio sobre as contas do governo
da repiiblica. Brasilia: TCU, 2008, p.13.
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encontradas no exercicio de 2008, perfazendo o total de 25 itens, sendo que
alguns possuiam ainda subdivisdes, ultrapassando, assim, as 25 ressalvas
aparentes (totalizaram, na realidade, 29 ressalvas). Merece realce a persisténcia do
Executivo no descumprimento do artigo 42, inciso I, do Ato das Disposi¢des
Constitucionais Transitorias; de igual forma foi ressalvado a incompatibilidade
entre as normas da LDO e da LOA — embora no parecer anterior, esta Corte ja
tenha notado que essa incompatibilidade decorre da simultanea tramitacao entre
ambos os projetos de lei -; e ainda varios procedimentos contdbeis inconsistentes
ou inadequados, bem como utilizacdo incorreta dos sistemas de dados
existentes.”>! Em sintonia com as ressalvas localizadas, também foram emitidas

um total de 29 recomendagdes, buscando suprir assim as falhas encontradas.

Neste ano, os assuntos tratados de forma especifica nos votos dos

. . . . g . 32 ~

Ministros coincidiram na sua quase totalidade™?, desembocando na educacgao
. 33 - .

brasileira® como ponto-chave. Embora ndo tenha havido nenhuma ressalva no

parecer acerca de matérias pertinentes a educagdo, os votos de véarios dos

Ministros deixaram claro a deficiéncia e instabilidade do setor na sociedade

brasileira.

O Ministro José Jorge destacou a baixa qualidade do ensino brasileiro,
fazendo uso de indicadores nacionais e internacionais que apontam o baixo
desempenho dos alunos brasileiros no quesito educacional. Neste ponto,
mencionou o Programa Internacional de Avaliacio de Alunos, realizado
trienalmente pela Organizacdo para Cooperacdo e Desenvolvimento Econdmico
(OCDE), onde nas trés ultimas edi¢des, havendo uma participacdo de 43, 41 e 56
paises, os alunos brasileiros ocuparam a 39%, 38* e 49 colocacdo no quesito
leitura, sendo que nas avaliagdes de Matemadtica e Ciéncias, o Brasil figurou como
antepenultimo na ultima avaliacdo, e penultimo nas duas anteriores. De igual

sorte, no seu entender, a avaliacdo nacional por meio do Exame Nacional do

! Tbid., p.391-394.

332 Divergindo da linha seguida, o Ministro Benjamin Zymler resolveu abordar em seu voto, como
temas centrais, a questdo dos investimentos em infraestrutura e previdéncia social. Igualmente,
o Ministro Walton Alencar Rodrigues, utilizando como referéncia o plano de fiscalizacao do
TCU, suscitou a fiscalizagdo na drea de assisténcia social e do Beneficio da Prestacdo
Continuada (Ibid., p.413-416, 420-422).

Nao se trata de mera coincidéncia a meng@o preponderante a educacéo nos votos referentes ao
exercicio de 2008, ja que o TCU elegeu como Temas de Maior Significincia (TMS) para 2008
as temdticas da Educacdo e Assisténcia Social.

533
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Ensino Médio - ENEM indicou a mé qualidade do ensino brasileiro. Ademais, no
que se refere as auditorias no setor da educagdo superior realizadas pela Corte de
Contas, em particular no Programa Universidade para Todos (PROUNI), sob a sua
lideranga, apurou-se “que 34,6% dos cursos onde existe a concessao de bolsas de
estudo por intermédio do ProUni ndo sofreram nenhuma avaliagdo. De outra
forma, o Governo Central estd pagando para 74.951 alunos frequentarem cursos

de qualidade incerta”.>**

Em sentido diametralmente oposto a analise do Ministro José Jorge, as
consideragdes do Ministro Raimundo Carreiro parabenizaram os esfor¢os
governamentais no desenvolvimento da educagdo brasileira™, apontando uma
série de indicadores estatisticos que buscam embasar aqueles. Assim, tratando
também sobre o PROUNI, o Ministro Raimundo Carreiro enxergou a sua
relevancia, mencionando, sem qualquer andlise critica, nos termos do relatdrio,

que

O Programa Universidade para Todos — ProUni — e o Fundo de Financiamento ao
Estudante do Ensino Superior — FIES — merecem destaque. Conforme o relatério
apresentado, o “ProUni possui, atualmente, 385 mil bolsistas ativos distribuidos
em 1.449 Instituicdes de Ensino Superior — IES em todo o pafs, enquanto que o

FIES apresenta 467,5 mil contratos de financiamento ativos, também distribuidos

por Institui¢des de Ensino Superior em todo pais”.**

Houve, ainda, expressa men¢do por parte do referido Ministro sobre o
acréscimo das despesas na drea da Educagdo, havendo um aumento de 16% no
setor em relacdo ao ano anterior, tendo igual aumento ocorrido também no que
concerne aos investimentos, sendo no montante de 8,62% comparado ao ano de

2007.5%7

Com alguns apontamentos relacionados a Educacdo, o Ministro Aroldo
Cedraz procedeu a uma ponderagdo entre os nimeros estatisticos encontrados e a
sua real efetivacdo. Embora tenha reconhecido o aumento de investimentos e

despesas na educagdo, como dado objetivo, soube visualizar que nao € suficiente o

33 TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. Relatério e parecer prévio sobre as contas do governo
da repiiblica. Brasilia: TCU, 2008, p.402-405.

335 O Procurador-Geral do Ministério Piblico junto ao TCU, Lucas Rocha Furtado, manifestou-se
na mesma esteira do Ministro Raimundo Carreiro, enxergando “com bons olhos” o aumento do
investimento na drea de educacdo, destacando os gastos na formacdo de professores, prevendo
um continuo acréscimo neste setor (Ibid., p.423-425).

23 Tbid., p.408.

7 Tbid., p.407.
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aumento do volume de recursos despendidos, sendo mister a melhora da gestao de

. . . oA . ., . . ~ 53
tais recursos, bem como a ampliacdo da eficiéncia e eficdcia de sua utilizagdo. 8

De forma divergente da exposi¢do do Ministro Raimundo Carreiro, o voto
do Ministro Valmir Campelo trouxe um olhar critico sobre os numeros
relacionados a educagdo. Deste modo, porquanto tenha havido um aumento das
despesas com educacdo em relacdo ao ano anterior, aponta o Ministro que em
2008 os dispéndios federais com a indigitada funcao representaram tao somente a
quantia de 2,24% (R$ 28,2 bilhdes) do total das despesas da Unido, que
totalizaram R$ 1,25 trilhdo. Tem-se, portanto, que a aplicacdo dos recursos da
Unido com educacgdo continua muito préxima do patamar minimo (18%) exigido
pelo artigo 212 da Constituicdo Federal. Precisamente, “com muito esforco”,
segundo voto do nominado Ministro, aplicou-se R$19,1 bilhdes, ou seja,

18,90%.°%

No fecho, registre-se o parecer do Ministro relator, acompanhado pelos
demais Ministros e do representante do Procurador-Geral do Ministério Publico
do TCU, pelo encaminhamento das contas governamentais para o Congresso

. - ~ 540
Nacional, posicionando-se pela sua aprovagdo com ressalvas.

A relatoria das contas governamentais do exercicio de 2009, encaminhadas
pelo ainda presidente do Congresso Nacional, José Sarney, recairam sobre a

responsabilidade do Ministro Raimundo Carreiro.

Conforme relatorio ministerial, os efeitos da crise externa imobilidria,
iniciada no ano de 2008, atingiram seu dpice no Brasil no exercicio de 2009.
Embora no ultimo trimestre daquele ano tenha havido uma recuperacdo na
economia brasileira, especialmente se comparado ao ano de 2008, fato é que
houve uma retragdo no PIB brasileiro de 0,2%, mencionando-se, igualmente, as

perdas de 5,2% no setor agropecudrio € 5,5% no setor industrial. No entanto, o

38 Ibid., p.411-412.

3% Tbid., p.417-419.

30 «f DE PARECER que o Balanco Geral da Unido representa adequadamente a posicdo
financeira, orcamentdria e patrimonial em 31 de dezembro de 2008, bem como o resultado das
operagdes, de acordo com os principios fundamentais de contabilidade aplicados a
Administracdo Publica Federal, estando assim as Contas do Poder Executivo, atinentes ao
exercicio financeiro de 2008, de responsabilidade do Excelentissimo Senhor Presidente da
Republica, Luiz Indcio Lula da Silva, em condi¢des de serem aprovadas, com ressalvas, pelo
Congresso Nacional” (Ibid., p.401).
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Ministro Relator fez questao de iluminar que, em uma comparag¢do com diversos
outros paises, em particular os integrantes do chamado G20, as perdas brasileiras

foram minimas.>*!

Constou no relatério, como nao podia deixar de ser, a verificacdao
concernente ao cumprimento das recomendacdes ministeriais do exercicio
anterior, constatando-se que das 29 recomendacdes, 10 foram totalmente
atendidas, 8 foram parcialmente atendidas, 3 estavam em processo de atendimento

e 8 ndo foram atendidas.’*

Dentre as recomenda¢des nio atendidas, continuou a persistir a falta de
aplicacdo do percentual constitucional minimo de 20% destinado a irrigacdo na
regido Centro-Oeste, incluindo-se mencionado item, novamente, nas ressalvas das
contas governamentais. Contudo, o Ministério do Planejamento, Or¢camento e
Gestdo informou que incluiu na programacdo orcamentdria do Ministério da
Integracdo no Projeto de Lei Or¢amentéria Anual de 2010 o montante devido para

o cumprimento daquele minimo constitucional.”*

No exercicio ora versado, foram feitas 25 ressalvas genéricas, algumas
contendo ainda especificacdes pormenorizadas. Consequentemente, vdrias
recomendacdes foram indicadas para o exercicio seguinte (um total de 33), ndo
possuindo o conddo, no entanto, de reprovar as contas do governo, tendo sido

exarado novamente um parecer pela aprovagao.

Os votos dos Ministros, contrariamente ao ano anterior, ndo seguiram uma
temdtica uniforme, havendo uma série de tdpicos ventilados, com uma singela
inclinacdo para a abordagem dos aspectos econdmicos do Brasil. Assim, tem-se
que o Ministro Valmir Campelo enfatizou a atividade econdmica no Brasil, o
PAC, a carga tributdria e a responsabilidade social; o Ministro Walton Alencar

Rodrigues, por sua vez, destacou o desempenho da fun¢do Previdéncia Social; o

31 «Apesar de o registro do Produto Interno Bruto (PIB) brasileiro ter sido negativo, foi um dos
melhores entre os paises do G20, pois Estados Unidos, Unido Europeia e Japdo sofreram
perdas de 2,4%, 4,2% e 5% em 2009, respectivamente. A Turquia teve seu PIB, segundo
estimativas, reduzido em 5,8%, México 6,5%, e Russia 7,9%” (TRIBUNAL DE CONTAS DA
UNIAO. Relatdrio e parecer prévio sobre as contas do governo da repiiblica. Brasilia: TCU,
2009, p.15).

2 Ibid., p.417.

% Tbid., p.405-407.
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Ministro Benjamin Zymler discorreu sobre os investimentos do setor publico
federal; educacdo, PAC, seguranca publica e gestdao ambiental foram os pontos
deduzidos pelo Ministro Aroldo Cedraz; o Ministro José Micio Monteiro optou
por iluminar as questdes concernentes ao desenvolvimento econdmico brasileiro e
o eixo de energia do PAC; por fim, o Procurador-Geral do Ministério Publico
junto ao TCU, Lucas Rocha Furtado, assinalou como merecedora de atengdo a

economia brasileira.’**

Por derradeiro, as contas do ano de 2010 foram relatadas pelo Ministro
Aroldo Cedraz. Interessante apontar que este ultimo ano apresentou uma inovacao
em relacdo aos demais, no que tange a aspectos anteriores ao proprio relatério,

ainda na sua fase de elaboragao.

Conforme atestado pelo Ministro Aroldo Cedraz, nao no bojo do relatério,
mas em entrevista concedida a “Revista do TCU”, a confeccdo do relatério e
parecer sobre as contas do ano de 2010 buscou adquirir maior legitimidade,
envolvendo a participagdo de outros atores interessados. Assim, durante a
apreciacdo das contas governamentais, o Tribunal desenvolveu as seguintes

medidas:

(a) um Semindrio sobre o desempenho da economia, com a presenca do
presidente do Banco Central e do Secretario de Politica Econdmica do Ministério
da Fazenda; (b) uma mesa redonda com representantes de diversos segmentos da
sociedade civil; e (c) reunides com os presidentes do Senado Federal, da Camara
de Deputados e com presidentes € membros de comissdes do Congresso
Nacional.”*

Ja dentro do préprio relatério, o relator manteve o padriao constante desde
1989, e iniciou com consideragdes sobre o desempenho econdmico do Brasil no

referido ano.

Sob este portico, constou do relatério a superacdo da crise financeira
internacional que atingiu o ano antecedente, marcando um aumento de 7,5% do
PIB brasileiro, em contraposicdo ao aumento da inflacdo de 5,91%. Apesar do
crescimento econdmico, o relator consignou que o poder de compra do cidadao

brasileiro ainda se encontra muito reduzido, estando abaixo do de diversos paises

> Tbid., p.435-457.
> CEDRAZ, Aroldo. O desafio da inovacio. Revista do TCU, Brasilia, a.43, n.121, mai./ago.
2011, p.8.
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L . 546
da América Latina.’

No ano em tela, o relatério registrou que das 33 recomendacdes exaradas
no ano anterior, 7 haviam sido totalmente cumpridas; 12 parcialmente; 5 em fase

de atendimento; e 9 ndo haviam sido atendidas.

Neste relatério merece destaque o baixo ndmero de ressalvas, que
alcancaram o montante de somente 8, devendo-se dar atencdo a descontinua
violacdo da aplicagdo minima com irrigacdo, a execugao de despesa sem previsao
orcamentaria, e a uma série de inconsisténcias contdbeis.”*’ Apesar de terem sido
citadas 8 ressalvas, as recomendagdes emitidas atingiram um maior patamar,

totalizando 23.

O voto dos Ministros, como de regra, permeou os mais diversos assuntos.
Assim, José Jorge abordou os problemas com a saide no Brasil; José Micio
Monteiro, por outro lado, versou acerca do desempenho econdmico brasileiro;
Walton Alencar Rodrigues preferiu discorrer sobre o alto gasto existente com o
quesito de gestdo de pessoal no servigo publico; em sentido diverso, Augusto
Nardes tratou sobre os investimentos com infraestrutura; Valmir Campelo se ateve
em vdrias temdticas, tecendo consideragdes sobre a atividade econdmica, a divida
publica, a mobilidade urbana, a carga tributdria brasileira e a responsabilidade
social; diferente dos demais, Augusto Shermann Cavalcanti argumentou sobre as
transferéncias voluntarias de recursos federais; Raimundo Carreiro, na ocasido de
seu voto, decidiu por falar a respeito das despesas com contratos de locacdo de
imoéveis, bem como da arrecadacao de multas administrativas. Por fim, mantendo-
se fiel ao tema que possui maior interesse, o Procurador Geral Lucas Rocha

Furtado debateu sobre a educacio.”*®

3 TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. Relatério e parecer prévio sobre as contas do governo
da repiiblica. Brasilia: TCU, 2010, p.472.

7 Tbid., p.478.

> Tbid., s/p.
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4.2.8

Conclusoes parciais

Registre-se que, nos desdobramentos que se seguem, tivemos em mente 0s
subitens norteadores, por nds selecionados, a partir dos relatérios ministeriais,
conforme indicado no inicio deste Capitulo: andlise da situagdo econdmica do
periodo avaliado, temadticas abordadas nos votos, conclusdes, ressalvas e

recomendacoes.

A andlise do periodo que vai de 1989 a 2010 mostra-se capaz de elucidar
uma série de nuances que, a primeira vista, pareceriam imperceptiveis, mas que
somente podem ser reveladas quando realizado o cotejo entre os relatérios e

pareceres prévios de cada ano.

O primeiro ponto de destaque concerne ao aspecto econdmico do Brasil,
posto em evidéncia de forma preambular em todos os relatérios do periodo.
Observou-se que, em todos os anos analisados, conforme relatério do Ministro
relator, houve uma variacdo da situacdo da economia brasileira, decorrente dos
mais variados fatores, internos e externos, havendo anos onde s6 foram
consignados elogios a economia brasileira, ou ainda outros em que o amago da

questdo foram justamente os pontos de crise econdmica.

A andlise econdmica realizada por cada relator, embora pautada em dados

A .. 549 . . . . . ~ .
econ0micos objetivos” , evidencia determinadas inclinagdes pessoais e
subjetivas, seja pela escolha dos dados, seja pelas conclusdes deles extraidas.

Neste sentido, SPECK° afirma que “na pratica, essa parte tem o cardter de uma

39 A prépria objetividade de dados econdmicos mostra-se relativa frente 2 parcialidade por vezes
encontrada nas pesquisas. Ademais, hd fendmenos sociais que acabam desvirtuando uma
andlise mais precisa sobre determinado dado estatistico. Sobre a questdo, DOGAN (Use and
misuse of statistics: limits to quantification in comparative politics: the gap between substance
and method. In: Comparing Nations: concepts, strategies, substance. Cambridge: Blackwell
Publishers, 1994, p.43) trata sobre a chamada “shadow economy” ou “black economy”,
esclarecendo que ha uma série de informagdes ndo declaradas que teriam o conddo de alterar as
estatisticas apresentadas, nfo tornando-as, portanto, uma reproducdo exata da realidade.
Exemplifica o problema com a quantifica¢do do Produto Bruto Interno, que ndo se mostra habil
a indicar o real volume da totalidade das atividades economicamente significantes de um pafs,
uma vez que desconsidera, por exemplo, o trabalho ndo pago de donas de casa e os bens e
servigos trocados informalmente sem a prestacdo de informagdes as autoridades competentes.

% SPECK, Bruno Wihelm. op. cit., p.99.
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retrospectiva bastante subjetiva do relator, sobre os principais problemas
enfrentados pelo pais durante o exercicio em questdo, € sobre a discussdo das

medidas politicas mais importantes em relacio a esses desafios”.

Ainda sob esse prisma, um detalhe comum aos relatérios chama a atengao.
Embora os aspectos econdmicos sejam destacados, sendo objeto inicial dos
relatdrios, e servindo, teoricamente, de indicadores para a andlise de determinadas
medidas tomadas pelos governantes, ndo se verifica em nenhum dos anos uma
influéncia direta da situacdo econdmica brasileira sobre as ressalvas,

recomendacdes e/ou conclusdes no parecer prévio apresentado.

A relevancia conferida ao desempenho econdmico brasileiro acabou por se
tornar um fim em si mesmo, ji que ndo se observa uma ponderagdo entre a
situac@o econdmica vivida e os feitos realizados no exercicio correspondente. Seja
com indices inflacionarios estratosféricos (1989, 1990, 1991, 1992, 1993), com a
economia em vias de declinio (1998, 1999, 2008), em fase de retracdo (1997,
2001, 2002, 2005, 2009), em momentos iniciais ou de retomada do crescimento
(1994, 1995, 1996, 2000, 2003, 2010), ou em pleno crescimento (2004, 2006,
2007), os Relatérios sobre as contas do governo da republica mantiveram as
mesmas linhas argumentativas, ndo havendo aparentemente qualquer rigor na
verificacdo da aplicacdo do dinheiro publico nos momentos de economia estavel e

crescente, ou de abrandamento em situagdes de crise ou declinio econdmico.

A mengdo a situagdo econdmica brasileira, que sempre existiu como uma
praxe administrativa, ja que, conforme SPECK, “durante anos, os relatorios do
Tribunal de Contas eram precedidos de uma andlise introdutéria, invocando

aspectos gerais do desenvolvimento econdmico e social”'

, tornou-se, em certa
medida, mandamento normativo com a promulga¢ao da resolucdo administrativa
n°® 15, de 15 de junho de 1993, que instituiu o Regimento Interno daquela Corte,
mantendo iguais termos com o Regimento promulgado com a resolugdo n°® 155, de
4 de dezembro de 2002, e também com o novo Regimento Interno do TCU,
decorrente da resolucao n° 246, de 30 de novembro de 2011, ao prever que devera

constar do relatdrio “o reflexo da administrag@o financeira e orcamentdria federal

no desenvolvimento econdmico e social do Pais”.

3! [dem.
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A necessidade da mencdo a economia, ainda quando ndo obrigatdria por
meio de instrumento normativo e que os efeitos dali decorrentes sejam minimos,
mostra-se como uma decorréncia politica e cultural das sociedades do século XX,
em particular a brasileira. Neste aspecto, LOUREIRO, ao demonstrar que desde
meados do século XX os economistas t€ém ganhado espaco nos governos e
influenciado de sorte determinante as decisdes politicas, ndo de forma “natural”,

mas institucional, indica que

No Brasil, os economistas ndo agem apenas como assessores ou funciondrios
burocréaticos, como é predominante em outros paises. Eles atuam também como
dirigentes politicos. Sua participa¢do estende-se desde os cargos de direcdo do
Ministério da Fazenda e do Planejamento até a de orgdos de pesquisa e
elaboragcdo de estatisticas e contas nacionais, de controle da concorréncia etc.
Passam também pelos altos postos nos bancos publicos e comissdes
internacionais, como, por exemplo, as que surgiram nos anos de 1940, durante e
no pds-guerra e mais recentemente, as de negociacao da divida externa.””

Embora nenhum dos Ministros relatores tenha formagdo académica em
Economia (a quase totalidade possui formacgao juridica, com exce¢ao de Augusto
Nardes, graduado em Administragdo de Empresas, Valmir Campelo, graduado em
Comunicac¢do Social e Luciano Brandao Alves de Souza, graduado em Engenharia
Civil e Ciéncias e Letras), o que torna a andlise ainda mais peculiar, a
compreensdo do desempenho governamental sob a perspectiva econdmica ja se
encontra enraizada nas instituicdes burocratico-administrativas™> brasileiras,
estando arraigado no imaginario brasileiro que a utilizacdo de dados

N 4 - ., .
ec0n0m1c0s55 torna a argumentagao mais tecnica e segura.

Percebe-se, assim, que a andlise subjetiva ministerial da situagdo

2 LOUREIRO, Maria Rita. A participa¢ido dos economistas no governo. Revista Andlise, Porto
Alegre, v.17, n.2, jul./dez. 2006, p.346.

Nao se ignora que o legislador brasileiro tem sido influenciado direta e indiretamente por
economistas e administradores, seja na utilizacdo de uma linguagem técnico-econdmica, seja
na importacdo para o Direito de institutos tipicos das Ciéncias Econdmicas. Assim, “nos
dltimos anos, possivelmente por influéncia de economistas e/ou administradores, em nossa
legislacdo tém surgido termos, expressdes, que ingressam no universo juridico como se fossem
designativos de alguma realidade do Direito, isto €, como se estivessem a batizar algo com
identidade unitdria prépria em face do Direito, quando, na verdade, estdo a rotular situagdes
que podem ser havidas como similares apenas em face da Ciéncia da Administra¢do. Diante do
Direito, contudo, sdo distintas, seja em sua estrutura, seja no regime juridico a que se
submetem” (MELLO, Celso Antonio Bandeira de. op. cit., p.446).

De fato, as andlises econdmicas, comumente acompanhadas de dados estatisticos, trouxeram
uma fascinag¢@o em determinadas dreas, em particular nas ciéncias politicas. Mas, como adverte
DOGAN (op. cit., p.36), as estatisticas somente trazem uma falsa sensa¢do de seguranca,
impedindo que se visualize o verdadeiro problema a ser examinado.

553

554


DBD
PUC-Rio - Certificação Digital Nº 1012876/CA


PUC-RIo - Certificacdo Digital N° 1012876/CA

205

econOmica brasileira, antigo costume administrativo da Corte de Contas, que se
tornou posteriormente norma regimental, e que poderia ser utilizada em prol de
uma verificagdo mais prudente e ponderada acerca da atuagdo governamental, em
especial a fim de se concretizar os principios da efetividade e economicidade da
gestdo publica, afinal o julgamento das contas deveria ser “feito sobre bases
macroecondmicas € sociais, balizado pelos parametros de alcance de metas e

programas governamentais”5 »

, acabou por se tornar mera praxe legal, que ndo
gera nenhum efeito™° substantivo na conclusdo decorrente da andlise de contas do
governo pelo TCU, consubstanciando reproducdo obrigatéria, mas, da forma

como utilizada, destituida de valor prético.

Um segundo aspecto sobre a comparacdo do periodo fixado que se
mostrou pertinente foram as temdticas abordadas nos votos dos Ministros do
tribunal. Tome-se por amostragem o periodo final compreendido de 2007 a 2010.
Enquanto no ano de 2007, os Ministros se ativeram a diferentes pontos especificos
relacionados ao relatério, somente havendo a mesma temadtica (a economia
brasileira) em alguns poucos votos, o ano de 2008 foi marcado pela quase
unanimidade de apontamentos respeitante ao quesito educagdo. Por outro lado, em
2009 e 2010, a variagdo temdtica foi geral, sendo raro qualquer ponto de encontro
entre os destaques conferidos pelos Ministros em suas consideragdes. Confira-se

tabela ilustrativa:

Tabela 4. Topicos focalizados pelos Ministros do TCU nos votos dos pareceres de
1989-2010

Exercicio constante do Relatério Principais topicos abordados nos votos dos Ministros do
TCU

% CHAVES, Francisco Eduardo Carrilho. As contas..., p.314.

% H4 quem considere a importincia da longa mencdo ao aspecto econdmico brasileiro nos
relatérios como instrumento hdbil a situar eventual pesquisador no momento histérico-
econdmico em que se foi produzido aquele documento. Com esse entendimento, MOREIRA
(Relatério e parecer prévio sobre as contas do governo da repuiblica: o desempenho da
economia brasileira. Revista do Tribunal de Contas da Unido, Brasilia, a.43, n.121, mai./ago.
2011, p.87) traz a colagdo que “é fundamental que o leitor tenha uma visdo da conjuntura
econdmica do pafs naquele especifico exercicio financeiro em andlise”. Em que pese a
veracidade desta afirmacio, ela é por demais infima frente ao espaco que é conferido a andlise
econdmica, e constitui um tnico elemento positivo dentre os varios de que poderia se valer o
Tribunal. Ademais, ha que se ver com ressalvas a reveréncia daquele autor & insercdo da andlise
econdmica brasileira nos relatérios do Tribunal, uma vez que nao ha um afastamento tedrico
suficiente, j4 que se trata de servidor e economista do préprio TCU.
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Atividade econdmica brasileira; satide; gestdo de pessoal;
infraestrutura; divida publica; mobilidade urbana; carga
tributaria; transferéncias voluntarias de recursos federais;
locacdo de imdveis; arrecadacao de multas administrativas.

2009

Atividade econOmica brasileira; PAC; carga tributdria;
responsabilidade social; Previdéncia Social; seguranca
publica; gestdo ambiental; investimentos no setor publico
federal; educacdo.

2008

Educacgdo; investimentos em infraestrutura; Previdéncia
Social; assisténcia social.

2007

Crescimento  econdmico € economia  brasileira;
infraestrutura; seguridade social; seguranga publica;
educacdo; saude; terceiro setor; transferéncias voluntdrias;

or¢amento; gestao fiscal; gestdo ambiental.

2006

Seguridade Social; seguranca publica; economia; violéncia;
gestdo de recursos publicos e transferéncias voluntarias;

transporte; telecomunicagdes.

2005

Infraestrutura e transportes; corrup¢do; administragdo da

divida; estabilidade econdmica.

2004

Segurancga; Parcerias Publico Privadas; CIDE-Combustivel;
previdéncia social; energia elétrica; direitos humanos;
recomendacdes dos anos anteriores; tecnologia de

informacao.

2003

Economia; seguranca publica; infraestrutura; petréleo;
previdéncia social; divida publica; educacdo; relagdes

exteriores; emprego.

2002

Economia; desigualdades regionais; previdéncia social;
divida publica; estabilidade politica; responsabilidade fiscal

e probidade; globalizacio.

2001

Educagdo; sistema prisional; crise energética; divida

publica; desigualdade social; taxa de juros; economia.

2000

Educagdo (especial destaque ao FUNDEF); economia;

desigualdades regionais e sociais.

1999

Economia; politica exterior; meio ambiente; questdes
tributdrias; gestdo patrimonial da Unido; recomendacdes

dos exercicios anteriores.

1998

Economia; educagdo; desestatizacdo; acesso pelo TCU de

dados sigilosos; termos do parecer conclusivo.

1997

Economia; matéria ambiental; educacdo; agricultura; carga
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tributdria; saude; emprego; globalizagcdo; privatizagdo;

tribunal de contas europeu.

1996 Economia; desestatizagdo; violéncia; MERCOSUL;
controle da previdéncia; sistema “S”; educacdo (ensino e
pesquisa).

1995 Economia; reforma agraria; globalizagdo; MERCOSUL;

desestatizacdo; competéncias do TCU; educagdo.

1994 Licitacdes; desestatizacao; saude; educagdo; divida publica;

politica agricola; emissdo de moeda; repasse de verbas.

1993 Satde; educacgdo; controle interno e externo; emissdo de
moeda; competéncias do Banco Central; descumprimento

dos minimos constitucionais.

1992 Termos do parecer (aprovagdo ou reprovacdo); economia;

orgamento; empresas publicas.

1991 Termos do parecer (conclusivo ou inconclusivo);
irregularidades da gestdo presidencial; programa nacional
de desestatizag@o; divida publica; administracdo publica;

Ministério das Relagdes Exteriores.

1990 Orcamento; controle; privatizacdo; plano de estabilizagdo;

administracdo indireta.

1989 Inflacdo; competéncias do TCU; or¢amento; divida interna;

recomendagdes.

Fonte: Quadro elaborado pelo autor a partir de TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO.
Relatorio e parecer prévio sobre as contas do governo da republica (1989-2010).

A comparagdo, sob esse aspecto, entre 0s votos constantes dos relatérios
em tela indica que ndo ha qualquer ponto de aproximacdo entre as tematicas
escolhidas pelos Ministros. Embora determinados temas tendam a ser destaque em
varios anos (e.g., educacdo e economia brasileira), dentro de cada exercicio
individualizado, com excec¢do a anos especificos e particularizados por situagoes
determinadas, onde € possivel a localizagdo de uma justificativa pela escolha de
temas mais restritos e aproximados, a exemplo de 2008 (educacao foi o topico
chave ja que foi eleito como Tema de Maior Significancia pelo TCU, o que
demonstra o interesse dos Ministros pelo assunto) ou ainda 1991 (o debate girou

em torno principalmente dos termos do esdrixulo parecer inconclusivo), os outros
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anos foram marcados pela casuistica — ainda que uma casuistica direcionada por
temas de relevancia que tendem a acompanhar as inovacOes legislativas e a
situac@o politica de cada ano -, sendo a escolha pautada, tal como na anélise

econOmica, em preferéncias subjetivas.

O subjetivismo da andlise dos Ministros acerca do relatério apresentado
restou patente ao se verificar, de forma ilustrativa, as conclusdes tomadas, no ano
de 2008, pelos Ministros Valmir Campelo e Raimundo Carreiro. Ambos, valendo-
se de dados numéricos e, em tese, objetivos, expostos no relatério acerca do
desempenho da educac¢do no Brasil no periodo ventilado, conseguiram extrair
conclusdes opostas, inclinando-se o primeiro pela critica aos parcos investimentos

publicos no setor, e o segundo pela enaltagdo as despesas havidas com a educagao.

O momento da exposi¢do dos votos™’ constitui uma etapa, em regra, de
valor muito mais simbdlico do que de resultados validamente comprovados.
Trata-se de ocasido em que oS Ministros™®, com uma nitida inclinacdo para as
valoragdes pessoais, pingam pontos expostos no relatério que sio de seu interesse,
perfazendo consideracdes muitas vezes amplas, de pouco acréscimo ao relatério
quanto ao conteddo, havendo, inclusive, votos que se limitam a narrar o

s+ 55 .
relatério 9, nada mais acrescentando a ele.

Deve-se, contudo, dar destaque a algumas exce¢des, onde a argumentagao
contida nos votos, mesmo que de cardter simbdlico e com o escopo de firmar um
posicionamento, possui uma relevancia que transcende aquela sessdo
extraordindria de apreciacdo das contas. Esta-se a referir, especialmente, aos anos
da gestao Collor, onde se demandou uma atuacdo enérgica, ou ainda, quando nao
tanto, no minimo compativel com os principios institucionais e republicanos,

intimamente vinculados com a ideia de accountability, mas que, no entanto, nao

»7 A exposicio de consideragdes na ocasido dos votos, como realizado pelo TCU, nio decorre de
nenhum mandamento juridico expresso, sendo certo que na grande maioria dos Tribunais de
Contas estaduais, somente ha o voto dos conselheiros — concordando ou discordando do
relatério -, sem que haja qualquer argumentagdo acerca do relatério ou de questdes subjacentes.

3% As preferéncias pessoais ndo se restringem aos Ministros, atingindo, por igual, aos membros do
Ministério Publico de Contas, podendo-se exemplificar o caso do Procurador Lucas Rocha
Furtado, que das 10 oportunidades que atuou como Procurador Geral na aprecia¢do das contas
governamentais, tratou em 8 delas sobre a educacdo, sendo as outras duas atinentes a
economia.

%% Tome-se como exemplo o voto do Ministro em substituicio José Antonio Barreto de Macedo,
nos relatérios de 1993 e 1995.
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se realizou.

Assim, votos como os dos Ministros Fernando Gongalves e Elvia L.
Castello Branco, possuiram o conddo de nao desabonar por completo a figura da
institui¢do do Tribunal de Contas, evidenciando tanto para os componentes do
Parlamento, quanto para a sociedade civil, que existem membros da composi¢cdo
daquela corte que ndo se aliaram a lideranca de Fernando Collor de Mello, e que
pretendiam fazer valer as atribuicdes constitucionais que lhes cabiam para
responsabilizar, da forma devida, as condutas improbas verificadas, ou, a0 menos,
proceder de acordo com as regras estabelecidas. Por outro lado, nas manifestacdes
dos Ministros Paulo Affonso Martins de Oliveira, Homero Santos e Adhemar
Paladini Ghisi, infelizmente iluminou-se uma fei¢cdo negativa do Tribunal, que
ainda tende a se sentir intimidado perante o alto escaldao da politica nacional, e que
se omite em cumprir com o zelo esperado as competéncias que lhe incumbe,
buscando justificativas em um tecnicismo inexistente (refira-se aos relatorios de
1991 e 1992 onde se procurou por todos os meios alterar a conceituagdo do que
vem a ser um parecer, bem como do conceito global das contas que seriam

apreciadas) para homologar a conduta passiva que se firmava.

Mesmo sendo uma entidade autdbnoma, de carater constitucional, guiando-
se por seus préprios valores institucionais, constitucionais e legais, o que se
verificou nos anos de 1991 e 1992 foi uma conjuntura de fatores externos, nao
sendo passiveis de explicacdo somente em um contexto juridico e politico, que
aclarou certas bases ainda instaveis da Corte de Contas. Afinal, uma eventual
reprovacdo das contas do governo pelo TCU ndo seria uma afronta apenas ao
Presidente da Reptblica e demais membros do governo — o que, por si s0, ja
evidencia o turbilhdo de complicagdes politicas que teriam que enfrentar os
membros do Tribunal -, mas de igual forma encaminharia ao Poder Legislativo a
responsabilidade de rejeitar as contas — o que, na atual configuracdo politica de
aliancas partidarias teria o condao de dificultar as empreitadas politicas de muitos
dos seus membros — ou de demonstrar a sociedade civil o motivo de refutar as
razdes apresentadas pelo TCU — o que poderia manchar a imagem do proprio
Congresso Nacional e de seus membros. Com entendimento semelhante,

DECOMAIN analisou que
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Se o Tribunal de Contas demonstra a existéncia de irregularidades nas contas do
Executivo e sugere ou recomenda, em seu parecer prévio, que estas sejam
rejeitadas pelo Legislativo, este pode vir a ser chamado pela populagdo a por sua
vez prestar-lhe satisfacdes quando, a despeito disso, decide aprovar referidas
contas. Vale bem a pena registrar que o Poder Legislativo tem sido mais e mais
chamado a responsabilidade pela populagdo, com frequéncia em virtude de
manifestacdes da imprensa. Aprovagdes de contas cuja rejei¢cdo, porque
irregulares, foi recomendada pelo Tribunal de Contas, podem comprometer a
imagem do Poder Legislativo e eventualmente até mesmo de integrantes seus,
perante a populagio.”

Destaque também merece ser dado as conclusdes constantes dos pareceres
ministeriais em pauta. Confirmando o que jad vinha sendo prética reiterada ao
longo do periodo, todos os pareceres foram pelo envio das contas ao Congresso

para que fossem julgadas aprovadas.”®

Aqui o desfecho da atuagdo do TCU ao longo da histéria brasileira, no que
diz respeito ao parecer sobre as contas do governo da republica, mostrou-se
idéntico ao seu inicio, ou seja, a Corte de Contas, podendo ser encarada como
institui¢do de cardter técnico, em todos os seus anos de atuagdo nao parece ter
vislumbrado qualquer grave(s) irregularidade(s) que pudesse(m) ensejar a

apreciacdo negativa das contas governamentais apresentadas.

Essa aprovacgdo, quase que automética das contas do governo, acabou por
transformar a aprecia¢do das contas anuais — ponto alto da atuacdo do TCU — em
um mero expediente obrigatério, mas de valor substancial pouco relevante. Nas
palavras de PESSANHA’®, “os resultados desse processo ao longo do tempo [...]

vém frustrando as expectativas”.

O Unico ano em que se cogitou mencionar uma possivel reprovacao das
contas foi referente ao famigerado exercicio de 1992 — durante o qual as

desconformidades foram tdo gritantes que ndo poderiam passar desapercebidas

2% DECOMAIN, Pedro Roberto. op. cit., p.79.

%! Com a excegdo teratolégica do “parecer” ministerial do ano de 1992, referente ao exercicio de
1991, ja abordado neste trabalho, que encaminhou as contas ao Congresso de forma “neutra”,
sem se manifestar pela sua aprovagdo ou reprovagdo. Acrescente-se ainda, embora ndo seja
objeto deste trabalho, que segundo informagdes levantadas por PESSANHA (O Congresso
Externo sob o controle das contas. Insight Inteligéncia, Rio de Janeiro, n.21, abr./mai./jun.
2002, p.123), a histéria da Corte de Contas ja apresentou quadros semelhantes, sendo que os
pareceres de 1946 e 1949, ambos sob a presidéncia de Dutra, e tendo como relator o Ministro
Rogério Freitas, e de 1953, ja no governo Vargas, com a relatoria de Verginaud Wanderley,
também foram inconclusivos.

%2 Tbid., p.126.
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pelo TCU -, onde um tnico Ministr0563, Fernando Gongalves, se manifestou pela

reprovacao no periodo de gestao do entdo Presidente Fernando Collor de Mello.

Uma cautela deve ser tomada neste ponto. O que se estd aqui destacando,
apos realizar o cotejo do interregno selecionado, nao consiste em demandar uma
invaridvel reprovagdo das contas de todos ou pelo menos alguns exercicios. A
constatacdo da aprovagdo generalizada das contas, por si s6, ndo constitui
qualquer macula ou omissao na apreciacdo do Tribunal de Contas. No entanto, a
forma como vem se dando as aprovagdes pdoe em xeque a legitimidade dos
resultados obtidos, seja pelo exiguo espaco de tempo (60°%* dias apds a
apresentacao das contas pelo Congresso) que possui o Tribunal para a anédlise das
contas de todo um exercicio governamental — como asseverado por SPECK, “esse
cronograma apertado, que da dois meses de prazo para a elaboragdo do relatério e
do parecer ap0s a apresentacao das contas do governo, limita o Tribunal de Contas
a uma andlise bastante genérica no que se refere ao balanco geral apresentado pelo
governo™® -, seja pela presenca de elementos nos relatérios que sdo subutilizados
para apurar as conclusdes (tome-se como exemplo o ja destacado aspecto da
economia utilizado como simples alegoria nos relatdrios), ou ainda pelo conteido
dos votos de vérios Ministros ao longo dos anos, que evidenciam, muitas vezes, a
falta de pertinéncia com questdes chave constantes do relatério e parecer, e a
desconexdo entre suas consideracdes que tendem a retratar meras preferéncias
temdticas subjetivas, e, também, sem se esgotar a temdtica, pelos emblemdticos
pareceres de 1991 e 1992, onde se descortinou um cendrio de entrelagamento
politico, muito superior ao esperado, nas cadeiras do TCU, mostrando um perfil
fraco nos relatores quando lhes foi demandada uma atitude compativel com as

suas responsabilidades funcionais.

%% O Ministro Homero Santos também abordou a questdo, assentando que se o exercicio tivesse
sido inteiramente presidido por Collor, sua manifestacdo seria pela reprovagdo, mas como
havia uma cisdo de gestdes, vindo Itamar Franco a assumir o fim daquele periodo, as contas
deveriam, na sua opinido, ser analisadas de modo global, optando, portanto, por seguir a linha
do relator e se manifestar pela aprovacao.

A bem da verdade, o prazo da confeccdo basica do parecer € ainda mais exiguo, uma vez que,
nos termos do artigo 223 do Regimento Interno do TCU, o relator tem 50 (cinquenta) dias
contados do recebimento das contas pelo Congresso Nacional para levar o relatério a
aprecia¢do do Plendrio do Tribunal. Referido prazo tem como escopo dar uma margem de
seguranga para que eventuais questdes divergentes sejam ajustadas antes da apreciagdo
propriamente dita.

%% SPECK, Bruno Wihelm. op. cit., p.98.

564
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Ao longo dos anos, valeram-se os Ministros relatores do TCU, a fim de
ndo se manifestarem de forma irrestrita pela aprovacdo das contas da republica,
mas sem também agir de forma mais criteriosa e rigorosa, da indicacdo de
ressalvas e recomendagdes a alguns topicos constantes das contas apresentadas.
Inicialmente, observa-se que, com excecdo da andlise das contas do primeiro ano
pos 1988566, bem como de 1991 e 1992567, todos™®® os relatérios consignaram
recomendacdes ao governo, seja fazendo constar de maneira expressa no parecer,

seja no corpo do préprio relatdrio.

Vislumbra-se também uma nitida alteracdo na quantificacdo das
recomendacdes — vide tabela adiante -, que, em regra, sdo decorréncias das
ressalvas assinaladas, ocorrida a partir do ano 2000 (o maior ndmero de
recomendacdes até 1999 foram de 19, no ano de 1994, sendo que o maior niimero
de recomendacdes apds 1999 foram de 41, em 2004 e 2006), justificavel pela
alteracdo legislativa ocorrida por meio da Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei
Complementar n° 101/2000). Tendo a LRF trazido um maior rigor para a gestio
publica, impondo regras, proibi¢des e limites antes ndo existentes, torna-se
plenamente coerente que a partir deste novel instrumento novas irregularidades

comegassem a emergir, sendo, como esperado, verificadas pelo TCU.

A comparagdo entre as ressalvas e recomendagOes referentes a cada
exercicio permitiram, embora ndo seja o objeto deste trabalho, a visualizacao de
um padrdo de continuidade de uma série de inobservancias constitucionais e
legais pelo Poder Executivo. Assim, € patente a verificacio do continuo
desrespeito aos artigos 42 do ADCT, 212 da CF e 60 do ADCT, que versam,
respectivamente, sobre a aplicacdo de valores minimos com a irrigacao na regiao
Centro-Oeste e Nordeste, e com a educacdo. Em praticamente todos os anos em
que foram analisadas as despesas nestas dreas, constatou-se que o minimo exigido

nao fora atendido e, quando se atingia o menor patamar demandado, observava-se

%% Vale lembrar que muito embora ndo tenha havido no indigitado relatério e parecer nenhuma
recomendacdo direta a Administracdo Publica, o Ministro Luciano Brandao Alves de Souza, na
ocasido de seu voto, sugeriu que o parecer fosse acompanhado de algumas ressalvas e
recomendacdes, ndo sendo, contudo, acolhida a sua sugestéo.

7 Ambos os anos repletos de conivéncia pelo TCU, que optou por se abster de uma andlise
conclusiva.

% 0 ano de 1993 apresentou uma particularidade pois, embora ndo tenha havido recomendacio
no relatdrio, o parecer repassou essa atitude para o Congresso Nacional, destacando que caso o
Parlamento brasileiro achasse cabivel, deveria emitir recomendagdes ao Poder Executivo.
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que nao o ultrapassava por muito.

Nao cabe aqui mergulhar nas razdes e consequéncias do descumprimento
das referidas regras constitucionais pelo Executivo, o que demandaria uma outra
andlise, seguindo diferentes padrdes de pesquisa e marcos tedricos distintos dos
propostos para este trabalho. No entanto, uma consideracao, sob a 6tica da atuacao

do TCU, deve ser feita neste quesito.

A insisténcia na violacdo de preceitos constitucionais pela Administragao
Publica ndo pode ser atribuida a qualquer ina¢do do Tribunal de Contas da Unido.
Cumprindo com seus misteres, em todos os anos em que foi possivel analisar o
ndo atendimento daquelas regras constitucionais, a Corte de Contas registrou tal
fato, langando ressalvas e recomendagdes, esperando, desta forma, que fossem
cumpridas pelos seus destinatdrios. O desrespeito aquelas normas, em particular
as referentes a educagdo e irrigacdo, analisado isoladamente em cada exercicio,
constitui uma irregularidade sem robustez suficiente para sustentar uma eventual
reprovacdo total das contas. Ocorre que a problemética adquire propor¢des
elevadas quando se verifica uma reiterada pratica de infragdes aos mesmos
preceitos constitucionais, ano apds ano, mesmo apds a ‘“notificacdo” de seus
responsaveis pela Corte de Contas. Ao contrario de outras questdes anteriormente
apontadas, onde o incomodo se verifica na leniéncia do TCU no cumprimento de
suas competéncias, o problema aqui surge justamente na auséncia de um
instrumento do Tribunal de maior efetividade — que ndo seja, no entanto, tdo
gravoso a ponto de ensejar a total reprovagcdo das contas - para este tipo de

situacdo”®, quando da apreciacdo das contas anuais.

Retornando as recomendacgdes, percebe-se que o seu cumprimento no

exercicio seguinte a sua emissdo apresentou certa variagdo, se levado em

% Esta-se ciente que o julgamento de fato pelo Tribunal de Contas ocorre de forma
individualizada ao longo do ano, sendo cabivel a aplicacdo de multas, constituindo, inclusive,
titulos executivos extrajudiciais. Entretanto, em que pese a relevincia desse instrumento para
coibir as ingeréncias concernentes ao ndo cumprimento de normas constitucionais, em
particular com irrigacdo e educagdo, dada a magnitude dos temas desrespeitados, e o local de
onde sdo extraidos (a prépria Constitui¢do), ainda mostra-se diminuto o sancionamento das
condutas simplesmente individualizadas, seja pela auséncia de destaque mididtico — que
constitui elemento imprescindivel para o controle social da atuagdo governamental - conferido
a essas medidas, que dificilmente chegam ao conhecimento da populacio civel, seja pelo pouco
efeito pratico que acaba gerando — conforme se verd adiante, sdo infimos os valores aplicados
como condenacdo pelo TCU que chegam a retornar aos cofres publicos -, sendo mantidas as
irregularidades sancionadas.
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consideracdo o total de recomendacdes feitas nos anos ventilados, mas ndo se

mostra apto a permitir alguma conclusado a seu respeito, ja que isto demandaria um

complexo cotejo de elementos ndo disponiveis (nimero de servidores do TCU

atuantes na apreciagdo das contas em cada ano bem como da drea governamental

fiscalizada, recursos disponiveis, orcamento de cada entidade fiscalizada etc) e

implicaria um estudo diverso do que se propoe.

Tabela 5. Quadro de recomendacoes exaradas pelo TCU nos relatorios e pareceres
de 1989-2010

Exercicio  Total Totalmente Parcialmente Em fasede  Nao Insubsistente Nao
atendidas atendidas atendimento  Atendidas informado
2009 33 7 12 5 9 0 0
2008 29 11 8 3 7 0 0
2007 29 10 9 4 6 0 0
2006 41 3 11 12 1 6
2005 28" 4 3 11 9 1 0
2004 41 11 10 11 4 0 5
2003 23 8 2 11 0 1
2002 18 9 1 4 0 0 4
2001 38 10 4 12 7 5 0
2000 207 11 2 1 2 2 2
1999 11 6 0 0 3 1 1
1998 6 1 0 0 5 0 0
1997 5 1 0 2 0 0
1996 4 3 0 0 1 0 0
1995 12 6 0 0 1 0 5
1994 19 4 0 0 1 0 14
1993 Inexist  * * * * * *
ente
1992 Inexist | * * * * * *
ente
1991 Inexist | * * * * * *
ente
1990 16572 = * * * * *

S0 No relatério pertinente foram feitas 32 recomendagdes, mas na sua andlise no ano seguinte,
condensaram-se varias recomendacdes, alcangando o total de 28.
S No relatério pertinente foram feitas 18 recomendagdes, mas na sua andlise no ano seguinte,
desmembraram-se algumas recomendacdes, alcancando o total de 20.
72 Nio houve anilise acerca do cumprimento das recomendagdes do ano de 1990.
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Inexist *
ente

Fonte: Quadro elaborado pelo autor a partir de TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. Relatdrio

e parecer prévio sobre as contas do governo da republica (1989-2010).

1989

A comparagdo do longo periodo de aproximadamente 20 anos de atuagao
da Corte de Contas da Unido foi capaz de evidenciar que, ndo obstante a
existéncia de uma verdadeira evolu¢ao no procedimento de apreciacao das contas
governamentais, salutar a prépria missdo institucional e constitucional do
Tribunal, em particular por meio da alteracdo regimental interna e de praxes
administrativas proprias (mencione-se em 1999 o inicio da verificacdo sobre o
atendimento das recomendacdes exaradas pelo TCU no exercicio precedente; em
1993 a inclusdo de areas-chave escolhidas previamente, objeto de auditorias
especificas; a exaracdo em 1990, e retornando a partir de 1994, de recomendacdes
a2 Administragdo Publica; a inclusido em 2010 da participacio de setores
diferenciados da sociedade na elaboragcdo dos relatdrios), sempre acompanhadas
das constantes renovacdes legislativas, que possuem o conddo de alterar a
verificacdo sobre a regularidade das contas (exemplo mais emblemético expresso
por meio da Lei Complementar n° 101/2000), fato é que, em linhas gerais, a
atuacdo do Tribunal, expressa por meio da apreciacdo das contas, permaneceu

estanque, havendo singelas mudangas no curso dos anos cotejados.

A estabilidade institucional e procedimental é sempre bem vinda quando se
mostra hadbil a preservar a seguranca a todos que interfiram e/ou sofram
interferéncias da instituicdo, bem como a conferir a sua legitimidade e de seus
atores. De fato, uma instituicdo estdvel € desejavel do ponto de vista politico e

juridico, sendo, em regra, um objetivo a ser alcancado.

Porém, in casu, o que se observa é a manutencdo de expedientes, neste
capitulo elencados e debatidos, de pouca ou nenhum funcionalidade, ou ainda que
substancialmente tendem a colidir com o préprio cardter de uma Entidade
Fiscalizadora Superior republicana. Assim, a estabilidade nestes termos,
invertendo-se uma conclusdo aprioristica, torna-se indesejavel, e incongruente

com a proposta do Tribunal de Contas da Unido, sendo cabivel uma revisdo, ou
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pelo menos uma andlise mais detida, sobre a forma como vem se conduzindo o

Tribunal na ocasido da apreciac@o das contas governamentais.

4.3

Atuacao ordinaria do TCU

Conforme visto anteriormente, a atua¢do do Tribunal de Contas da Unido
adquire maior destaque, seja no proprio corpo da institui¢do, seja na esfera
mididtica, quando se estd a tratar da apreciacdo das contas prestadas anualmente

pelo Presidente da Republica (artigo 71, inciso I, da CF/88).

No entanto, o exercicio dessa competéncia constitucional pelo TCU ocorre
uma vez ao ano, podendo ser entendida, se comparada com as demais atribui¢des
do Tribunal, como extraordinaria. Ademais, sua (in)eficicia, tal qual abordada no
item 4.2 desse capitulo, ainda causa espécie quando analisada a fundo, sendo certo
que em termos de efetividade, a Corte de Contas da Unido possui adicionalmente

uma série de competéncias e instrumentos hédbeis a alcangé-la.

Deste modo, ja tendo sido cumprida a anélise da atuacdo extraordinéria do
TCU, com as conclusdes dali advindas, resta agora abordar as atribui¢des
ordindrias do Tribunal, que, embora muitas vezes deixadas de lado pela imprensa,
ou entdo, quando invocadas, nao recebendo o destaque devido, sdo as fun¢des que
concentram grande parte dos esfor¢os da Corte, servindo também como suporte

para a apreciagdo extraordindria ministerial.

Contrariamente a sistemética adotada nos escritos pertinentes a apreciagao
anual das contas do governo, onde se desmembrou o capitulo em gestdes
governamentais, aqui o estudo se realizard considerando-se as atividades
desenvolvidas pelo Tribunal e elementos a ele pertinentes, tendo em vista que os
pontos escolhidos para esta comparag@o constituem micro aspectos e instrumentos
do Tribunal, que para possuirem a relevancia comparativa que se pretende
conferir, necessitam ser abordados em um conjunto de anos. Além disso, serdo

realizados inter-relacionamentos com os elementos invocados, o que demanda
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ainda mais, para melhor compreensdo e visualizagdo, um cotejo sistematico e
dindmico, e que, no nosso entender, s6 € possivel se tratado com divisdes que
levam em conta o cardter material do aspecto desenvolvido, e ndo simplesmente

temporal.

Nos limites do presente trabalho, ndo seria vidvel esmiugar todas as rotinas
do TCU, ou mesmo cobrir a exaustdo todos os aspectos de determinados
instrumentos do Tribunal. Assim, abordar-se-ao, de forma dindmica e conjunta,
alguns aspectos referentes principalmente a fiscalizacdo, com énfase nas obras
publicas, mas também se dando atencdo ao orcamento do TCU, as cobrangas
executivas do Tribunal, as denuncias e ouvidoria, e, ainda que brevemente, o

quadro de pessoal e solicitagdes do Congresso Nacional.

4.3.1

Fiscalizacoes e obras publicas

Um dos principais instrumentos de controle de que faz uso o TCU se refere
as fiscalizagdes. Como demonstra GUERRA, trata-se “da mais relevante funcdo
da Corte de Contas, aquela que lhe conforma, justificando a sua criacdo ao longo
da histéria, posto tratar-se de acdo de natureza prépria do 6rgdo, de fiscalizacao

das atividades pL’lblicals”.573

A atribui¢do constitucional de fiscalizar conferida ao TCU encontra-se
prevista nos incisos IV a VI do artigo 71 da Constituicdo, sendo de grande
relevancia para este trabalho o inciso IV, que prescreve caber ao TCU, de oficio
ou por solicitacdo do Parlamento brasileiro, a realizacdo de inspecdes e auditorias

nos orgaos e entidades dos demais poderes.

Neste ponto a questdo terminoldgica resta varidvel, sendo muitas vezes
utilizados pelo préprio Tribunal termos distintos, mas com significagdes idénticas,

o que dificulta a andlise conjunta das fiscalizacdes havidas ano a ano. Assim, nos

7 GUERRA, Evandro Martins. op. cit., p.129.
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relatdrios de atividade e de gestdo elaborados pelo TCU, por vezes sdo invocados
o vocabulo “auditoria” como sindnimo de fiscalizacdes, ou entdo “auditorias e
inspecoes” como tal. Cite-se como exemplo o Relatério de Atividades de 2002, no
qual o tépico “Auditorias e Inspecdes” assentou que foram realizadas 1.204
auditorias e, logo em seguida, ao se elaborar o quadro da “Evolucdo das

Fiscalizagbes”, apontou como sendo também 1.204 o total de fiscalizag()es.574

Ademais, em que pese o texto constitucional somente ter se referido a
auditoria e inspec@o como instrumentos de fiscaliza¢do, o Regimento Interno do
TCU — artigos 238 a 243 - trouxe a baila outros mecanismos além daqueles com
assento constitucional expresso, que, embora semelhantes, possuem suas

caracteristicas singulares que, a0 mesmo tempo em que permitem sua distin¢do,

acabam também gerando confusdo nos préprios documentos do Tribunal.””

AGUIAR, ALBUQUERQUE e MEDEIROS sintetizam esses instrumentos da

seguinte forma:

a) Levantamento — utilizado para conhecer a organizac¢do e o funcionamento dos
6rgaos e entidades da administragdo direta, indireta e fundacional dos Poderes da
Unido, bem como para avaliar a viabilidade da realizacdo de fiscalizagdes;

b) Acompanhamento — utilizado para examinar, ao longo de um periodo
predeterminado, a legalidade e a legitimidade dos atos de gestdo dos responsdveis
sujeitos a sua jurisdi¢do, quanto ao aspecto contdbil, financeiro, orcamentério e
patrimonial;

¢) Monitoramento — instrumento de fiscalizacdo utilizado pelo Tribunal para
verificar o cumprimento de suas deliberacdes e os resultados delas advindos;

d) Auditoria — instrumento de fiscalizacdo utilizado pelo Tribunal para examinar a
legalidade e a legitimidade dos atos de gestdo dos responsdveis, bem como para
avaliar o desempenho dos 6rgdos e entidades da Administracdo Publica federal e,
também, para subsidiar a apreciacdo dos atos sujeitos a registro; e

3% TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO (TCU). Relatério anual de atividades do TCU.
Brasilia: TCU — Secretaria de Planejamento e Gestdo, 2002, p.14.

Além da dificuldade na obtencdo das informagdes referentes ao TCU j4 tratada no bojo deste
trabalho, também ha obstdculos para uma tratativa escorreita de sua atuacio tendo em vista a
divergéncia de dados fornecidos pelo préprio Tribunal. Veja-se o exemplo do relatério de
atividades do ano de 2009 (TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO (TCU). Relatério anual de
atividades do TCU. Brasilia: TCU — Secretaria de Planejamento e Gestdo, 2009, p.8), que
informa que o total de fiscaliza¢des foi de 879 (valor utilizado no texto para andlise), enquanto
que no relatério de gestdo do mesmo ano (TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO (TCU).
Relatorio de gestdo. Brasilia: TCU — Secretaria de Planejamento e Gestdo, 2009, p.58), aponta-
se a quantia de 852 como sendo o total de fiscaliza¢cdes. Outro exemplo diz com o Relatério de
Atividades de 1996 (TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO (TCU). Relatério anual de
atividades do TCU. Brasilia: TCU — Secretaria de Planejamento e Gestdo, 1996, p.28), que
indica que foram realizadas 157 inspecdes, enquanto que o quadro evolutivo das fiscaliza¢des
realizadas (1995-1998), fornecido pelo Relatério de Atividades de 1998 (TRIBUNAL DE
CONTAS DA UNIAO (TCU). Relatério anual de atividades do TCU. Brasilia: TCU —
Secretaria de Planejamento e Gestdo, 1998, p.38), demonstra que foram efetuadas 169
inspecdes.

575
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e) Inspecdo — utilizado pelo Tribunal para suprir omissdes e lacunas de
informacdes, esclarecer diividas ou apurar denidncias ou representacdes quanto a
legalidade, a legitimidade e a economicidade de fatos da administragdo e de atos
administrativos praticados por qualquer responsavel sujeito a sua jurisdi¢do.”’®

Buscando conferir maior transparéncia e informacao a populagdo, a partir
de 1998 teve inicio pelo TCU a publicacdo da revista de auditorias do Tribunal,
onde se discorre sobre algumas das mais importantes e significativas auditorias
realizadas pela Corte nos periodos abrangidos pelo periddico, vindo a ressaltar,

7 desse instrumento de controle horizontal de

novamente, a relevancia®’
competéncia do TCU. Afinal, como lembrou CITADINI, “um dos mais
importantes acontecimentos para os Orgdos de controle da Administragdo,
ocorridos nos ultimos anos, foi a introducdo de técnicas de auditoria para analisar

os atos da Administracdo Piblica”.”"®

A variagdo no nimero e escolha das fiscaliza¢des pelo Tribunal, ano a ano,
tem sofrido grandes influéncias, dentre diversos outros fatores, da instauracdo de
comissdes parlamentares de inquérito (CPI) pelo Congresso Nacional ou por suas
casas, que acarretam ou em solicitacdes diretas de apuracio ao TCU”” (vide
Tabela 6) — de forma exemplificativa, das 39 solicitagdes do Congresso Nacional
ao TCU em 1995, 16 se referiam diretamente a fiscalizacbes, mas, como
consequéncia de todas as solicitagdes, o Tribunal chegou a realizar naquele ano 50
auditorias e inspecdes’™ -, ou indiretas, por meio de uma série de dentncias
divulgadas pela imprensa. Tome-se como amostra a CPI do Judicidrio em 1999,
ou a CPI das Obras Inacabadas no ano de 2001, ou ainda a CPI do Apagdo Aéreo
em 2007.>%

57 AGUIAR, Ubiratan Diniz de; ALBUQUERQUE, Mircio André Santos de; MEDEIROS, Paulo

Henrique Ramos. op. cit., p.222.

“Ressalte-se que as fiscaliza¢des ndo se destinam apenas a auxiliar na instru¢cao de contas, mas

também desempenham um relevante papel no que concerne ao exercicio do controle externo

eficaz” (ALMEIDA, Guilherme Henrique La Rocque. Lei orgdnica..., p.54).

" CITADINI, Antonio Roque. op. cit., p.108-109.

7 SPECK (op. cit., p.169-170) verifica que, no decorrer dos anos 90, mais precisamente de 1991
a 1998, a intensa atividade investigativa do Congresso Nacional, por meio das CPI’s, criou,
consequentemente, um numero crescente de solicitacdes ao TCU, seja no aspecto de realizacio
de fiscalizacdes, seja no aspecto de cessdo de servidores.

%0 TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO (TCU). Relatério anual de atividades do TCU.

Brasilia: TCU — Secretaria de Planejamento e Gestdo, 1995, p.20.

A CPI do Apagdo Aéreo foi instaurada no Senado Federal por meio do requerimento n

401/2007, a fim de apurar as causas e responsabilidades relacionadas aos problemas

verificados no sistema de controle do trafego aéreo, bem como nos principais aeroportos do

pais, evidenciados pelo grave acidente aéreo ocorrido em 29 de setembro de 2006, bem como

577

581 o
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Tabela 6 - Solicitacoes do Congresso Nacional ao TCU de 1989-2010

ANO SOLICITACOESADP(I){ E(:Jé)lli(]})lzlgsso NACIONAL VARIACAO (%)
1989 N.I% *
1990 NI *
1991 20 *
1992 20 0,00%
1993 65 225,00%
1994 44 -32,31%
1995 39 -11,36%
1996 59 51,28%
1997 70 18,64%
1998 56 -20,00%
1999 38 -32,14%
2000 47 23,68%
2001 67 42,55%
2002 52 -22,39%
2003 55 5,77%
2004 58 5,45%
2005 66 13,79%
2006 76 15,15%
2007 104 36,84%
2008 94 -9,62%
2009 127 35,11%
2010 160 25,98%

Fonte: Relatorios de Atividade e Gestao do TCU de 1989-2010.

Conforme se infere da Tabela 7, ainda que se verifique uma variacdo
considerdvel entre o numero de fiscalizagdes realizadas em 1989 e 2010
(94,86%), a média das variacdes ao longo do periodo analisado nao se mostrou
tdo elevada, atingindo 5,62%. Tem-se que, embora as circunstancias apontem

naturalmente para um maior ndmero de fiscalizacdes com o passar dos anos

no movimento de paralisacdo dos controladores de voo em 30 de marco de 2007. A CPI das
Obras Inacabadas, instaurada na Camara dos Deputados para apurar o continuo problema das
obras inacabadas, teve seu andamento extremamente tumultuado, tendo o relatério final se
limitado a compilar e reproduzir os relatérios do TCU de 2000 e 2001 que tratavam sobre o
assunto (RIBEIRO, Renato Jorge Brown. Possibilidades de atuacdo do Poder Legislativo frente
a questdo das obras inacabadas. Revista do TCU, Brasilia, a.36, n.107, jan./dez. 2006, p.96).
Sobre a CPI do Judicidrio, ela serd mais bem abordada no corpo do texto.
82 N.I. = Nio informado.
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(conseqiiéncia da criagdo de sistemas informatizados, do foco em obras publicas,
do maior nimero de servidores, da estipulacdo de metas etc), a fiscalizacdo
constitui fun¢do insita ao TCU, tendo sido realizada em todos os anos, desde o
inicio da vigéncia da CF/88, o que revela a sua importancia. Afinal, de todas as
fungdes do Tribunal, a que parece demonstrar melhores resultados sdo as
fiscalizacdes ™, sendo que, ao colherem depoimentos em vérios 6rgdos federais
brasileiros, ARANTES et alii obtiveram como resposta que ‘“os funciondrios

temem mesmo ¢ a fiscalizacdo do tribunal de contas”.”**

Da tabela mais adiante colacionada é possivel acompanhar a evolucao das
fiscalizagdes pelo TCU desde a Constitui¢cdo de 1988. Inicialmente, nota-se que
somente a partir do ano de 2004 hd a contabilizacdo de todos os referidos
instrumentos de fiscaliza¢do, havendo dados nao informados (N.I.) pelo TCU nos
demais anos (como se verd ao longo do texto, este problema de informagdes
incompletas fornecidas pelo préprio TCU se mantém em praticamente todos os

dados selecionados).

A comparagdo de um periodo longo como o proposto aqui, e de dados
concernentes ao TCU, torna-se tarefa ardua, uma vez que as circunstancias
capazes de alterar a sistemdtica e o padrdo de funcionamento do Tribunal sdo
inimeras, de ordem interna e externa. Contudo, € possivel, aprofundando-se na
doutrina especializada, em conjunto com os demais elementos que permeiam o

TCU, chegar a algumas explicacdes sobre determinados anos.

O acréscimo no numero de fiscalizacdes iniciado a partir de 1999 até o ano
2002 (Tabela 7), por exemplo, pode ser atribuido basicamente “ao crescimento na
quantidade de auditorias em obras constantes dos orcamentos fiscal, de

investimento e da seguridade social, em resposta a demandas expressas do

583 A ~ S .
“Em decorréncia da sua repercussdo entre os principais clientes do TCU (i.e., o Congresso

Nacional e a sociedade civil), as auditorias e inspe¢des s@o consideradas as atividades que t€ém
proporcionado os melhores resultados e a melhor publicidade para o controle externo”
(ROCHA, C. Alexandre Amorim. Especializa¢do e autonomia funcional no ambito do Tribunal
de Contas da Unido. Rev. Inf. Legisl., Brasilia, a.40, n.157, jan./mar. 2003, p.236).

% ARANTES, Rogério Bastos et alii. Controles democrdticos sobre a administracdo piiblica no
Brasil: Legislativo, tribunais de contas, Judicidrio e Ministério Publico. In: Burocracia e
Politica no Brasil: desafios para a ordem democratica no século XXI. Rio de Janeiro: Editora
FGYV, 2010, p.135.
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Congresso Nacional, inseridas nas leis de diretrizes orcamentdrias”.”®’ Some-se a
isso a criacdo, no ano de 2000, das Secretarias de Fiscalizacio de Obras e
Patrimonio da Unido (atuante na drea de coordenacdo e incremento das
fiscalizacoes na drea de obras publicas) e de Fiscalizacio e Avaliagdo de
Programas (responsdvel pela avaliacdo do desempenho de programas de governo
e verificagdo do cumprimento de resultados), que vieram a maximizar a realizagao

das fiscaliza¢des nos setores respectivos.

O aumento também observado de 1989 até 1993, conforme afirmacdo do

proprio Tribunal®®

, se deve ao planejamento, a partir da Constituicdo de 1988, da
reorientacdo da énfase dos trabalhos técnicos das Secretarias, direcionando-os,
com mais forca, para as dreas de fiscalizacdo, que constitui a principal atividade

da Corte.

Por outro lado, a queda sentida principalmente a partir de 2003, até 2008,
também se justifica, porém, desta vez, com razdes preponderantemente internas,
decorrendo da implantacdo pelo Tribunal da “Reformulacdo da Metodologia de
Acompanhamento e Selecdo de Obras para Fiscalizagao - Reforme” (que serd
adiante esclarecida), que passou a trazer critérios de selecdo para a realizacdo de
fiscalizacdes in loco, que ndo os exclusivamente orcamentdrios, havendo uma

escolha mais criteriosa nas obras a serem fiscalizadas.

Tabela 7. Fiscalizac6es realizadas pelo TCU de 1988-2010

ANO FISEXE‘I"ZLA%%ES ACOMPANHAMENTOS AUDITORIAS INSPECOES LEVANTAMENTOS MONITORAMENTO
1988 647 N.L N.L 647 N.L N.L
1989 564 N.L 40 473 38 N.L
1990 821 N.L 44 366 323 N.L
1991 1012 N.L 98 451 301 N.L
1992 1016 N.L 228 635 197 N.L
1993 1141°% N.I. 151 189 306 N.L
1994 753 N.L 29 268 363 N.L
1995 901 13 622 92 50 N.L

385 ROCHA, C. Alexandre Amorim. op. cit., p.250.

3% TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO (TCU). Relatério de gestio. Brasilia: TCU — Secretaria
de Planejamento e Gestdo, 1993, p.171.

%7 Conforme informa o préprio Tribunal, pelo menos até 2002, o nimero de fiscalizagdes
realizadas em 1993 foi o recorde de toda histéria do TCU (Ibid., p.31).
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1996 756 8 519 169 13 NI
1997 855 15 526 249 N.L N.IL
1998 720 11 499 154 N.L N.IL
1999 695 10 N.IL 192 N.L N.IL
2000 877 99 647 230 N.L N.IL
2001 900 79 N.IL N.L N.L N.IL
2002 1204 85 N.IL N.L N.L N.IL
2003 1102 49 N.IL N.L N.L 16
2004 1029 51 175 338 363 102
2005 1.007 81 223 316 309 88
2006 906 39 193 300 323 51
2007 723 27 123 291 258 24
2008 570 18 140 183 201 28
2009 879 28 182 340 284 45
2010 1099 41 595 315 104 44

Fonte: Relatorios de Atividade e Gestao do TCU de 1989-2010.

A seguir, a Figura 1 demonstra, pelo meio grafico, as variacdes das

fiscalizag0es realizadas pelo TCU desde 1988 até 2010.

Figura 1. Evolucao do nimero de fiscalizagcdoes do TCU de 1988-2010
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Dentro deste contexto de fiscalizagdes, as obras publicas adquiriram

especial relevo, especialmente a partir do ano de 1997. Tendo em vista a
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imprescindibilidade da fiscalizacdo constante de obras publicas, j4 que, na
hipétese de uma gestdo fraudulenta ou imperfeita hd casos de contratacdo por
precos superiores aos praticados no mercado (superfaturamento), violagdes ao
meio ambiente588, contratagdes irregulares, dentre outras mazelas, e levando-se
em conta que as obras publicas movimentam bilhdes de reais dos cofres publicos,
no ano de 1995 a questao comecou a ser tratada com mais atencao pelo Congresso

Nacional .>®

Embora a percepcao pelo Congresso Nacional, em parceria com o TCU, da
importancia da fiscalizacdo das obras publicas tenha tido seu dpice a partir de
1995, o tema ja se mostrava recorrente desde o inicio da década de 90, como
demonstra RIBEIRO, ja que a “CPI do caso PC Farias e dos 'Andes do
Orcamento' tinham fortes componentes fincados no tema obras publicas e, no
primeiro caso, com fortes indicios que obras eram iniciadas com intuito de ndo

serem concluidas”.>*

Naquele referido ano (1995), instaurou-se uma Comissdo Tempordria®' do
Senado Federal a fim de se inventariar’~ as obras publicas inacabadas no pais,
suas irregularidades, indicando auditorias a serem realizadas pelo TCU, para entdo
se poder instituir mecanismos de controle efetivo daquelas. O resultado - nada
positivo - foi um relatério que indicou a presenga de 2.214 obras inacabadas —
RIBEIRO™” indica que foi sob essa preocupacdo das obras inacabadas que,

inclusive, se editou a Lei de Concessdes (Lei n® 8.987/95) -, que alcancavam o

388 Ppercebendo a necessidade de atencdo com as questdes ambientais, o TCU, no ano de 1996,
incluiu em sua agenda de controle externo a chamada auditoria ambiental, que procurou
“desenvolver trabalhos de auditorias em entidades e drgaos publicos sob a ética do impacto
ambiental que suas atividades possam ter. Nesse sentido, em 1996 foram assinados acordos de
cooperacdo com o Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Renovaveis - IBAMA
e a Universidade Livre do Meio Ambiente - UNILIVRE, com vistas a capacitacdo de pessoal e
a realizacdo de trabalhos conjuntos” (TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO (TCU). Relatério
anual de atividades do TCU. Brasilia: TCU — Secretaria de Planejamento e Gestdo, 1996,
p.30).

% TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO (TCU). Auditoria em obras piiblicas. Brasilia: TCU-
SECOB, 2002, p.9.

% RIBEIRO, Renato Jorge Brown. Possibilidades..., p.95.

1 No ano de 2003 foi instalada Subcomissdo permanente da Comissdo de Fiscalizagdo e Controle

(CFC) do Senado para tratar sobre a problemdtica das obras inacabadas, no entanto, foi extinta

em 2005 (Ibid., p.96).

RIBEIRO (Ibid., p.95) informa a dificuldade para o levantamento das obras inacabadas e seus

respectivos valores, ji que vdrios municipios ndo chegaram a responder aos oficios

encaminhados, tendo o TCU que operar com um valor de corte muito grande para a realizacio
de auditorias.

% Tdem.

592
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montante de movimentacao financeira equivalente a quinze bilhdes de reais.

Buscando conferir resultados mais eficazes a fiscalizacdo das obras
publicas — que, se ndo forem executadas de forma correta, acarretam dilapidacao
do erdrio, ¢ a0 mesmo tempo impedem a fruicdo de seu resultado pelos
administrados, contrariando diretamente o interesse publico primaério -, a partir do
exercicio de 1997 as Leis de Diretrizes Orcamentarias (LDO) comecaram a
determinar ao TCU “a atribui¢cdo de remeter a Comissdo Mista Permanente de
Senadores e Deputados, prevista no §1° do art.166 da Constituicao, informagdes
gerenciais sobre a execucdo fisico-financeira dos subprojetos mais importantes
contidos nos orcamentos fiscal e da seguridade social”.®* Assim, a Corte de
Contas, a partir de 1997, iniciou a selecdo e audicdo de obras materialmente
significativas constantes das Leis Orcamentéarias Anuais da Unido, bem como do
Plano Plurianual, emitindo relatdrios descritivos das obras fiscalizadas a referida

Comissio.””

A partir deste momento, a fiscalizacdo de obras publicas®® se tornou um
dos mais importantes objetos de fiscalizacdo e controle do TCU, chegando a
atingir, como ocorrido em 2004, o percentual de 40,23% do total de fiscaliza¢Ges
realizadas pelo Tribunal no ano. Percebe-se ademais que, embora tenha havido um
aumento no nimero de obras fiscalizadas, desde a sua contabilizacdo e divulgacao
expressa pelo TCU em 1997 (a variagdo média do periodo de 1997 a 2010 atingiu
10,9%, sendo que na relagcdo de 1997 ao ano de 2010 a variagdo foi de 140,6%),
nos ultimos anos, especialmente a partir de 2003, houve uma diminui¢do no
nimero de obras fiscalizadas, contudo, restou clara a opcdo do Tribunal pela

selecio de obras em parAmetros qualitativos™’, e ndo exclusivamente

% ZYMLER, Benjamin. Direito administrativo e controle. Belo Horizonte: Férum, 2005, p.280.
% Todas as fiscalizagdes das obras ptblicas contam com a participacio das Secretarias de
Controle Externo do Tribunal (SECEXs). A partir de 2001 foi instalada a Secretaria de
Fiscalizacio de Obras e Patriménio da Unido (SECOB), que ficou responsdvel pela
coordenacio da sistemadtica de fiscalizacdo e apoio técnico as SECEXs.

Em praticamente todos os anos o setor de rodovias/transporte rodovidrio foi o que mais teve
fiscalizagdes, a exemplo do ano de 2005, ocasido em que, do total de fiscalizac¢des realizadas, o
transporte rodovidrio correspondia a 45%, tendo a segunda 4rea, energia, representado somente
9% (TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO (TCU). Relatério de gestdo. Brasilia: TCU —
Secretaria de Planejamento e Gestdo, 2005, p.24-25).

“Em 2003, foi dado maior énfase ao planejamento das auditorias e ao estimulo a utilizagdo de
papéis de trabalho nas fiscalizagdes, como matrizes de planejamento, de procedimentos, de
achados, de responsabilizac¢do. Esse estimulo, que teve como marco inicial a edicdo do Roteiro
de Auditoria de Conformidade, aprovado pela Portaria n° 90/2003, induz a realizacdo de
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quantitativos, escolhendo aquelas que representam uma movimentagdo maior de

valores e maior probabilidade de irregularidades, e ndo simplesmente perfazendo

a fiscaliza¢do de um maior nimero de obras.

Figura 2. Grafico evolutivo do total de fiscalizac6es e de obras fiscalizadas pelo

TCU de 1997-2010
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Fonte: Relatorios de Atividade e Gestao do TCU de 1997-2010.

Essa mudanca decorre principalmente da metodologia ‘“Reforme”, iniciada

em 2003, mas adotada efetivamente pelo Tribunal a partir de 2004, por meio do

Manual do Sistema FISCOBRAS>”® 2004, aprovado pela Portaria do TCU n°

112/2004, onde a escolha dos Planos de Trabalho, que antes selecionavam as

obras a serem fiscalizadas in loco exclusivamente com base no Plano Plurianual e

na LDO, ou seja, em critérios unicamente or¢amentarios, passou a ter em

598

fiscalizagdes mais longas, porém com melhor foco e qualidade” (TRIBUNAL DE CONTAS
DA UNIAO (TCU). Relatério de gestdo. Brasilia: TCU — Secretaria de Planejamento e Gestio,
2003, p.16).

A fim de sistematizar e padronizar as informag¢des acerca da fiscalizacdo de obras publicas
prestadas ao Congresso Nacional, a partir de 1998 o TCU desenvolveu um sistema
informatizado conhecido como FISCOBRAS. O objeto principal deste sistema seria “fornecer
ao Congresso Nacional informacdes recentes sobre a execugdo fisico-financeira das obras
constantes dos orcamentos fiscal, da seguridade social e de investimentos das estatais, inclusive
em meio magnético, conforme comandos contidos nas LDOs desde 1997. Essas informacdes
visam a subsidiar a aprecia¢do pelo Poder Legislativo da proposta or¢amentaria do Executivo
do préximo exercicio, criando condi¢des para uma avaliacdo mais criteriosa da alocac¢do dos
recursos ptblicos em obras” (PORTARIA-TCU N° 112, de 15 de abril de 2004).
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consideragdo outros elementos, tendentes a apontar obras com maior
probabilidade de existéncia de irregularidades, valendo-se, para tanto, do
acompanhamento de ocorréncias, tais quais: nimero e valores de aditivos
existentes no contrato original; realizacdo de aditivos em curto periodo de tempo;
criacdo de créditos orcamentdrios adicionais elevados; nome do Programa de

Trabalho incompativel com o objeto a ser executado.””

Ademais, essa nova metodologia prevé um acompanhamento a distancia
de um grande nimero de contratos e editais de obras publicas, por meios do
Sistema Integrado de Administracdo de Servicos Gerais (SIASG) e Sistema
Integrado de Administracdo Financeira do Governo Federal (SIAFI), diminuindo
as fiscalizacdes in loco, que s6 ocorreriam quando houvesse, com base naqueles

novos parametros de selecao de obras, indicios de irregularidades.

De fato, a atuacdo autoprogramada, diminuindo esforcos despiciendos,
alargando os focos qualitativos e programados, tende a ser a trilha evolutiva a ser
seguida por entidades fiscalizadoras externas, a exemplo do TCU. Neste aspecto,
SPECK traz a colacdo que “todas as institui¢des de controle com atribui¢des de
tribunal administrativo enfrentam esse desafio de verem boa parte dos seus
recursos absorvidos por tarefas rotineiras”. E conclui assentando que “o Tribunal
de Contas estd fazendo um grande esfor¢o, em determinadas dreas, para diminuir
a carga do trabalho rotineiro e pré-programado, e criar mais espago para essas

. 1= 53 600
atividades autoprogramadas de fiscalizacao”.

Tabela 8. Obras fiscalizadas pelo TCU de 1997-2010

ANO OBRAS FISCXSI]Q?&II{)EOSS (EM VARIACAO DAS VARIACAODOS
FISCALIZADAS BILHOES DE REAIS) OBRAS (%) VALORES (%)
1997 96 2,3 * *
1998 110 1,97 14,60% -14,3%
1999 135 1,75 22, 7% -11,1%
2000 197 4,29 45,9% 145,1%
2001 304 7,51 54,3% 75,05%
2002 435 14,3 43,1% 90,4%
2003 421 14,4 -3,2% 0,6%
2004 414 19,5 -1,6% 35,4%
2005 415 19,3 0,2% -1,02%
2006 259 20,7 -37,6% 7,2%

% ZYMLER, Benjamin. op. cit., p.360 e PORTARIA-TCU N° 112, de 15 de abril de 2004
% SPECK, Bruno Wilhelm. op. cit., p.167.
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2007 235 23,9 -9,2% 15,4%
2008 153 26 -34,9% 8, 7%

2009 219 35 43,1% 34,6%
2010 231 35 5,4% 0,00%

Fonte: Relatorios de Atividade e Gestao do TCU de 1997-2010.

A importancia da constante fiscaliza¢ao de obras publicas pelo Tribunal se
confirma com mais €nfase quando se observam os resultados dali advindos, que
demonstram um alto nimero de obras em execu¢do possuindo irregularidades
graves, chegando a alcancar, como ocorrido nos anos de 2007 e 2008, indices

superiores a 70% (Tabela 9).

A classificacdo utilizada pelo TCU no que concerne a fiscalizagdo de obras
se divide em quatro categorias, em ordem decrescente de gravidade: a) com
irregularidades graves; b) com outras irregularidades; c¢) com falhas e
impropriedades; e d) sem ressalvas. Dentre as irregularidades graves, as que t€ém
se mostrado mais comuns sio: “celebracdo ou administragao irregular de contratos
e convénios, irregularidades no processo licitatorio, superfaturamento,

sobrepreco®’ e alteracdes indevidas em projetos e especificagdes”.?

Tabela 9. Obras fiscalizadas que possuiam irregularidades graves de 1997-2010

ANGO | TOTALDE IRRggIl}ﬁilgI(]))IXIDES VARIACAO DAS IRREGULARIDADES
OBRAS GRAVES GRAVES NO TOTAL DE OBRAS (%)

1997 96 53603 *

1998 110 35 *

1999 135 44 31,82%

2000 197 66 32,59%

2001 304 121 33,50%

2002 435 166 39,80%

2003 421 169 38,16%

2004 414 136 40,14%

801 A distingdo entre sobrepreco e superfaturamento é que no primeiro caso a diferenca de pregos é
verificada antes do inicio da execug@o do servico/obra contratado, enquanto no segundo, a
irregularidade se verifica apds o inicio do servigo/obra.

82 TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO (TCU). Auditoria..., p.16.

3 Egsa quantidade se refere a todas as irregularidades encontradas, uma vez que no ano de 1997
ainda ndo se adotava a distin¢do entre irregularidades graves e outras irregularidades, razao
pela qual ndo se estd considerando o ano de 1997 para afericdo da porcentagem das
irregularidades graves no total de obras fiscalizadas.
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2005 415 168 32,85%
2006 259 190 40,48%
2007 235 178 73,36%
2008 153 60 75,74%
2009 219 63 39,22%
2010 231 30 28,77%

Fonte: Relatorios de Atividade e Gestao do TCU de 1997-2010.

A partir da LDO de 2003, o conceito de indicios de irregularidades graves
adquiriu uma nova fei¢do, passando a conceitud-los como sendo “aqueles que
tornem recomenddvel a paralisacdo cautelar da obra ou servigo, e que, sendo
materialmente relevantes, tenham a potencialidade de, entre outros efeitos:
ocasionar prejuizos significativos ao erdrio ou a terceiros; ou ensejar nulidade do
procedimento licitatério ou de contrato”.®®* A partir deste momento, o TCU
também alterou parcialmente a sua classificacdo quanto as irregularidades graves,
passando a distingui-las em duas espécies: a) IG-P - Indicio de irregularidade
grave que enseja paralisacio imediata da obra; b) IG-C — Indicio de irregularidade

grave que nao enseja, obrigatoriamente, paralisacdo da obra.

Com estd nova distincdo, o mister das fiscalizacdes readquire novas
preocupacdes, pois se vé, de acordo com a Tabela 10, que na maioria dos anos ha
mais IG-P do que IG-C, mostrando que, na avaliacdo técnica do Tribunal, as
irregularidades encontradas sdo ainda mais graves, uma vez que ensejariam,

inclusive, a paralisa¢do das obras.

A questdao da paralisagdo das obras publicas decorrentes de decisdes do
TCU, em especial na ultima gestdo governamental (2007-2010), com relacdo
direta com aquela nova classificagdo das irregularidades graves, se tornou um
grande problema politico, tendo-se mostrado comum a divulgacdo pela
imprensa®” de um embate piblico entre o entdo Presidente da Republica, Luis

Indcio Lula da Silva, e o Tribunal de Contas, girando em torno da questdo das

84 TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO (TCU). Auditoria..., p.16.

895 Cite-se como exemplo a manchete da edi¢do eletronica do periédico “Folha de Sdo Paulo™, de
23.10.2009, que informava: “Lula critica TCU por paralisa¢do de obras e defende mudancas
em o6rgdos de fiscalizacdo” (FALCAO, Mircio. Lula critica TCU por paralisagio de obras e
defende mudancas em 6rgdos de fiscalizagdo. FOLHA DE SAO PAULO, Sio Paulo, 23 out.
2009. Disponivel em: <http://wwwl.folha.uol.com.br/folha/brasil/ult96u642210.shtml>.
Acesso em: 20 abr. 2011).
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obras publicas.

Embora fatos como este, de um presidente eleito democraticamente pela
maioria da populagdo, que se mostra, aparentemente, resistente aos orgdos de
fiscalizacdo, possa remeter simplesmente a ideia de democracia delegativa, ja
tratada anteriormente, € certo que a paralisacdo de obras necessita ser tratada com

N 606 DU 607
cautela, tanto pelos fiscalizados™ ", quanto pelos 6rgaos fiscalizadores.

Ao mesmo tempo em que foge dos deveres do TCU ndo apontar eventuais
irregularidades verificadas, que ensejem a paralisacdo das obras — sempre
lembrando que falta a dimens@o do enforcement ao TCU nesse aspecto, uma vez
que ele ndo possui competéncia para paralisar diretamente as obras, sendo que o
material por ele fiscalizado é encaminhado ao Congresso Nacional que decide
(decisdo politica, ndo tendo que se ater aos critérios técnicos avaliados pelo
Tribunal) sobre eventual bloqueio de recursos a ser inserido na elaboragdo da
LOA -, também ndo pode se perder de vista que paralisacdes sem que haja a
correcao dos problemas localizados acabam por gerar o problema inicial de obras
inacabadas. Neste ponto, RIBEIRO®® informa que em anlise realizada no ano de
2006, apurou-se que 35% das obras constantes no anexo de obras com indicio de

irregularidades acabam passando mais de trés exercicios em andamento.

Deste modo, eventual paralisacio de obra publica decorrente de
fiscalizacdo do TCU deve ser acompanhada com atencdo, estipulando-se prazo
para a solu¢do do problema, bem como se oportunizando medidas alternativas
para a resolucdo das irregularidades, mas sempre primando pela finalizacdo da
obra, seja pelo contratante inicial, seja por terceiros. Buscando trazer uma solucao
para a questdo, RIBEIRO sugere, inclusive, a adocdo das seguintes medidas:

“estipular prazos para que o Congresso anule contrato, caso nao tenha sido dada

89 A rotina do TCU quando h a verificagdo de irregularidades em obras piblicas é a de primeiro
realizar negociacdes com o gestor da obra a fim de se corrigir as falhas encontradas. Assim,
eventual paralisacdo decretada pelo Congresso Nacional depende muito da atuacdo do
fiscalizado, que tomando as medidas cabiveis, pode evitar que isso acontega.

A mais nova Ministra do TCU, Ana Arraes, em pronunciamento para a imprensa brasileira,
demonstrou que é contra as varias paralisacdes de obras publicas havidas nos udltimos anos,
pois, “segundo ela, o tribunal deve fazer uma fiscalizag@o paralela a obra, permitindo que ela
ndo seja paralisada e, simultaneamente, corrigindo suas falhas” (CAMAROTTI, Gerson. Ana
Arraes € eleita nova ministra do TCU. O GLOBO, Rio de Janeiro, 21 set. 2011. Disponivel em:
<http://oglobo.globo.com/pais/mat/2011/09/2 1/eleita-ministra-do-tcu-ana-arraes-critica-
paralisacao-de-obras-925408521.asp>. Acesso em: 01 out. 2011).

% RIBEIRO, Renato Jorge Brown. Possibilidades..., p.97.
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uma solu¢@o administrativa, e seja determinado a realizacdo de nova licitacdo ou
realizacdo da obra diretamente pelo Poder Publico (Batalhdes de Engenharia e

Construcao do Exército, DERs, etc.)”.609

Tabela 10. Obras com indicios de irregularidades graves IG-P e IG-C de 2003-2010

2003 169 88 81

2004 136 83 53
2005 168 81 87
2006 190 91 99
2007 178 77 101
2008 60 48 12
2009 63 41 22
2010 30 23 7

Fonte: Relatorios de Atividade e Gestao do TCU de 2003-2010.

Como ja observado, ambas as Casas do Congresso Nacional, por
intermédio das CPI’s, ttm caminhado ao lado das fiscaliza¢des das obras publicas,
sendo de grande valia para uma atuacdo escorreita de controle externo. Talvez o
caso mais paradigmatico do TCU, em relacdo as fiscalizagdes de obras publicas,
habil a demonstrar aquela interacdo com o Legislativo, evidenciando ao mesmo
tempo falhas no sistema isolado de controle do TCU, como também a
imprescindibilidade da atuacdo conjunta com o Congresso Nacional e demais
orgdos e entidades publicas, e que merece algumas consideragdes, ainda que
pontuais, se refere a situacao das obras do Tribunal Regional do Trabalho de Sao

Paulo (TRT/SP), nos anos 90.

No ano de 1992, tendo em vista os elevados valores em jogo, o TCU
realizou Inspe¢do Ordindria Setorial junto ao TRT/SP, que participara de processo
licitatério a fim de realizar obras para a constru¢dao do férum daquele Tribunal. A
decisao concernente a referida fiscalizac¢do s6 veio a ser proferida no ano de 1996,
tendo a Corte, apesar das irregularidades constatadas pelos inspetores
responsaveis pela aludida fiscalizagdo, em razdo da fase conclusiva em que se

encontravam as obras, € nio tendo sido apreciado algum ato de improbidade,

% Tbid., p.99.
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decidido, em cardter provisorio, pela manutencdo das obras (Tomada de Contas

700.731/92-0. Decisdo 231/96 — Plenério - TCU).

No entanto, a grande fraude na constru¢do do férum trabalhista de Sao
Paulo s6 veio a ser descoberta em 1999, com a CPI do Judicisrio®' instalada pelo
Senado Federal, criada pelo Requerimento n° 118, de 25 de mar¢co de 1999, que
tinha por objetivo apurar as dentincias sobre a existéncia de irregularidades

relacionadas a membros dos Tribunais Superiores, Regionais e de Justica.

Aquela comissdao investigativa, por meio do afastamento do sigilo
telefonico e bancario®' dos envolvidos, desvelou um esquema fraudulento — que o
Ministério Publico j4 havia verificado em 1998, quando em auditoria apurou que
apenas 64% da obra estava concluida, apés 6 anos, sendo que praticamente a
totalidade dos recursos ja havia sido despendida -, orquestrado pelo ex-presidente
do TRT/SP, Nicolau dos Santos Neto, de superfaturamento das obras, combinado
com desvio de verbas publicas, envolvendo, igualmente, os responsaveis pela

construtora vencedora do certame licitatério, Incal Aluminio.

619 Como esclarecem PEDONE et alii (O controle pelo Legislativo. In: Caminhos da
transparéncia: andlise dos componentes de um sistema nacional de integridade. Campinas:
Editora da Unicamp, 2002, p.216-217), a CPI do Judicidrio se iniciou por requerimento do
entdo presidente do Senado, Antdnio Carlos Magalhdes, que, para justificar a instauracdo de
uma comissdo parlamentar de inquérito, se reportou a centenas de dentncias recebidas em
vérios estados do Brasil. Referida comissdo teve como presidente o senador Ramez Tabet e
como relator o senador Paulo Souto, tendo sido investigado, dentre vdrios casos, os seguintes:
as obras do TRT/SP; as adocdes irregulares de criancas em Jundiaf; venda de alvards no
Amazonas; irregularidades no TRT do Rio de Janeiro; dilapidacdo de heranca no Distrito
Federal (DF).

Um dos obstdculos para uma atuacdo mais efetiva do TCU reside de fato na auséncia de
capacidade do Tribunal para decretar a quebra do sigilo bancario dos sujeitos auditados, o que
traria uma maior agilidade e resultados positivos nos trabalhos da Corte de Contas, sendo certo
que o entendimento do Supremo Tribunal Federal, ao interpetrar os termos da Lei
Complementar n°® 105/2001, pode ser sintetizado pela seguinte ementa: “EMENTA Mandado
de Seguranca. Tribunal de Contas da Unido. Banco Central do Brasil. Operacdes financeiras.
Sigilo. 1. A Lei Complementar n° 105, de 10/1/01, ndo conferiu ao Tribunal de Contas da
Unido poderes para determinar a quebra do sigilo bancdrio de dados constantes do Banco
Central do Brasil. O legislador conferiu esses poderes ao Poder Judicidrio (art. 3°), ao Poder
Legislativo Federal (art. 4°), bem como as Comissdes Parlamentares de Inquérito, apds prévia
aprovacdo do pedido pelo Plendrio da Camara dos Deputados, do Senado Federal ou do
plendrio de suas respectivas comissdes parlamentares de inquérito (§§ 1° e 2° do art. 4°). 2.
Embora as atividades do TCU, por sua natureza, verificacio de contas e até mesmo o
julgamento das contas das pessoas enumeradas no artigo 71, II, da Constitui¢do Federal,
justifiquem a eventual quebra de sigilo, ndo houve essa determinagdo na lei especifica que
tratou do tema, ndo cabendo a interpretacdo extensiva, mormente porque hd principio
constitucional que protege a intimidade e a vida privada, art. 5°, X, da Constitui¢cdo Federal, no
qual estd inserida a garantia ao sigilo bancdrio. 3. Ordem concedida para afastar as
determinagdes do acérddao n°® 72/96 - TCU - 2* Camara (fl. 31), bem como as penalidades
impostas ao impetrante no Acérddo n° 54/97 - TCU — Plendrio” (STF - MS 22801 — Rel.
MENEZES DIREITO - 17.12.2007).

611
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Frente a estes fatos, a questdo chegou novamente ao TCU em 1999,
ocasido em que, diferentemente do que havia decidido em 1996, a Corte de
Contas decretou a nulidade do contrato assinado entre o TRT/SP e a empresa
ganhadora da licitacdo, condenando os principais responsdveis a devolver aos
cofres publicos o montante de R$ 57,3 milhdes, fora uma série de outras sangdes

aplicadas.

Este exemplo invocado serviu para demonstrar que, ndo obstante as
fiscalizacdes pelo TCU figurem como um dos instrumentos mais importantes de
controle externo, como j4 apontado em trecho acima, a forma como muitas vezes
sdo conduzidas acabam por mitigar essa eficicia, mostrando-se por demais

deficientes. Nesse ponto, ROCHA traz a colagdo que:

Na prética, contudo, as ag¢des de controle exibem inimeras deficiéncias. O
acompanhamento fisico da execug@o dos projetos publicos, p. ex., é limitado. As
prestagdes de contas, por sua vez, sdo analisadas a luz dos papéis apresentados,
com énfase nos aspectos formais. Ja os trabalhos técnicos sdo, com freqiiéncia,
produzidos sob bases frageis, pobres em evidéncias, carentes de validagdo técnica
especifica.’

Ademais, no quesito fiscalizagdes, embora deva o Congresso Nacional
trabalhar em conjunto com o TCU para uma otimizacdo de resultados, verifica-se
a tendéncia da atuacdo autonoma do Tribunal no que se refere a iniciativa das
fiscalizacdes. Ao mesmo tempo em que isso demonstra positivamente a iniciativa
da Corte de Contas no cumprimento de seus deveres constitucionais, também
evidencia um lado muitas vezes isolacionista ou passivo do Congresso Nacional®"
e suas casas, que nao se valem com mais frequéncia do importante instrumento de
fiscalizagdes oportunizado pelo TCU (art. 71, IV, da CF/88). Somente para

evidenciar a atitude ainda timida do Parlamento brasileiro em trabalhar

. 614 .
cooperativamente” = com a Corte de Contas, pode-se notar que ainda no ano de

®12 ROCHA, C. Alexandre Amorim. op. cit., p.233.

3 Em pesquisa realizada junto aos parlamentares do Congresso Nacional, RIBEIRO (Controle
externo da administragdo piiblica federal no Brasil: o Tribunal de Contas da Unido — uma
andlise juridico-administrativa. Rio de Janeiro: América Juridica, 2002, p.99) concluiu que “é
nitida impressdo de que os parlamentares nio véem no Tribunal um Orgdo auxiliar, e, sim algo
distante e distanciado, potencializando pouco as possibilidades de assessoramento”.

A atuacdo cooperativa entre TCU e Congresso Nacional, no aspecto das fiscalizagdes, ocorre
muito mais na utilizacdo pelo segundo das informagdes repassadas pelo primeiro, acerca dos
resultados das fiscalizagdes, a fim de subsidiar a redacdo e adocdo de medidas na Lei
Orcamentdria Anual, com a elaboracdo de quadro que contempla os subtitulos pertinentes a
obras com indicios de graves irregularidades. E neste contexto cooperativo, por exemplo, que
ALTOUNIAN e MENDES (Novos procedimentos adotados no dmbito do controle externo

614
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1998, as auditorias iniciadas pelo General Accounting Office (GAO), entidade
semelhante ao TCU nos Estados Unidos, a pedido do Congresso, totalizavam 96%
de todas as auditorias realizadas, sendo que em 1996 essa porcentagem era de
78%, e em 1997 de 83%.°"> Embora ndo se esteja aqui pretendendo comparar a
GAO com o TCU, resta claro que o entrosamento, pelo menos respeitante a
iniciativa das fiscalizagdes, independente das razdes, entre o Parlamento e a
entidade de controle externo norte-americana sao muito maiores do que ocorre na
situacdo brasileira, ja que, para nao mencionar todos os anos, tem-se que em 2000,
2001, 2002 e 2003, as fiscalizagdes realizadas pelo TCU a pedido do Congresso
Nacional corresponderam, respectivamente, a 23,83%, 42,67%, 41,03% e 37,93%

do total, ndo chegando em nenhuma das hipéteses a pelo menos 50%.°'

4.3.2

Orcamento e pessoal

Um ponto crucial para qualquer atividade de controle se refere ao aspecto
or¢amentdrio. Em particular pertinéncia com as fiscalizagdes, o proprio Tribunal
emitia uma opinido da vinculac¢do direta entre o orcamento e a possibilidade de
fiscalizagdes a contento. Conforme delineado no Relatério de Atividades do ano

de 1991, o TCU possuia o seguinte entendimento:

Entretanto os baixissimos niveis de dotagdo orcamentdria, verificados em
1988/1991 e mantidos em 1992, ndo permitem implementar integralmente, como
seria desejdvel, os programas requeridos para obter maiores resultados no sentido
acima indicado [...] O investimento no controle externo deve ser proporcional
aos valores a fiscalizar. Nenhum programa governamental deveria ser aprovado e
iniciado sem que estivessem assegurados recursos suficientes para custear seu
controle [...] E indispensédvel, por isso, que seja radicalmente revista a politica de

previsto nos arts.70 e 71 da CFE, notadamente na drea de obras piiblicas. In: Anais do VII
Simpdsio Nacional de Auditoria de Obras Publicas. Brasilia: TCU — SECOB, 2002, p.40)
informam que: “Considerando a gravidade do contexto e as diversas conclusdes negativas a
respeito da execugdo de obras publicas a que chegaram diversas CPIs, o Congresso Nacional
passou a inserir nas ultimas Leis Orcamentdrias Anuais dispositivo que veda a execucdo
orcamentdria referente a contratos com indicios de irregularidades graves, subsidiado por
informagdes encaminhadas pelo Tribunal de Contas da Unido”.

615 SPECK, Bruno Wilhelm. op. cit., p.168.

016 TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO (TCU). Relatério de gestdo. Brasilia: TCU — Secretaria
de Planejamento e Gestdo, 2003, p.16.
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atribuicio de recursos or¢amentarios para o TCU em 1993.°"

De fato, ARAUJO"® demonstra que no ano de 1991 a participagdo do
orcamento do TCU no orcamento da Unido encontrava-se abaixo de indices

semelhantes em paises como Nicardgua, Venezuela, Equador e Costa Rica.

Figura 3. Evolucao da porcentagem da participacdao do orcamento do TCU no
orcamento geral da Uniao

PORCENTAGEM DO ORCAMENTO GERAL DA UNIAO (%)

0,12
0,1

0,08 - B PORCENTAGEM DO

0,06 - ORGCAMENTO GERAL
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Fonte: Relatorios de Atividade e Gestao do TCU de 1989-2010.

Em que pese esse entendimento esposado pelo TCU, observa-se da Tabela
11 e Figura 3 que em termos nominais o ano de 1991 foi, no periodo de 1988 a
2010, o que obteve maior participacdo no or¢camento geral da Unido das verbas
destinadas ao TCU. Resta claro que o grande problema nos anos iniciais pds 1988
sempre fora, como inclusive salientado pelo préprio Tribunal nos Relatérios e
Pareceres das Contas Anuais do Governo (vide subcapitulo 4.2), a inflacdo, ja que,
trazendo todos os valores orcamentdrios, corrigidos monetariamente, para o
periodo atual (Tabela 12), percebe-se de fato o baixo orcamento conferido ao
Tribunal naqueles anos anteriores ao implemento do Real, que, em conjunto com
uma série de medidas econdmicas e fatores externos havidos na época, teve o

condao de estabilizar os vultosos indices inflaciondrios.

87 TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO (TCU). Relatério anual de atividades do TCU.
Brasilia: TCU — Secretaria de Planejamento e Gestdo, 1991, p.8-9.

618 ARAUJO, Marcos Valério de. Como controlar o Estado: reflexdes e propostas sobre o controle
externo nas Américas, Portugal e Espanha. Brasilia: UNITEC, 1992, p.69.
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PORCENTAGEM DO
ANO DOTACAO FINAL®” Eggﬁésﬁg ORCAMENTO GERAL DA
UNIAO (%)
1988  Cr$ 9.706.426.000,00 N.I 0,04
1989  Cr$ 93.227.000,00 N.L 0,09
1990  Cr$ 9.706.426.000,00 = Cr$9.579.917.000,00 0,04
1991 Cr$ 57.799.796.000,00 = Cr$ 56.581.708.000,00 0.1
1992 Cr$ 409.801.080.000,00 Cr$ 406.938.047.000,00 0,05
1993 Cr$ 12.195.946.220,00 = Cr$ 10.318.082.389,62 0,05
1994  R$ 105.234.807,00 R$ 103.358.641,00 0,05
1995  R$238.916.601,00 R$ 237.234.367,84 0,05
1996  R$307.371.114,00 R$ 307.314.705,86 0,09
1997  R$ 368.018.744,00 R$ 367.956.101,37 0,07
1998  R$ 389.082.139,00 R$ 388.210.703,78 0,09
1999  R$ 352.862.011,00 R$ 352.760.041,34 0,06
2000  R$376.396.414,00 R$ 375.489.058,52 0,04
2001  R$459.235.525,00 R$ 452.934.587,52 0,04
2002 R$ 583.599.352,00 R$ 579.312.245,62 0,08
2003 R$ 627.892.364,00 R$ 611.645.276,74 0,06
2004  RS$ 650.386.750,00 R$ 643.138.878,66 0,04
2005  RS$ 782.640.654,00 R$ 769.601.917,71 0,05
2006 RS$ 1.027.697.883,00 R$ 990.567.522,01 0,06
2007 R$ 1.069.737.575,00 = R$ 1.011.630.246,20 0,07
2008 R$ 1.148.766.893,00 = R$ 1.141.782.586,56 0,07
2009 R$1.283.683.899,72 = R$ 1.277.071.960,38 0,08
2010 R$ 1.334.097.924,00 = R$ 1.324.591.751,32 0,08

Fonte: Relatorios de Atividade e Gestao do TCU de 1989-2010.

A Tabela 12 traz os valores or¢amentarios para o ano de 2011, atualizando

as quantias, o que permite, sem contaminagdo dos resultados, apreciar a variagao

existente da dotacdo final e das despesas do TCU ao longo dos anos analisados.

o9 Importante grifar que em todos os anos visitados o TCU teve que se socorrer de créditos
suplementares para complementagdo or¢camentdria, sendo que os valores aqui trabalhados j4 os
incluem.

20 percebe-se que nos Relatérios de Gestdo do TCU dos anos de 1998 e 1999, onde se realiza um
quadro evolutivo da porcentagem ocupada pelo or¢amento do TCU no orgamento geral da
Unido, ha uma pequena discrepancia de valores entre os anos de 1991 a 1998, a exemplo do
demonstrado em relagdo ao ano de 1991, que se apontava a porcentagem tanto de 0,0991
quanto de 0,1233. Para os fins aqui almejados, e tendo em vista que a variagdo entre os dois
citados relatérios é minima, utilizou-se um valor médio entre ambos.
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monetariamente em 2011%%")
AN POTACRO | prchigiSRs  DOTACRO | VARIACAO
2011) FINAL (%) o)

1988  142.409.414 N.L x x
1989 84.198.712 N.L -40,9% *
1990  433.444.204 427.794.896 414,8% *
1991 466.534.782 456.702.906 7,6% 6,8%
1992 266.328.906 264.468.226 -42,9% 42,1%
1993 310.819.753 262.961.460 16,7% 0,6%
1994  456.072.389 447.941.358 46,7% 70,3%
1995  899.479.676 893.146.359 97,2% 99,4%
1996  1.064.747.609  1.064.552.209 18,4% 19,2%
1997  1.183.910.394  1.183.708.874 11,2% 11,2%
1998 1234277736  1.231.513.299 4,3% 4,0%
1999  935.275.627 935.005.352 24.2% 24,1%
2000  904.318.458 902.138.473 3,3% 3,5%
2001 993.658.954 980.025.464 9,9% 8,6%
2002 1.024.053239  1.016.530.569 3,1% 3,7%
2003 1.002.374.272 976.437.243 2,1% 3,9%
2004  925.147.088 914.837.304 77% -6,3%
2005  1.094.850.406 = 1.076.610.278 18,3% 17,7%
2006  1.387.867.158  1.337.724.009 26,8% 24,3%
2007 1.355.144.498  1.281.534.083 2.4% 42%
2008 1.308.715.724  1.300.758.956 3,4% 1,5%
2009 1.488.541.900 | 1.480.874.788 13,7% 13,8%
2010  1.396.778.064 | 1.386.825.261 -6,2% -6,4%

Fonte: Relatorios de Atividade e Gestao do TCU de 1989-2010.

Contudo, embora justificdvel a insatisfacdo do Tribunal quanto aos valores

or¢camentdrios de que dispunha nos anos iniciais pds 1988, ja que, em termos

reais, foram os anos que apresentaram 0s mais baixos montantes, 0 mesmo nao

pode ser dito acerca da procedéncia das assercdes proferidas inicialmente que

vinculavam diretamente o orcamento com o nimero de fiscalizag¢des realizadas.

621

A atualizagdo destes valores, bem como dos demais valores ao longo do texto que foram

trazidos para a data atual, se deu através do Indice Geral de Precos-Disponibilidade Interna
(IGP-DI), da Fundagao Getiilio Vargas.
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Decorre de um mero exercicio simples de ldgica que quanto maior o
or¢camento, maiores serdo as possibilidades de execucdo de trabalhos e programas
de fiscaliza¢do. De fato, ndo hd como manter uma atividade regular e eficaz de
controle sem que haja provisdo de fundos compativel com o desempenho de seu
exercicio. Ademais, faz-se imprescindivel que haja autonomia financeira®? por
parte dos entes fiscalizadores, a fim de nio restaram passiveis de represdlias
indiretas por parte dos fiscalizados, com cortes orcamentarios indevidos em seus
recursos. No entanto, a andlise entre o nimero de fiscaliza¢des realizadas e o
quantitativo orcamentdrio do TCU, em uma relacdo direta e exclusiva, mostra que
a correlagdo € quase minima (o coeficiente da correlagdo entre o orcamento € o

total de fiscalizacoes realizadas foi de —0,26052797623

, ou seja, considerando-se os
extremos 1 e -1, onde 1 representa o grau maximo de correlacdo, evidencia-se,
pelo reverso, que ainda que reduzido, hd menos correlacdo direta entre esses
dados do que acreditava o TCU). O mesmo se diga da correlagdo entre as despesas
do TCU e as obras fiscalizadas, do periodo de 1997 a 2010, onde o coeficiente

correlacional mostrou-se ainda mais afastado, totalizando -0,398083301.

Tem-se que embora o orcamento constitua elemento imprescindivel para a
melhoria quantitativa e qualitativa no nimero de fiscaliza¢Ges, de forma isolada,

sem o cotejo com outra série de varidveis (nimero de servidores do Tribunal,

622 Sobre a autonomia financeira do TCU, AGUIAR e AGUIAR (op. cit., p.124) dispdem que
“pode o Tribunal ter ordenadores de despesas proprios, sem dependéncia do Poder Executivo,
elaborar e liquidar a folha de pagamento de seus servidores, ativos e inativos, realizar o
pagamento de contratos com seus fornecedores, bem como reconhecer as dividas de exercicios
anteriores relativas a estes e aqueles, dentre outros atos de administragdo financeira e
or¢amentaria”.

% BUSSAB e MORETTIN (Estatistica bdsica. 5.ed. Sao Paulo: Saraiva, 2002, p.86) definem
correlacdo como uma medida de associacdo que avalia quanto uma nuvem de pontos em um
gréfico de dispersao se aproxima de uma reta. Quanto mais ela se aproximar de uma reta com
inclinagdo igual a 1, mais a medida se aproximard de 1. Quanto mais ela se aproximar de uma
reta com inclinagdo igual a -1, mais a medida se aproximard de -1. A férmula da correlagio é
dada por:

-
. E 1 Xi ™ Xmad Vi~ Vmed.

Corr(%,¥) n;{ I )
Onde x_med € o valor médio de x e dp(X) € o desvio padrdo de X. O coeficiente de correlacido
satisfaz a seguinte propriedade:

-1 <corr (X,Y)<1

Desta maneira, tem-se que o coeficiente de correlagdo nos dd quanto a variagdo de uma
determinada varidvel X ocorre na mesma “dire¢io” da variacdo de outra varidvel Y. E
importante ter em mente que um alto valor de coeficiente de correlagdo ndo implica
causalidade, ou seja, o fato de duas varidveis terem alto valor de correlacdo ndo permite
afirmar que uma varidvel estd causando outra, mas apenas que nos dados observados existe
correlacdo entre as varidveis.
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solicitacdes do Congresso Nacional, nimero de licitagdes e contratos existentes,
infraestrutura do Tribunal, inovacdes legislativas etc), ndo possui a relagdo direta
e significativa invocada pela Corte de Contas. Na verdade, os problemas
vivenciados pelo Tribunal em relacdo ao or¢amento se deram, como ja ressaltado
anteriormente, até meados dos anos 90, devido aos inacreditiaveis indices
inflaciondrios existentes, ocasionando uma constante perda do valor da moeda
brasileira, e, ademais, quanto a forma como se encontravam distribuidas as
despesas orcamentdrias, pois, como trazido a baila pelo préprio Tribunal nos
Relatérios de Gestao dos anos de 1994, 1995 e 1996, os gastos com pessoal eram
por demais elevados (e.g., no ano de 1995 o dispéndio com pessoal totalizou
85,24% do total de despesas do Tribunal624), se tornando um verdadeiro problema

crénico.

De fato, se percebe que a evolugdo de despesas orcamentédrias do TCU em
valores atuais encontra-se, em termos de correlagdo, praticamente equivalente ao
aumento no numero de cargos ocupados, atingindo, da anélise de 1992 a 2010, o
coeficiente de 0,75 (embora seja esperado e necessdrio que para que haja mais
cargos tenha-se mais dinheiro, a correlacio mostrou-se muito elevada, podendo
ser entendida em um sentido inverso — mas ndo absoluto -, ou seja, a medida que
ha mais servidores, as despesas continuam sendo consumidas em altos niveis e

quase exclusivamente pela cifra de pessoal).

O aspecto de pessoal do Tribunal de Contas da Unido também se mostra

pertinente, tendo em vista que, logicamente, um maior nimero de servidores

qualificados®® ¢, em tese, capaz de promover um maior nimero de atividades

concernentes aos objetivos da Corte. Neste aspecto, vide Tabela 13 que demonstra
a variacdo no ndmero de cargos existentes e ocupados do TCU no periodo

estudado®?.

2% TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO (TCU). Relatério de gestdo. Brasilia: TCU — Secretaria
de Planejamento e Gestao, 1995, p.48.

625 Ainda em 2002, RIBEIRO (Controle..., p.92-93) ji informava o grande volume de cursos de
treinamento oferecidos pelo TCU aos seus servidores, ministrando em média 2,5 treinamentos
ano para cada servidor, investindo também em cursos de especializagcdo, mestrado e doutorado.
Porém, o autor critica que ndo ha um foco organizacional e estratégico claro no oferecimento
destes cursos, o que seria fundamental para um melhor desenvolvimento do servigo ali
exercido.

626 A fim de suprir as lacunas informativas sobre os cargos do TCU referente aos anos de 1989 a
1991, que ndo constam dos Relatérios de Atividade e Gestdo do Tribunal, solicitamos uma
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Tabela 13. Evolucéao de cargos no TCU de 1989-2010

ANO CARGOS CARGOS VARIACAO VARIACAO
EFETIVOS OCUPADOS EFETIVOS OCUPADOS

1989 N.I 1799 * *
1990 N.L 1908 * 6,059%
1991 1931 1865 * 2.254%
1992 2002 1877 3,677% 0,643%
1993 2002 1814 0,000% -3.356%
1994 1955 1875 -2.348% 3,363%
1995 2120 1964 8,440% 4,747%
1996 2120 2067 0,000% 5,244%
1997 2120 2012 0,000% -2.661%
1998 2120 1958 0,000% -2.684%
1999 2120 1983 0,000% 1,277%
2000 2120 2023 0,000% 2.017%
2001 2120 2051 0,000% 1,384%
2002 2120 2018 0,000% -1,609%
2003 2220 2035 4717% 0,842%
2004 2220 2169 0,000% 6,585%
2005 2320 2237 4,505% 3,135%
2006 2420 2381 4,310% 6,437%
2007 2514 2354 3,884% -1,134%
2008 2611 2581 3,858% 9,643%
2009 2710 2653 3,792% 2.790%
2010 2710 2648 0,000% -0,188%

Fonte: Relatorios de Atividade e Gestao do TCU de 1989-2010.

Em que pese ter havido uma estagnacdo durante oito anos na quantidade
de cargos efetivos do Tribunal (de 1995 a 2002, durante as duas gestdes do
Presidente FHC, existiam 2.120 cargos no ambito do TCU), em um periodo que,
ao que tudo indica, estava a se exigir mais da Corte de Contas da Unido (tome-se
como exemplo o nimero de obras fiscalizadas®*’, que de 1997 a 2002 teve uma

variagdo de 353%, demonstrando a clara necessidade no aumento de pessoal

pesquisa a Corte de Contas por intermédio de sua ouvidoria (cadastrada sob o nimro 4321),
vindo a seguinte resposta, em 24 de janeiro de 2012, por intermédio de correio eletrdnico:
“Informamos que, no momento, ndo temos relatérios diponiveis para prestar a informacio
solicitada”.

Estd-se aqui a trabalhar com a atuacdo real do TCU, pois, como explica ROCHA (op. cit.,
p.237), seria possivel, embora assim ndo seja, aprimorar a efetividade do trabalho do Tribunal
sem que o quadro de servidores precisasse ser aumentado, bastando que fosse priorizado o
instrumento tido como mais eficaz, qual seja, as fiscalizagdes in loco.

627


DBD
PUC-Rio - Certificação Digital Nº 1012876/CA


PUC-RIo - Certificacdo Digital N° 1012876/CA

241

. 62
capacitado para corresponder a demanda 8

), fato € que ao longo de quase vinte
anos, houve uma variacdo consideravel no nimero de cargos do Tribunal,

passando de 1.931 em 1991, para 2.710 em 2010 — variagdo de 40,34%.

4.3.3

Ouvidoria e denuncias

Reconhecendo a necessidade de uma maior interacdo entre a sociedade
civil e o Tribunal, ampliando o controle social sobre a Administracdo Publica,
desenvolvendo em cada cidaddo uma consciéncia de co-responsabilidade com a
coisa publica, o TCU, em 2003, “passou a incluir em seus Planos Estratégicos, o
estimulo ao controle social como objetivo institucional (Portarias TCU n°s
59/2003 e 002/2006), estabelecendo metas voltadas ao fortalecimento desse
controle (Portaria n° 28/2005)”.629

Neste aspecto, no ano de 2004, por meio da Resolucdo n® 169/2004 do

1631

. .~ 630 . . . . .
Tribunal de Contas da Unido ", foi criada na estrutura do Tribunal™ " a ouvidoria,

628 Nzo obstante fosse necessario um aumento no nimero de servidores para cobrir os misteres do
TCU, tem-se que o Tribunal sempre possuiu, pelo menos no periodo pés 1988, um elevado
nimero de servidores quando comparado com outras Entidades Fiscalizadoras Superiores. Em
um estudo econdmico realizado entre vérias daquelas entidades ao redor do mundo, no inicio
da década de 90, BLUME e VOIGT (Supreme Audit Institutions: Supremely Superfluous? A
Cross Country Assessment. ICER Working Paper, mar. 2007, p.2) constataram que o somatdrio
do total de servidores de aproximadamente 60 EFS analisadas alcangava 124.000, o que daria
uma média de cerca de 2.066 funciondrios por Entidade, colocando o TCU abaixo daquele
valor (1931 cargos efetivos em 1991, por exemplo). No entanto, os autores informam que a
elevacdo do valor total de servidores foi ocasionada pela situacdo da China, que possuia
sozinha 81.311 servidores. Desse modo, caso se desconsidere a variavel chinesa, se estaria
lidando com 42.689 funciondrios, que, em um universo de 59 EFS (retirando-se a China),
alcancaria a média de 723 servidores por Entidade, valor, portanto, aquém dos nimeros
representativos da situacdo brasileira.

BREDER, Jane Carvalho. Controle social — um modelo em construgdo: contribuicdes do
Tribunal de Contas da Unido. In: Sociedade democrdtica, direito publico e controle externo.
Brasilia: Tribunal de Contas da Unido, 2006, p.195.

As principais regras de regulamentacdo sobre a tramita¢do de informagdes da ouvidoria se
deram com a Portaria do TCU n° 121, de 13 de junho de 2005. Atualmente, a Resolugdo que
instituiu a ouvidoria (169/2004) encontra-se revogada pela Resolugdo n° 240/2010, que veio a
tratar sobre a matéria.

Conforme informagdes prestadas pela prépria ouvidoria, na data de 31 de outubro de 2011,
mediante email, em atendimento a solicitacdo cadastrada sob o n° 1181: “Esclarecemos que a
Ouvidoria € dirigida por 1 Ouvidor e conta com a fungdo de confianga de 01 Assessor. O
critério de escolha é de livre nomeacdo do Presidente do TCU dentre os servidores de carreira

629

630

631
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entendida como um instrumento que veio a diminuir a distancia existente entre
administrados e o TCU, engrandecendo o controle social sobre a Administracdo
Piblica, bem como conferindo maior transparéncia®’ e eficiéncia 2 prépria
atuacdo da Corte de Contas. Como salientado pela propria Corte, ao tratar sobre a
criacdo da ouvidoria, “por seu intermédio, € possivel receber informagdes da
comunidade a respeito de ato praticado por agente publico jurisdicionado, assim
como sugestdo de aprimoramento, critica ou reclamacgdo de servico prestado pelo
préprio Tribunal”®* e, também, que seu escopo ¢ a contribuicdo para a “defesa da
legalidade, legitimidade, economicidade, moralidade, impessoalidade,
publicidade, eficiéncia dos atos administrativos praticados por autoridades,
servidores e administradores publicos, bem como na protecio dos demais

principios constitucionais aplicaveis & Administracdo Pablica”.®*

A fim de facilitar o acesso do cidaddo a ouvidoria do Tribunal, encontram-
se disponiveis, desde a sua instituicdo, quatro meios de acesso principais: a)
formuldrio eletronico disponivel no site do Tribunal; b) por meio de correio
eletronico (e-mail); c) através do correio postal; e d) por telefone e/ou fax, cuja
ligacdo € gratuita. Ademais, tem-se também o atendimento presencial, que deve

ser agendado previamente por telefone.

Recentemente, em 11 de outubro de 2011, teve-se noticia acerca do
aprimoramento dos mecanismos da ouvidoria, com a implantagdo do novo sistema
de ouvidoria, o “Sisouv Web”, cuja criacdo iniciou-se no final de 2009, tendo por
objetivo “aprimorar o tratamento das manifestacOes e facilitar o acesso do

cidadao”, permitindo, por exemplo, a vinculagdo de videos e fotos nas

do Tribunal. Nao existe um periodo de mandato. Existe uma fun¢do comissionada para o cargo
de Ouvidor. Desde a sua criacdo (2004) a Ouvidoria teve 4 ouvidores. O atual ouvidor é o
Auditor Federal de Controle Externo Eduardo Duailibe Murici. A ouvidoria esta vinculada a
Secretaria Geral da Presidéncia do TCU”.

2 Como invocado por LOUREIRO, TEIXEIRA e MORAES (op. cit., p.754), a partir da
Constituicdo de 1988, as grandes inovagdes no que tange os Tribunais de Contas, foram as
medidas que visaram ampliar a transparéncia das contas governamentais e estimular a
participag@o da sociedade civil na fiscalizagdo, com instrumentos como a informatizacao do
controle das contas publicas, e a criacdo de escolas de contas e ouvidorias.

633 TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO (TCU). Relatério de gestio. Brasilia: TCU — Secretaria
de Planejamento e Gestdo, 2004, p.9.

6% TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO (TCU). Relatério anual de atividades do TCU.
Brasilia: TCU — Secretaria de Planejamento e Gestdo, 2004, p.51.
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manifestacdes realizadas pelo sitio eletronico do Tribunal.®

Como levantado por LOUREIRO, TEIXEIRA e PRADO, as ouvidorias de
contas no Brasil s6 vieram a ser institucionalizadas na ultima década, e, muito
embora salutar a criacdo da ouvidoria do TCU no ano de 2004, sua iniciativa
encontrava-se atrasada em relacdo aos Tribunais de Contas Estaduais, uma vez
que a criacdo da primeira ouvidoria, no ano de 2000, foi realizada pelo Tribunal
de Contas do Estado de Pernambuco, seguido pelo Tribunal de Contas do Rio
Grande do Sul em 2003 e de Roraima em 2004. Afirmam aqueles autores que a
razdo de ser dessa institucionalizagdo muito provavelmente se relacionou

diretamente com advento da LRF, no ano de 2000.93¢

Realmente, com a vinda do supracitado diploma legal, que demandou uma
ampliacdo nos quesitos de transparéncia governamental, alargando, de igual
forma, o numero de exigéncias na gestdo publico-orcamentéria, e,
consequentemente, exigindo uma atuagdo mais firme das institui¢des de controle
de contas, fazia-se necessario ao TCU se socorrer do auxilio da populagdo para a
apuracdo de irregularidades, bem como se mostrar transparente, por meio da
aceitacdo de sugestdes, criticas e consultas, o que eclodiu com a instalacdo do

mecanismo de ouvidoria.

Conforme se infere da Tabela 14, a utilizacdo da ouvidoria do TCU vem

sendo intensificada com o passar dos anos, onde desde o ano seguinte a sua

637

implantacdo (2005)™, até o final de 2010, houve uma variacdo de 138% do total

de hipéteses de uso da ouvidoria.

5 TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO (TCU). TCU inaugura novo sistema de ouvidoria. 11
out. 2011. Disponivel em:
<http://portal2.tcu.gov.br/portal/page/portal/TCU/imprensa/noticias/detalhes_noticias?noticia=
3832700>. Acesso em: 12 out. 2011.

636 LOUREIRO, Maria Rita; TEIXEIRA, Marco Anténio Carvalho; PRADO, Otdvio Construgcdo
de institui¢des democraticas no Brasil contemporaneo: transparéncia das contas publicas. O &S,
Salvador, v.15, n.47, out./dez. 2008, p.116.

%7 Tendo em vista que a ouvidoria s6 iniciou suas atividades em junho de 2004, a fim de ndo
contaminar a andlise da variacdo com dados que seriam incompardveis, preferivel cotejar a
variacdo a partir de 2005, onde a ouvidoria atuou durante o ano inteiro.
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Tabela 14. Atuacao da Ouvidoria do TCU de 2004-2010

ANO | INDICIOS DE IRREGULARIDADES | OUTROS | TOTAL | VARIACAO DO

NA APLICACAO DE RECURSOS 638 TOTAL (%)
PUBLICOS

2010 2.196 4.070 6.266 -0,12%

2009 2.341 3.933 6.274 2,79%

2008 2.408 3.696 6.104 26,04%

2007 2.105 2.738 4.843 30,12%

2006 1.442 2.280 3.722 41,90%

2005 1.018 1.605 2.623 *

JUN/ 400 800 1.200 *

2004

Fonte: Relatorios de Atividade e Gestao do TCU de 2004-2010.

A instituicdo da ouvidoria, como decorréncia logica e natural, trouxe
reflexos nas dentncias autuadas e apreciadas pelo TCU (de acordo com a Tabela
10, a partir de 2004 a tendéncia da varia¢cdo no nimero de dentncias apreciadas
foi de aumento, com alguns insignificantes declinios em relacio ao ano
antecedente, alcancando, e.g., uma variagdao de 60,67% de 2006 para 2007, bem
como nas dendncias autuadas, com um patamar maximo de variacdo de 71,82%
de 2005 para 2006). Conforme visto acima, a ouvidoria veio a aproximar o TCU
da sociedade, permitindo que o cidaddo apresente ao Tribunal sugestdes, criticas,
pedidos de informacdes e, interessante neste momento, ofereca denincia de
irregularidades, ou seja, parte fundamental do trabalho da ouvidoria constituiu no
aprimoramento e abertura ao publico em geral, de forma mais transparente e
facilitada, do instrumento da denuncia. Deste modo, analisa-se da Figura 4,
colacionada a seguir, a relacdo gréfica semelhante entre o nimero de dentncias de

irregularidades recebidas pela ouvidoria e as apreciadas pelo TCU.

638 . .. - . - - L. . ~
Estd-se a tratar de solicitacdes de informacdes, reclamacdes, criticas, elogios, sugestdes e
orientacdes de cardter geral.
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Figura 4. Relacao entre numero de denuncias apreciadas pelo TCU e dentncias

recebidas por meio da ouvidoria

3000 - 600
2500 500
2000 400
1500 300
1000 200
500 -+ 100
0 0
2005 2006 2007 2008 2009 2010
= Quvidoria =—=Denuncias

Fonte: Relatorios de Atividade e Gestao do TCU de 2005-2010.

A denuncia isoladamente, sem necessitar estar inserida no contexto da
ouvidoria, sempre fora compreendida como “um dos mais importantes conectores
entre a acdo dos Tribunais de Contas e a sociedade, posto que permite a qualquer
dos seus membros iniciar a 'prestacio de servico' de verificacio”.*’ Nesse
sentido, analisando a evolu¢cdo no nimero de dentncias autuadas e apreciadas
pelo TCU nos anos de 1998, 1999 e 2000, SANTOS afirma que tem havido um
engajamento crescente na fiscalizagdo da Administracdo Publica realizada pelos
cidaddos.®® Essa mesma conclusdo pode ser ampliada para todo o periodo aqui
trabalhado, ja que entre o ano de 1998 até 2010 apura-se um crescimento de
231,62% no numero de dendncias autuadas, e de 169,07%, concernente aos anos
de 1994 e 2010, no que se refere as dentncias apreciadas, demonstrando uma forte

participacao proativa cidada.

Outrossim, da Tabela 15 observa-se que os anos de 1991 e 1992 possuiram
o maior nimero de denuncias apreciadas do periodo, pelo menos até o advento da

ouvidoria em 2004, que ampliou aqueles quantitativos. A explicac¢do para tal fato,

63 FERNANDES, Jorge Ulisses Jacoby. Tribunal..., p.365.
49 SANTOS, Jair Lima. TCU e os controles estatal e social da Administracio Piiblica. Revista do
TCU, Brasilia, a.33, n.94, out./dez. 2002, p.36.
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onde ainda se estava iniciando o desenvolvimento do TCU pés 1988, ndo havendo
ainda uma efetiva abertura ao controle social, advém muito mais das
circunstancias politicas daquele periodo do que de qualquer atuagado especifica da
Corte, ja que ambos os anos mencionados se referem a gestdao Collor, marcada
pelo elevado nimero de irregularidades, que ocasionaram, de forma positiva em
relacdo ao aspecto de interacdo do Tribunal com a sociedade, um maior ntimero de

denuncias ao TCU.

Tabela 15. Dentncias autuadas e apreciadas pelo TCU de 1989-2010

ANO  AUTUADAS VARIACAO DAS VARIACAO DAS
(APRECIADAS) APRECIADAS AUTUADAS

2010 388 (522) -0,19% -8,49%
2009 424 (523) 6,52% -7,63%
2008 459 (491) 14,45% -5,56%
2007 486 (429) 60,67% 28,57%
2006 378 (267) 30,88% 71,82%
2005 220 (204) -0,49% 15,79%
2004 190 (205) 48,55% 1,60%
2003 187 (138) 0,00% 26,35%
2002 148 (138) 40,82% -8,07%
2001 161 (98) -28,99% -9,04%
2000 177 (138) 18,97% 0,00%
1999 177 (116) -17,73% 51,28%
1998 117 (141) -21,23% *
1997 N.L (179) 11,18% *
1996 N.L (161) -5,29% *
1995 N.L (170) -5,03% *
1994 N.I (179) 10,49% *
1993 198 (162) 10,49% *
1992 N.L (211) 8,76% *
1991 N.IL (194) * *
1990 N.L (N.L) * *
1989 N.L (N.L) * *

Fonte: Relatorios de Atividade e Gestao do TCU de 1989-2010.

No ambito procedimental do Tribunal, algumas consideracdes sao
pertinentes em relacdo as dentincias: a) no que tange o anonimato, o entendimento
consagrado é o de sua vedacdo relativa®', constituindo ato ilegal a instauracdo de
procedimento administrativo com base em dentincia anonima. No entanto, caso se

vislumbre indicios da materialidade dos fatos constantes na dendncia andnima,

641 “Caso o TCU receba uma dentncia anénima contendo indicios de irregularidades consideradas
graves, o Tribunal poderd apurar os fatos tendo em vista sua competéncia para atuar de oficio.
Nesse sentido, foram prolatados, por exemplo, os Acérddos n°s 2.989/2005 — 1* Camara e
1.859/2005 — Plendrio” (ALMEIDA, Guilherme Henrique La Rocque. Lei orgdnica..., p.62).
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deverd haver a promocdo de diligéncias para a sua apuragdo, instaurando-se um
processo desvinculado das alegacdes apdcrifas; b) ainda sobre o anonimato, o
artigo 55, paragrafo 1°, da Lei Organica do Tribunal de Contas da Unido, previa
que o Tribunal poderia manter sigilo sobre o autor e objeto da dentncia, decidindo
reveld-lo ou ndo. Contudo, o STF decidiu, incidenter tantum, pela
inconstitucionalidade da manutencdo daquele sigilo (MS n° 24.405/DF; Rel.
Carlos Velloso; 3 de dezembro de 2003), ocasionando, posteriormente, a edi¢ao da
Resolu¢do n° 16, de 2006, do Senado Federal, suspendendo a eficicia daquele
dispositivo; ¢) embora o processo administrativo possa ser iniciado com base na
denuncia ofertada, o denunciante, em regra, ndo integra 0 processo como parte,
ndo lhe sendo cabivel nem mesmo o direito de recorrer da decisdo proferida.*** No
entanto, consolidou-se no Tribunal, por meio da Decisdao n° 1.017/2005 — Plenério,
que se o denunciante demonstrar, de forma clara e objetiva, a possibilidade de
lesdo a direito subjetivo proprio, poderd integrar a relacdo processual na qualidade
de interessado®”; d) tendo em vista que muitas dentncias de irregularidades
acabam sendo vinculadas por meio de instrumentos de imprensa, constituindo um
verdadeiro controle social e auxiliando sobremaneira o controle horizontal do
TCU, a Corte de Contas regulamentou os procedimentos para a sua apuracao por
meio da Portaria n° 68, de 3 de fevereiro de 1997, vindo posteriormente a ser
revogada, com a nova redacdo dada pela Portaria n° 231, de 31 de outubro de

2002, atualmente em vigor.

4.3.4

Condenacodes e cobranca executiva

Outro aspecto da atuacdo cotidiana do TCU que merece amplo destaque se
refere a cobranca executiva de seus julgados. Primeiramente, ressalte-se que de
acordo com o texto constitucional contido no artigo 71, §3°, as decisdes do TCU
que imputarem débito ou multa possuem eficicia de titulo executivo, ndo

necessitando, assim, haver eventual inscricdo daqueles débitos e/ou multas em

2 FERNANDES FERNANDES, Jorge Ulisses Jacoby. Tribunal..., p.365-367.
3 ALMEIDA, Guilherme Henrique La Rocque. Lei orgdnica..., p.62.
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divida ativa, sendo passiveis de execugdo desde logo.

A despeito da prerrogativa do Tribunal em emitir decisdes condenatdrias
com eficacia de titulo executivo extrajudicial, ele ndo possui a legitimidade ativa
para a execucdo daqueles perante o Poder Judicidrio.®*> Na esfera Federal quem
possui a legitimidade, na maioria dos casos, € a Advocacia Geral da Unido (AGU)
— de forma ilustrativa, verifica-se que no ano de 2007, de todos os processos de
cobranca executiva, 54,6% estavam a cargo da AGU® -, sendo que hd também
hipéteses de entidades da Administracdo Publica que possuem procuradorias
proprias, ndo abrangidas pela competéncia da AGU, a exemplo da empresa
publica Banco do Brasil, que possui 6rgdos juridicos proprios para a execucao de
seus créditos. O encaminhamento das pecas necessdrias para aqueles legitimados,
a fim de se promover a cobranca executiva, no ambito do TCU fica a cargo do

Ministério Ptblico de Contas.®*’

Ainda que este trabalho esteja limitado a andlise da atuacdo do TCU,
cumpre transcrever importante passagem constante do Relatério de Atividades do

TCU do ano de 1996, onde se debate a eficicia das condenacdes daquela Corte:

Assim, é importante entender que a efetividade da acdo do controle externo ndo
se esgota na atuacdo do TCU. Deve ser considerada também a participagao de
outras institui¢des, como o Congresso Nacional, o Ministério Publico e o Poder
Judicidrio.**

Referido trecho encontra-se contextualizado no baixo retorno dos valores

44 “Dessa forma, quando o Tribunal condena determinado responsavel ao pagamento de débito
e/ou multa, ndo hi necessidade de se rediscutir, no ambito do Poder Judiciario, a certeza e a
liquidez da divida, bastando que se dé inicio ao processo de execucdo, sendo desnecessaria,
portanto, a inscricio do responsdvel em divida ativa” (AGUIAR, Ubiratan Diniz de;
ALBUQUERQUE, Maircio André Santos de; MEDEIROS, Paulo Henrique Ramos. op. cit.,
p.243).
“Embora haja alguns entendimentos e até mesmo dispositivos constitucionais de Estados que
admitem que o Tribunal de Contas possa executar as suas proprias decisdes, o STF decidiu em
sentido contrdrio, considerando inconstitucional dispositivo nesse sentido da Constitui¢cdo do
Estado de Sergipe, com fundamento no citado art.71, §3°, que ndo permitiria tal amplitude”
(CARVALHO FILHO, José dos Santos. op. cit, p.1096).
64 TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO (TCU). Relatério de gestio. Brasilia: TCU — Secretaria
de Planejamento e Gestdo, 2007, p.56.
Atualmente a sistematizacdo dos procedimentos de cobranga executiva encontra-se insculpida
na Resolugdo do TCU n° 178/2005, que sofreu alteragdes pela Resolugdo TCU n° 218, de
29.10.2008.
% TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO (TCU). Relatério anual de atividades do TCU.
Brasilia: TCU — Secretaria de Planejamento e Gestdo, 1996, p.18.

645

647
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encaminhados a cobranca executiva®, onde se constata que menos de 1% dos
valores dos débitos submetidos a cobranca judicial sdo recuperados na Justigal.650
Aqui, eventuais criticas sobre a inefetividade do Tribunal caem por terra, pois,
neste aspecto, caso fossem devolvidos todos os valores decorrentes de
condenacdes impostas pelo Tribunal, o retorno aos cofres publicos seria
expressivo, sendo que os baixissimos indices das quantias recuperadas

judicialmente nao sdo imputaveis ao TCU.

Dessarte, observa-se da Tabela 16 o aumento no nimero de condenacdes
proferidas pela TCU e dos niimeros de condenados por contas irregulares, em

51 A o .
0°' — decorréncia natural da normatizagdo da Lei de

especial a partir do ano 200
Responsabilidade Fiscal -, bem como dos valores imputados aos responsaveis
(e.g., variagdo de 338,20% do ano 2000 para 2001), robustecendo a assertiva
acima transcrita de que o baixo retorno dos valores encaminhados para cobranga

executiva nao decorre de alguma omissao do Tribunal.

Tabela 16. Condenacdes pelo TCU de 1991-2010%%

CONDENADOSPOR | yyppag VALOR ATUALIZADO DE VARIACAO
ANO CONTAS cONDENACOES TOTAL yiurras+peBrtos-201 POS
IRREGULARES VALORES
1991 183 329 512 N.L *
1992 233 140 373 N.IL *
1993 N.L NI 338 R$ 137.433.643,90 *
1994 N.L N.L 1.480 N.L *
1995 565 63 628 R$ 45.496.344,00 *

649 “Apesar de todo o esforco da maquina administrativa, o sucesso das acdes de execugdo tem se
demonstrado de pequena monta, até mesmo pelo fato de que, em casos de desvio de recursos, o
responsdvel condenado ndo possui, na maioria das vezes, bens declarados suficientes para a
quitacdo do débito” (ALTOUNIAN, Claudio Sarian; MENDES, André Luiz. op. cit., p.33).

%Y TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO (TCU). Relatério anual de atividades do TCU.

Brasilia: TCU — Secretaria de Planejamento e Gestdo, 1997, p.21.

A explicacdo para a varia¢do dos valores das condenagdes possui estreita vinculagdo com as

razdes que serdo apresentadas para a variacdo dos valores das cobrangas executivas. De fato,

embora ndo haja necessariamente o encaminhamento para cobranca executiva dos valores
decorrentes das condenag¢des no mesmo ano, o que faz com que os valores ndo sejam idénticos
ano a ano, certo é que ha uma correlagdo muito alta entre ambas as varidveis (coeficiente de

0,7889), permitindo que, na maioria das hipdteses, possa-se utilizar as explicagdes de uma

como vélidas para a outra.

Nao hd quaisquer informacdes fornecidas pelo TCU sobre os anos de 1989 e 1990. Ademais,

em relacdio aos outros anos anteriores a 1995, no que se refere ao total de condenados, valores

de débitos e multas aplicadas, denincias recebidas, o Tribunal informou, em 29 de dezembro
de 2011, mediante requisicdo cadastrada na ouvidoria com o nimero 4321, que “os dados

gerenciais consolidados mais antigos a qual temos acesso sdo de 1995.”

651
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1996 954 93 1.047 R$ 261.455.727,40 474,67%
1997 1.254 99 1353 R$ 79.401.263,20 -69,63%
1998 937 69 1.006 RS 136.738.229,30 72,21%
1999 845 148 993 R$ 98.331.803,90 -28,09%
2000 1.263 192 1.455 R$ 176.144.034,70 79,13%
2001 1.170 3 1383 R$ 771.854.762,10 338,20%
2002 1.418 265 1.683 RS 1.326.887.538,10 71,91%
2003 1.135 280 1.415 R$ 1.338.168.272,50 0,85%

2004 1.044 234 1.278 RS 546.564.241,40 -59,16%
2005 1.285 199 1.484 R$ 506.935.374,10 -7,25%
2006 1512 220 1732 R$ 678.775.699,90 33,90%
2007 1.574 315 1.889 R$ 660.076.781,60 -2,75%
2008 1.807 254 2.061 RS 1.199.494.055,80 81,72%
2009 2122 317 2 439 RS 1.431.245.545,50 19,32%
2010 2.450 435 2885 R$ 1.539.085.540,80 7,53%

Fonte: Relatorios de Atividade e Gestao do TCU de 1989-2010.

Dentre as variadas razdes para o negativo retorno dos valores
condenatérios do TCU (prescri¢do, ndo localizacdo dos devedores ou seus bens -
art. 40 da Lei n° 6.830/80 —, recebimento de embargos a execucdo com efeito
suspensivo etc), a que emerge com mais forca na literatura especializada, e no
entendimento do proprio Tribunal, se refere a revisibilidade judicial das
condenagdes impostas pelo TCU. Como visto anteriormente (vide subcapitulo
3.2.3.3), esta questdo remete ao debate sobre o cardter jurisdicional ou ndo da
Corte. Conforme exposto naquela ocasido, o debate tedrico ao redor desse ponto
ndo constitui objeto deste trabalho, sendo, a contrario sensu, relevante aqui o
entendimento pratico do posicionamento que vem sendo adotado reiteradamente

pelo Poder Judicidrio.

As Cortes Judiciais Superiores do pais, de forma majoritiria, tem
consolidado o entendimento de que os Tribunais de Contas ndo integram o Poder
Judicidrio, sendo que suas decisdes somente t€ém o conddo da formacdo da
chamada ““coisa julgada administrativa”, ndo impedindo, portanto, a revisibilidade
de seus acorddaos pelo Poder Judicidrio. Nesse sentido, representando este

posicionamento(’53 , decidiu recentemente a Primeira Turma do STJ, assentando

83 Veja-se também RESP 200101935620, José Delgado, STJ — Primeira Turma, DJ Data:
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que a “atuacdo do TCU, na qualidade de Corte Administrativa ndo vincula a
atuacdo do Poder Judicidrio, nos exatos termos art. 5°, inciso XXXV, CES88,
segundo o qual, nenhuma lesdo ou ameaga de lesdo poderd ser subtraida da
apreciacdo do Poder Judicidrio”, e também, invocando Maria Sylvia Zanella Di
Pietro, alegou que “além disso, como o Tribunal de Contas ndo faz parte do Poder
Judicidrio, as suas decisoes ndo tém forma de coisa julgada, sendo sempre
passiveis de revisao pelo Poder Judiciario, com fundamento no artigo 5°, inciso
XXV, da Constitui¢ao” (RESP 200800359416, Luiz Fux, STJ — Primeira Turma,
DIJE Data: 03/12/2009).

De igual forma, a ex-Ministra do STF, Ellen GRACIE, ja afirmava, em
consonancia com o entendimento promulgado pelo Supremo Tribunal Federal,

que

Ante tal quadro, o controle externo da atividade contdbil, financeira,
or¢amentdria, operacional e patrimonial da Unido e das entidades da
administracdo direta e indireta quanto a legalidade, legitimidade, economicidade,
aplicagdo das subvengdes e renuncia de receitas (art. 70 da Constitui¢do), a cargo
do Congresso Nacional e exercido com o auxilio do tribunal de Contas (art. 71 da
Constituicdo), sujeita-se ordinariamente ao mesmo regime de controle judicial.**

A fim de alterar esse quadro, que permite que uma decisdo do TCU seja
revista, desconstituindo, muitas vezes, os débitos imputados, o Plendrio da Corte
de Contas proferiu a Decisdo n°® 331, de 12/07/95, na qual se propds ao Congresso
Nacional uma nova redacdo para o §3° do art. 71 da Constituicdo Federal,
almejando que as condenacdes do Tribunal tivessem forca de titulo executivo
judicial, o que impediria sua revisibilidade.®> No entanto, a proposta nio recebeu
acolhimento dos parlamentares, mantendo-se a redagdo origindria daquele preceito

constitucional, perpetuando-se, desta feita, os problemas supramencionados.

19/12/2002.

654 GRACIE, Ellen. Notas sobre a revisdo judicial das decisdes do Tribunal de Contas da Unido
pelo Supremo Tribunal Federal. Revista do TCU, Brasilia, a.38, n.110, set./dez. 2007, p.8.

5 TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO (TCU). Relatdrio de gestdo. Brasilia: TCU — Secretaria
de Planejamento e Gestdo, 1996, p.96.
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Tabela 17. Cobranca executiva dos titulos executivos consolidados pelo TCU de

1989-2010

ANO VALORES (DEBITOS + MULTAS) - R$ Exggf}ff‘?gsﬁsﬁ PROCESSOS
1989 NI NI NI
1990 NI 62 79
1991 3.723.154,07 124 125
1992 7.974.871,59 1 121
1993 20.989.429.21 105 99
1994 11.813.422,77 01 841
1995 49.032.935,64 NI 593
1996 31.790.030,81 NI 308
1997 25.877.346,58 NI 318
1998 17.787.105,08 NI 379
1999 23.369.476,81 NI 384
2000 17.900.375,83 NI 159
2001 493.000.000 1400 1363
2002 560.801.940,03 NI 1151
2003 382.214.123.91 1343 1461
2004 1.010.896.221,25 1948 1741
2005 422.970.882,74 1512 1504
2006 354.841.547.,05 2118 2112
2007 600.154.380,88 1513 1747
2008 1.582.505.388,45 1967 2924
2009 1.227.994.270,64 3071 2497
2010 1.427.150.216.8 2438 2559

Fonte: Relatorios de Atividade e Gestao do TCU de 1989-2010.

As Tabelas 17 e 18 demonstram a variacdo havida nos valores
encaminhados para a cobranga executiva, o ndmero de titulos executivos
formalizados, e o nimero de processos referentes a esses titulos. Primeiramente,
como ja verificado na maioria dos elementos analisados, ndo ha informagdes
suficientes no que se refere ao ano de 1989, restando prejudicado o seu cotejo
com os demais anos. Quanto aos outros periodos, é possivel fazer algumas
consideragdes pertinentes que esclarecem certas diferencas significativas havidas

em determinados anos: a) dos elementos e informacdes colimados até entdo, ndo é

6 De 1990 a 1994, a terminologia usada no relatério de atividades de 1994 é processo de
cobranga executiva encaminhado aos 6rgdos competentes para execugdo, ao invés de titulo
executivo.
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possivel uma completa explicacio razodvel, sem que se debande para o campo das
idiossincrasias infundadas, para a grande variacdo no nimero de processos
(749,5%) verificada entre o ano de 1993 e 1994. Nao obstante a asser¢ao do TCU
de que esse aumento representa simplesmente “uma maior efetividade da acdo

657 . . -
1765 , confundindo desse modo causa e efeitos, nao é

fiscalizadora do Tribuna
satisfatorio justificar um aumento tdo elevado evocando um grau maior de
efetividade, sem ao menos trazer explicacdes de ordem financeira, material,
legislativa etc. Contudo, sem se pretender uma explanagdo concreta sobre a
questdo, pode-se supor a conjuncdo de varios elementos que contribuiram para a
indigitada elevacdo percentual, como por exemplo o aumento orcamentério e de
cargos ocupados no TCU de 1993 a 1994 (46,7% e 3,363%, respectivamente), e
também o advento da Lei n°® 8.666, de 21 de junho de 1993, que instituiu normas
gerais de contratacdo e licitagio da Administracdo Publica, ampliando as
exigéncias entdo existentes para os interessados em contratar com a
Administracdo, acarretando, logicamente, uma maior possibilidade de
irregularidades a serem apuradas pelo TCU; b) o decréscimo no nimero de
processos do ano de 1994 para 1995, bem como até o ano de 1999, teve como
causa principal a Decisdo do TCU n° 466/95 — Plendrio, com fundamento no
artigo 93%% da Lei n° 8.443/92 (Lei Orgénica do TCU), “que autorizou o
arquivamento dos processos com valor inferior a 1.500 UFIRs”®”; ¢) a maior
diminui¢do no nimero de processos do periodo analisado, que se deu do ano de
1999 para 2000, totalizando -58,6%, decorreu principalmente da extin¢do do
indice monetdrio entdo utilizado para representacao das cobrangas, qual seja, a
Unidade Fiscal de Referéncia - UFIR, por meio da Medida Proviséria n® 1.973-67,
de 26.10.2000, tendo o TCU, ante esse fato, deixado de organizar os processos
temporariamente até que uma nova sistematica fosse acolhida®®, o que s6 veio a

ocorrer em 13.12.2000, com o Acérdao n° 1.122/2000 -TCU - Plendrio, quando

%7 TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO (TCU). Relatério de gestdo. Brasilia: TCU — Secretaria
de Planejamento e Gestdo, 1994, p.22.

658 «Art. 93. A titulo de racionalizagdo administrativa e economia processual, e com o objetivo de
evitar que o custo da cobranga seja superior ao valor do ressarcimento, o Tribunal poderd
determinar, desde logo, o arquivamento do processo, sem cancelamento do débito, a cujo
pagamento continuard obrigado o devedor, para que lhe possa ser dada quitacao”.

%% TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO (TCU). Relatério anual de atividades do TCU.
Brasilia: TCU — Secretaria de Planejamento e Gestdo, 1997, p.20.

%0 TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO (TCU). Relatério anual de atividades do TCU.
Brasilia: TCU — Secretaria de Planejamento e Gestdo, 2000, p.21.
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entdo o Tribunal passou a adotar, a partir de 27.10.2000, o Indice de Precos ao
Consumidor Amplo (IPCA), do IBGE, para fins de atualizacio monetdria das
dividas; d) a impressionante variagdao de 2654,1% nos valores de débitos e multas
encaminhados para cobranga executiva, bem como a variacdo de 757,2% no
nimero de processos do ano 2000 para 2001, se justifica, precipuamente, pelo
advento da LRF, que impds uma série de regras de responsabilidade quanto aos
administradores publicos, ocasionando, por consequéncia, um maior nimero de
sancdes®™ e valores a serem exigidos judicialmente, em conjunto com o fato de
que a partir do ano 2000 n3o mais se impds o limite de 1.500 UFIR’s, antes
existente, para o encaminhamento dos débitos para cobran9a662; e) a diferenca a
maior de 38% dos valores atualizados cobrados no ano de 2002 em relagao a 2003
se deve ao fato, como lembrado por FERNANDES663, que se incluiu no exercicio
de 2002 os valores relativos as elevadas penalidades aplicadas pelo Tribunal aos
responsaveis da famigerada obra do TRT/SP; f) o decréscimo de 58,9% entre os
anos 2004 e 2005 possui estreita conexao com a baixa nos valores da condenagao
(tabela 16) de 59,16% de 2003 para 2004, ja que, na sua maioria, foram os valores
consolidados em 2004 que foram encaminhados para cobranca em 2005, e que,
segundo o préprio Tribunal, se justifica pelos altos valores decorrentes do
julgamento de uma Tomada de Contas Especial havida em 2003 (TC n°
020.637/1992-6, Acérdao 8/2003 - TCU), referente a fraudes no pagamento de
indenizacOes a titulo de acidentes de trabalho, que, sozinho, imputou aos
responsaveis o débito no montante R$ 478.000.000,00 (“Trata-se de um dos
maiores débitos ja apurados na histéria do TCU, [...] correspondente a 54% de

”664)’

todo o montante encaminhado para os 6rgaos responsaveis pela execugao 0

que, por sua vez, nao houve, nem de forma similar, no ano de 2004.

%! “H4 realmente um fator essencial, na LRF, a contribuir para a concretizacdo do planejamento
or¢camentdrio-financeiro: € o fator sang¢do, que no contexto da legislagdo precedente
apresentava-se falho e deficiente, sobretudo no aspecto estrutural. Portanto, foi introduzido por
esta Lei um sistema de sanc¢des aplicdveis segundo critérios determinados” (MOTTA, Carlos
Pinto Coelho. Cautelas para o final de governo em nivel municipal-2004. Revista do TCU,
Brasilia, a.35, n.102, out./dez. 2004, p.31-32).

%2 TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO (TCU). Relatério anual de atividades do TCU.
Brasilia: TCU — Secretaria de Planejamento e Gestdo, 2002, p.21.

83 FERNANDES, Jorge Ulisses Jacoby. Tribunal..., p.421.

%% TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO (TCU). Relatério anual de atividades do TCU.
Brasilia: TCU — Secretaria de Planejamento e Gestdo, 2004, p.73.
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Tabela 18. Variacao e valores atualizados da cobranca executiva dos titulos

executivos consolidados pelo TCU de 1989-2010

VALORES (DEBITOS . < -
ANO. +MULTAS VALOR  pypeyfivos  PROCESSOS TGRS procESSos
1989 N.L N.L N.L * *
1990 N.L 62 79 * *
1991 6.533.092 124 125 * 58,2%
1992 13.993.664 111 121 114,2% -3,2%
1993 36.830.563 105 99 163,2% -18,2%
1994 20.729.245 421 841 -43,7% 749,5%
1995 86.039.055 N.L 593 315,1% -29,5%
1996 55.782.591 N.L 308 -35,2% -48,1%
1997 45.407.488 N.L 318 -18,6% 3,2%
1998 31.211.382 N.L 379 -31,3% 19,2%
1999 41.006.880 N.L 384 31,4% 1,3%
2000 31.410.141 N.L 159 -23,4% -58,6%
2001 865.076.777 1400 1363 2654,1% 757,2%
2002 984.050.173 N.L 1151 13,8% -15,6%
2003 610.170.829 1343 1461 -38,0% 26,9%
2004 1.437.956.255 1948 1741 135,7% 19,2%
2005 591.701.747 1512 1504 -58,9% -13,6%
2006 479.200.101 2118 2112 -19,0% 40,4%
2007 760.276.096 1513 1747 58,7% -17,3%
2008 1.802.845.901 1967 2924 137,1% 67,4%
2009 1.423.964.985 3071 2497 -21,0% -14,6%
2010 1.494.202.247 2438 2559 4,9% 2,5%

Fonte: Relatorios de Atividade e Gestdao do TCU de 1989-2010.

4.3.5

Conclusoes parciais

Consigne-se, a exemplo do procedimento adotado no item 4.2, que, nas

consideragdes abaixo, tivemos em mente os elementos norteadores, por nds

selecionados, para exame da atuacdo do TCU, a saber: fiscalizacio e obras

publicas, orcamento e pessoal, ouvidoria e dentncias, condenagdes e cobranga

executiva.

Apesar de ja ter havido as consideragdes necessdrias ao longo da



DBD
PUC-Rio - Certificação Digital Nº 1012876/CA


PUC-RIo - Certificacdo Digital N° 1012876/CA

256

comparacdo da atuacdo ordindria do TCU, algumas questdes necessitam ser

brevemente apontadas.

Primeiramente, restou evidente que a comparagdo no que se refere
principalmente aos anos iniciais de 1989 e 1990, em grande parte dos elementos
escolhidos, torna-se extremamente dificil, tendo em vista a auséncia de dados em
relacdo aquele periodo. Por outro lado, verifica-se nesse ponto um avan¢o do
Tribunal, uma vez que concernente a segunda metade da ultima década, pelo
menos em relacdo aos Relatdrios de Gestao e Atividade do TCU, a tendéncia tem
sido a ampliacdo na divulgacdo de informacdes sobre a atuacdo da Corte,
inclusive com a utiliza¢do de gréificos e imagens que facilitam a compreensao dos
dados disponiveis. No entanto, uma forte critica aos relatérios remanesce em
todos os anos, pois, como apontado por RIBEIRO ao analisar especificamente os
relatérios de atividade, este instrumento € “meramente quantitativo, incluindo

poucos dados qualitativos, impede uma avaliacdo mais profunda das dimensdes da

eficdcia e efetividade das atividades desenvolvidas pelo Controle* (sic) 065

Do cotejo realizado, sem a necessidade de pormenorizar cada um dos
pontos abordados, o que ja foi feito durante a propria comparagao, € possivel, pela
nossa leitura, retirar uma conclusdo essencial: em se tratando da atuacao ordindria
do TCU, em relagdo aos elementos selecionados para andlise, percebe-se, em uma
perspectiva macro, um aprimoramento e evolucdo na rotina do Tribunal, em

especial a partir da dltima década.

Ressalve-se que atestar que se estd vivenciando uma série de
aprimoramentos no Tribunal ndo significa em hipétese alguma blindar a Corte de
Contas contra quaisquer criticas, da mesma forma como também nao tem condao
de velar inimeras falhas existentes, ou desconsiderar varias questdes que ainda

precisam ser desenvolvidas com proficiéncia.

De fato, ha inimeros quesitos que ainda sdo problemadticos na atuagdao
ordindria do Tribunal, a exemplo das falhas insistentes nas fiscalizacdes, que por
vezes teimam em se manter vinculadas estritamente a critérios legalistas,

esquecendo a ampliacdo constitucional trazida com a aferi¢do da economicidade e

% RIBEIRO, Renato Jorge Brown. Controle..., p.74-75.
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eficiéncia. Ou ainda a necessidade de uma atuagdo mais transparente do Tribunal,
fornecendo ao publico em geral informacdes atualizadas, bem como resgatando
dados coletados em anos passados. E também, sem se esgotar o tema, a
imprescindibilidade de uma atuacdo mais préxima entre o Congresso Nacional e o
TCU, que ainda se encontra reduzida, ndo sabendo o primeiro se valer dos
beneficios da atuagdo do segundo, o que s6 vem a prejudicar o controle externo

brasileiro.

Aqui também ndo se estd a considerar conhecidas patologias do quadro
politico brasileiro, que eventualmente permeiam os corredores do TCU, como a
escolha dos membros da Corte por critérios exclusivamente politicos e interesses
particulares, escandalos de corrup¢do, omissdes fiscalizatorias, dentre outras.
Alguns destes aspectos, em particular os omissivos, ji foram mencionados na
ocasido da comparagdo da atuagdo extraordindria do TCU. Além disso, ndo se
tendo verificado nenhum objeto patolégico que alterasse substancialmente e
evidentemente os dados acima elegidos, optou-se por trabalhd-los tendo como

pressuposto uma situacdo de normalidade institucional e politica.

O que se pode retirar de concreto da comparagdo efetuada é que o TCU
tem sabido se valer dos instrumentos que as inovacdes tecnoldgicas tém lhe
oferecido, bem como das novidades legislativas havidas, como nos casos da
percep¢ao da importancia do controle social da administragdo em parceria com o
TCU a partir de 2003, com a consequente criacdo da ouvidoria em 2004, e seu
aprimoramento em 2011 por meio do sistema ‘“Sisouv Web”; o inicio da
fiscalizacdo sistemdtica de obras publicas em 1997, por exigéncia das LDO’s; a
melhoria qualitativa na fiscaliza¢do das obras a partir de 2004, em especial pela
ado¢do da metodologia “Reforme”; o aumento no ndmero de valores
encaminhados para cobranca executiva a partir de 2001, como consequéncia
basica do advento da LRF; a interacdo entre a sociedade e o Tribunal por meio de
dentincias durante a gestdo governamental de 1991 e 1992; o incremento no

numero de servidores ao longo de aproximadamente 20 anos.

Conclui-se, assim, que as rotinas do TCU desde a Constituicdo de 1988 até
2010 possuem muito mais semelhangas do que diferencas, sendo os tragos

distintivos encontrados em anos peculiares uma mera decorréncia do
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acompanhamento das inovagdes legislativas e demandas da sociedade
contemporanea, aplicadas ao contexto cultural brasileiro. Em nosso entender, a
manutencdo, em certa medida uniforme, dos tracos da atuacdo ordindria do
Tribunal, € positiva, na medida em que a Corte tem buscado o seu aprimoramento

e o exercicio regular de suas competéncias constitucionais.

4.4

Sintese comparativa final

A comparacdo juridica sucessiva interna que se realizou acerca de
varidveis determinadas do Tribunal de Contas da Unido no Brasil apresentou
resultados capazes de, pelo menos parcialmente, demonstrar a real atuacdo da

Corte.

O que se procurard realizar neste subcapitulo € a indicac@o de distingdes e
similitudes encontradas sob o angulo dos aspectos norteadores escolhidos para a
compara¢do do TCU no periodo de 1989 a 2010, fazendo-se breves apontamentos
acerca de cada um deles, sem, contudo, nos atermos aos motivos desses

resultados, que foram vistos por ocasido de cada cotejo.

Deste modo, agrupando os resultados colimados ao longo deste trabalho,
foi possivel a constru¢do da Tabela 19 que demonstra os principais pontos de
semelhangas e diferencas na atuagdo do TCU, respeitante a apreciagdo anual das

contas prestadas pelo Presidente da Republica.

Tabela 19. Atuacao extraordinaria do TCU - 1989/2010
SEMELHANCAS DIFERENCAS

Utilizagc@o compulsoéria e subvalorizada da| Conteddo do voto dos Ministros.
situacdo econdOmica brasileira no parecer
acerca das contas governamentais.

Parecer automdtico pela aprova¢do das Acompanhamento pelo Tribunal nas
contas. recomendagdes exaradas.

Subjetivismo no voto dos Ministros.
Fonte: Quadro elaborado pelo autor.
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O primeiro ponto de aproximacdo entre todos os anos analisados, sem
nenhuma excecdo, se refere a premente necessidade sentida pelo TCU de
invocacdo da situacdo econdmica brasileira em capitulos autonomos dos relatérios
de contas, sem que tal fato, no entanto, tenha influenciado de qualquer maneira
aparente e substantiva o resultado do parecer de contas. Essa sistemdtica adotada
pelo Tribunal poderia ser, como ja salientado na ocasido da comparagdo, muito
mais bem utilizada, conferindo ao parecer ministerial um aspecto que nao o
meramente legalista, abarcando questdes de efici€éncia e economicidade da gestdo

governamental, em uma interpretacdo ponderada e razodvel, merecendo, portanto,

ser revista pelo Tribunal, ndo para exclui-la, mas sim para potencializa-la.

Outro quesito semelhante nos anos abordados, no que concerne a
apreciacdo anual das contas do governo, tem sido a emissdo de um parecer quase
automdtico pela aprovacgdo das contas. O tnico ano diferenciado foi o de 1991 —
mas que ndo possui robustez suficiente para desconfigurar o padrdo formado -,
onde houve um “projeto” de parecer, que se quedou neutro, ndo tendo o Tribunal
se manifestado nem pela aprovacdo nem pela reprovacdo das contas. Aqui,
conforme apurado no capitulo pertinente a comparacao, a identidade nos pareceres
de aprovagdo ocorreu nao s6 no periodo analisado, mas em toda a histéria do
TCU. Esta nos parece ser a falha mais grave da atuacdo do TCU, uma vez que
restou demonstrada a posi¢ao passiva e fragil que a Corte de Contas tem assumido
frente ao confronto politico em que é colocada no momento da apreciagdo anual
das contas prestadas pelo Presidente da Reptblica, e que se torna potencializada
quando se verifica a sua reiteracdo nas ocasides em que se demandou do TCU o

desempenho fiel de seus deveres institucionais e democratico-republicanos.

Na Tabela construida, percebe-se que o elemento pertinente ao voto dos
Ministros, a0 mesmo tempo em que se mostrou similar nos anos visitados,
também foi possuindo alteracdes ao longo dos anos. Assim, o conteddo das
tematicas escolhidas pelos Ministros ao externarem consideracdes sobre o
relatério das contas governamentais variou, de ano para ano, de Ministro para
Ministro, somente se mantendo parcialmente consensual quando existiam
elementos casuisticos que atraiam o debate para assuntos determinados. E é

justamente na manutencao dessa diferenca entre os anos que se encontra também
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a semelhanca entre eles, j4 que a escolha do conteido dos votos, em todos os
anos, sempre se manteve marcada pelo subjetivismo dos Ministros, que
selecionavam tépicos que refletiam suas preferéncias idiossincraticas, sem que
isso representasse, necessariamente, algum tema de relevo no respectivo ano
apreciado ou que trouxesse alguma influéncia significativa nos termos do parecer,

possuindo de fato um mero carater simbolico.

O ultimo elemento sintetizado na Tabela 19 diz respeito ao
acompanhamento das recomendag¢des proferidas no bojo dos relatérios e pareceres
de conta, direcionadas aos oOrgdos da Administracdo Publica, a fim de que
houvesse corre¢do nas falhas encontradas pelo Tribunal. Esta medida se encontra
em sintonia com a fun¢do institucional dos Tribunais de Contas e sé veio a ser
efetivada a partir das contas de 1999 (aproximadamente 10 anos apds a
promulgacdo da CF de 1988), havendo, portanto, uma cisao entre dois periodos do
Tribunal — até aquela data, quando ndo havia a busca por informacgdes sobre o
cumprimento ou ndo das recomendagdes exaradas, e, posteriormente a ela, com o

devido acompanhamento das recomendacoes.

No que tange a atuacdo ordindria, a andlise comparativa requereu um
pouco mais de cautela, pois, tendo em vista o cardter dos elementos de
comparacao escolhidos, a variacao de valores de ano a ano, por si s6, ndo pode ser
compreendida como trago diferenciador da atuagdo do TCU, devendo haver uma
leitura macro dos aspectos estudados. Com este entendimento, chegamos a Tabela

20, abaixo colacionada:

Tabela 20. Atuacao ordinaria do TCU - 1989/2010

SEMELHANCAS DIFERENCAS

Valorizacdo do  instrumento  das Maior abertura ao controle social.
fiscalizacdes.

Ineficicia no retorno da cobranca Numero de servidores.
executiva.

Baixa participacdo orgamentdria. Iniciativa da valorizagdo das obras publicas.

Valorizagdo da fiscalizacdo das obras (Des)valorizagdo dos valores reais
publicas. orcamentarios.

Utilizacdo das  dentncias como
instrumento de controle.

Fonte: Quadro elaborado pelo autor.
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Assim, o primeiro ponto sindnimo do periodo remete ao quesito das
fiscaliza¢Oes, em conjunto com as obras publicas. Como ja exposto anteriormente,
as fiscaliza¢des constituem atividade primordial do TCU, sendo que desde os anos
iniciais pdés 1988, com as devidas limitacdes impostas pelas circunstancias
normativas e tecnoldgicas da época, sempre houve uma valorizacdo pelo Tribunal
dessa competéncia, mantendo-se até hoje. De igual maneira se mostraram as
especificas fiscalizacdes de obras publicas. Embora seja possivel aqui vislumbrar
um traco diferenciador, podendo-se distinguir a questdo das obras publicas na
visdo do TCU em dois periodos distintos (de 1989 a 1996, e de 1997 a 2010), ja
que somente a partir de 1997 o Tribunal, sob influéncia do Congresso Nacional,
passou a conferir a importancia devida as obras publicas, também € vidvel a
indicacdo de semelhancas no periodo de 1997 a 2010, ocasido em que a Corte de
Contas passou a dirigir o foco das fiscalizacdes para as obras, tornando-se um dos
principais instrumentos de controle do Tribunal, havendo uma continua e

evolutiva valorizagao deste aspecto.

Sobre o orcamento do TCU, a situa¢do ndo se transmuda, ja que também
houve aproximagdes e afastamentos durante os quase 20 anos analisados. A
participacdo do orcamento do TCU no or¢camento geral da Unido ndo ultrapassou
em nenhum ano o percentual de 0,1% (somente atingindo essa marca em 1991),
permanecendo extremamente baixo em todos os anos. Por outro lado, em valores
reais atualizados, como decorréncia do proprio desempenho econdomico do pats, e,
em especial atencdo as variacdes inflaciondrias, se constatou uma nitida diferenca
entre os anos até 1994, e nos subsequentes, porquanto a instabilizacdo da moeda
brasileira até 1994 mantinha valores orcamentérios extremamente baixos, havendo
uma completa alteragdo a partir de 1995, como decorréncia primeira, mas nado
Unica, da instalagdo da nova moeda (Real), onde se verificou uma variagdo inicial

de 99%, com a manutencdo de valores razodveis e estdveis nos anos seguintes.

Sobre os servidores da Corte, em uma andlise do periodo foi possivel a
identificac¢do de diferengas no que tange ao nimero de cargos do Tribunal, pois se
observou sua estagnacdo a partir de 1995 até 2002, em contraposicao ao crescente
aumento ocorrido a partir de 2004, atendendo ao acréscimo da demanda de

atribui¢des do Tribunal.
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Uma questao que merece um breve apontamento por ter continuado estavel
em todos os anos analisados se refere ao retorno dos valores enviados para
cobranca executiva pelo TCU. Conforme o cotejo realizado, observou-se o
baixissimo percentual de retorno dos valores encaminhados para cobranga,
alcancando menos de 1%, demonstrando que, nada obstante o Tribunal tenha
cumprido com seus deveres constitucionais, condenando os responsaveis a
vultosas dividas, a inefetividade na exacdo ndo se deveu a Corte propriamente
dita, mas sim a fatores externos, muitas vezes relacionados a prépria estrutura
normativa conferida as competéncias do Tribunal (e.g., tem-se que a eficicia das
condenacdes do TCU € de titulo executivo extrajudicial, passivel, portanto, de

revisao pelo Judicidrio).

Por fim, a comparacdo tornou habil a afericao sobre os aspectos do TCU
pertinentes as dentincias e ao controle social. Sobre as denuncias, que de fato sdao
instrumentos de interacdo social, o Tribunal sempre soube delas se valer quando
necessario, sendo um mecanismo util a Corte em todos os anos abordados.
Entretanto, quanto a um controle social mais amplo e efetivo, exercido em
parceria com a Corte de Contas, aquele s6 se deu a partir, principalmente, da
criacdo da ouvidoria pelo Tribunal no ano de 2004, que veio acompanhada de uma
série de medidas buscando a aproximagdo dos administrados com o TCU,
podendo-se distinguir entdo um periodo onde a sua vinculagdo com os cidadaos se
encontrava limitada basicamente as denuncias (até 2004), e outro, onde tem
ocorrido um crescente engajamento popular na participacdo do controle externo (a

partir de 2004).

O quadro fatico que se formou por meio da comparagdo permitiu apurar a
existéncia de duas feicdes distintas do Tribunal. Embora ambos os aspectos
norteadores da comparacio, quais sejam, a atuagcdo ordindria e extraordindria do
TCU, tenham apresentado um trato conservador, no sentido de manutencdo, em
certa medida, de uma atuacdo uniforme — inclusive as diferencas encontradas
possuem estreita vinculacdo com as semelhancas, sendo que, se olhadas sob uma
perspectiva macro, chegam até a evidenciar padrdes de continuidade -, 0 que se
diferencia € a valoracdo conferida as condutas que sao mantidas, uma vez que

entendemos que no aspecto da atuacdo ordindria, a maior parte das semelhancas
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encontradas se mostrou positiva — mas, sempre advertindo que ainda carecem de
muitas mudangas e aprimoramentos - para o exercicio do controle externo, onde,
por outro lado, no aspecto extraordindrio, as semelhancas se mostram todas
desvaloradas, com elementos que demandam uma alteracdo para a melhoria da

atuacao do TCU.

Enquanto a atuag@o ordindria tem se mostrado, em grande parte, dindmica,
afinada com as alteracdes legislativas, buscando acompanhar as demandas sociais
de controle externo, a apreciacdo anual das contas governamentais,
paradoxalmente a sua releviancia, mantém-se com caracteres arcaicos e
ultrapassados, apresentando poucas e vagarosas evolugdes, se tornando muito
mais um palco de questdes politicas do que um instrumento efetivo de controle,
cujo potencial de acdo e efetividade tem sido minimizado pela forma como tem

sido conduzida.

Conclui-se, portanto, por meio da comparacdo realizada, que ambas as
atuacdes do TCU, quando consideradas em si mesmas, tém permanecido similares
ao longo de quase 20 anos desde a promulgacdo da Constitui¢do republicana
brasileira de 1988, mas, quando postas em cotejo entre si, mostram-se
diferenciadas no aspecto de sua avaliacdo substantiva, ji4 que enquanto uma
(ordindria) tem buscado se aprimorar, a outra (extraordindria) insiste na
manutencdo de praticas inadequadas a um efetivo exercicio de controle

governamental em sintonia com os valores democratico-republicanos.
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