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RESUMO

O presente artigo examina o exercicio da fiscalizagdo parlamentar por intermédio da atuacéo
da Comissdo Mista do Congresso Nacional no acompanhamento das agdes do Poder
Executivo no enfrentamento a pandemia da Covid-19. A pesquisa é descritiva e emprega

0s métodos comparativo e observacional, com procedimentos de analise documental e
qualitativa para mapear o funcionamento do colegiado. A analise demonstra a variedade

dos temas abordados e a capacidade de integrar os diversos agentes politicos e instituicoes
envolvidos nas agdes, como a Controladoria-Geral da Unido e o Tribunal de Contas da Uni&o.
Além disso, identifica-se que o auxilio emergencial, principal medida do Governo Federal,
centraliza os esfor¢cos da comissao. Assim, o accountability horizontal exercido pelo Poder
Legislativo apresenta-se como instrumento capaz de fortalecer a democracia, em especial
por meio de audiéncias publicas.

Palavras-chave: Poder Legislativo; Comissdo CN-Covid-19; fiscalizacao parlamentar; TCU;
coronavirus.
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This article examines the exercise of parliamentary oversight, through the performance of
the Joint Commission of the National Congress in monitoring the actions of the Executive
Branch in the face of the Covid-19 pandemic. The research is descriptive and employs
comparative and observational methods, with documental and qualitative analysis
procedures to map the functioning of the collegiate. The analysis demonstrates the variety
of topics covered and the ability to integrate the various political agents and institutions
involved in the actions, such as the Federal Comptroller General and the Federal Audit
Court. In addition, it is identified that emergency aid, the main measure of the federal
government, centralizes the efforts of the Commission. Thus, the horizontal accountability
exercised by the Legislative power presents itself as an instrument capable of strengthening
democracy, especially through public hearings.

Keywords: Legislative Power; CN-Covid-19 Commission; parliamentary oversight; Brazilian
Federal Court of Accounts; coronavirus.

O presente estudo se atém a funcao de fiscalizagdo do Poder Legislativo, a fim de examinar
os trabalhos desenvolvidos pela Comissao Mista de acompanhamento das a¢cées do Poder
Executivo no combate a pandemia do coronavirus (Comissdo Covid-19 do Congresso
Nacional (CN), denominada Comissao CN-Covid-19), no periodo compreendido entre 20 de
abril e 18 de dezembro de 2020.

O Brasil e o mundo passaram por um momento de absoluta excepcionalidade que exigiu a
adocédo de medidas emergenciais para o enfrentamento da pandemia causada pelo novo
coronavirus (Covid-19), assemelhando-se as situagdes de desastres naturais, que sofrem
grande pressao por maior gasto publico para a reconstrucao de estruturas e auxilio aos
atingidos (SANTOS, 2015). No intuito de enfrentar a pandemia e seus reflexos, decidiu-

se pela aplicagdo de mais de meio trilhdo de reais; com isso, praticamente as acdes dos
6rgaos em todas as esferas voltaram-se para o mesmo propésito, e grande parte dos
servidores publicos foi direcionada para o combate ao coronavirus, em uma verdadeira guerra
empreendida para salvar vidas.

Nesse contexto, o Parlamento brasileiro também participou de forma ativa, em consonancia
com suas funcdes tipicas de legislar e fiscalizar. O propdsito aqui € abordar essa segunda
atividade, que consiste na verificagao dos atos e decisdes do Poder Executivo, conforme
estabelecido nos arts. 49, X, e 70 da Constituicdo Federal de 1988 (CF/88) (BRASIL, 2020a).
Mais especificamente, serao considerados os trabalhos desenvolvidos pela Comisséo
CN-Covid-19, a partir de duas perspectivas: a primeira, de forma mais geral, apresenta o
funcionamento da comissao estabelecido no seu plano de trabalho durante oito meses; e o
segundo aspecto, mais particular, examina se o beneficio do auxilio emergencial, principal
medida adotada pelo Governo Federal durante a pandemia, esteve na pauta da comissao.
Assim, é possivel formular as seguintes perguntas: quais foram os temas e os instrumentos
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escolhidos pela comissao para alcangar seus objetivos? E em que medida o auxilio
emergencial, sendo o principal beneficio social, foi considerado nos trabalhos da comisséao?

Portanto, de acordo com o sistema constitucional e as normas legais, ha responsabilidades
atribuidas aos controles externo e interno. O Parlamento ndo deve se abster de exercer sua
funcao tipica de fiscalizar; pelo contrario, para que se alcance o maximo de efetividade, os
6rgaos de controle e o Congresso Nacional devem atuar de forma conjunta para corrigir
desvios e aperfeicoar os programas, colocando o interesse publico em primeiro lugar.

O estudo sobre controle horizontal (accountability), promovido pelo Legislativo, justifica-

se em razao de sua relevancia para o aprimoramento das instituices. Ademais, Lemos e
Power (2013) afirmam que a vasta literatura sobre instituicdes politicas gerou um ndmero
consideravel de indicadores politicos capazes de auxiliar em estudo longitudinal sobre o
controle legislativo. Sendo assim, o contexto brasileiro se mostra bastante atraente para a
investigagao do controle horizontal. Destaca-se, ainda, o estudo revisional promovido por
Santos (2008) envolvendo mais de quarenta artigos, em que se caracterizou a contribuigcdo no
caso brasileiro de pesquisas sobre novos temas, a exemplo da accountability horizontal (ou
mecanismos de checks and balances).

Este artigo constitui-se desta introducéo e, na sequéncia, da abordagem do referencial
tedrico, especialmente do conceito de fiscalizacdo parlamentar, seguida da metodologia
empregada; depois, expde-se o desenvolvimento da pesquisa, contendo os dados agregados
e 0os exames realizados, e, por ultimo, sdo apresentadas as consideracdes finais.

O Parlamento € o local para o debate, a critica, a discussao e a fiscalizagdo da agéo
governamental. Desse modo, a fungéo especifica da Assembleia representativa € vigiar e
controlar o governo, langar as luzes da publicidade sobre seus atos, compelir o governo a
mais completa exposicao e justificagdo de todos esses atos (MILL, 1964).

A CF/88 estabelece, em seu art. 44, que o Poder Legislativo é exercido pelo Congresso
Nacional, composto pela Camara dos Deputados e pelo Senado Federal, e a essas Casas
competem, precipuamente, a funcéo legislativa e a de fiscalizagdo. Sobre a fiscalizagao,
O’Donnell (1998) explica que se espera que executivos fortes tenham uma atuagéo no sentido
de anular os meios formais direcionados ao controle, assim, os parlamentares seriam tolhidos
da tarefa de fiscalizar. Nessa linha, o cientista politico continua a desenvolver seu raciocinio,
demonstrando que, diante de um Poder Executivo robustecido, a agao de fiscalizar seria
apequenada. Logo na abertura de seu artigo, o autor destaca, “meu interesse pelo que
chamo de accountability horizontal surge de sua auséncia” (O’DONNELL, 1998, p. 1). Nesse
ponto, cabe observar que ha, sim, atividade de fiscalizagao, mas ainda bem menor quando
comparada a acao de elaborar leis (LEMOS, 2005; SILVA, 2020).

Além disso, em outro artigo, O’Donnell (2004), ao se referir aos poderes, explica que a
eventual invasdo de competéncia, ou seja, o transbordamento dos limites entre as funcdes
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estatais mais elevadas, seria combatida pelo sistema de pesos e contrapesos, que merece
uma classificagdo mais especifica: “accountability horizontal de equilibrio”. Tal relacao,
segundo o autor, vem sendo levada a regulacao pelas constituicdes contemporéneas. Na
mesma linha, ele elenca fragilidades como agoes reativas e intermitentes, e dramaticas
(conflitos dispendiosos e criticos), exemplificando esse ultimo caso com os dois processos
de impeachment vivenciados em nosso pais. Ainda destaca a tendéncia de viés ideoldgico e
partidario desses atores politicos, o que incentiva ainda mais os conflitos. Por fim, relembra
que a especialidade das funcdes estatais pode prejudicar sua missao de vigiar outras
atividades em razdo da complexidade e da diversidade. Note-se que, quanto a este Ultimo
ponto, o sistema brasileiro estabeleceu mecanismos de controle externo e interno, compostos
por 6rgaos especializados e procedimentos especificos capazes de amenizar as restrigcoes.

Quanto as acgdes reativas registradas por O’Donnell, foram corroboradas por pesquisa
recente conduzida por Corréa; Kawano e Baghdassarian (2022), que, ao analisarem a mesma
Comisséao sob os aspectos das teorias fire-alarm e police-patrol, propostas por McCubbins
e Schwartz (1984), concluiram que a atuagéo do colegiado se guiou pela primeira. O alarme
de incéndio (fire-alarm) € constituido por controles acionados a partir de eventos, e o
patrulhamento de policia (police-patrol) consiste em controles mais estruturantes e rotineiros.
Portanto, predominaram os procedimentos reativos e intermitentes.

Um conceito mais amplo de accountability esta caracterizado como o dever de cada gestor
publico fazer suas entregas com qualidade, utilizando os recursos de forma eficiente e
considerando o interesse publico, 0 cumprimento das obrigacdes legais e a busca pela eficacia

e pela efetividade das politicas publicas. Entao, ele esta ligado a ideia de que o gestor tem o
compromisso de demonstrar o resultado obtido em relagédo aos recursos arrecadados (SIU, 2011).

E comum entender accountability como a obrigacdo de prestar contas ao principal, logo,
institui-se um processo no qual o agente demonstra a fiel execucao das tarefas em prol dos
objetivos estabelecidos pelo agente principal. E a chamada delegacdo, em que o agente
deve prestar contas de sua atuagado a quem lhe delegou a missdo. Assim, essa cadeia de
responsabilidades, agenciamento e delegacao de poderes é inevitavel em democracias
modernas (KIEWIET, MCCUBBINS, 1991; PRZEWORSKI, 2003). Desse modo, de forma geral,
a accountability pressupde a obrigacio de governos e de autoridades eleitas responderem
por seus atos e decisdes politicas diretamente aos cidaddos ou por intermédio de instituicdes
legitimadas. Entdo, enquanto o voto permite ao cidaddo impor penalidade ou premiagéo ao
governante, constituindo-se na ética vertical, a perspectiva horizontal ocorre por atuagdo de
orgaos capazes e autbnomos, com competéncias previstas constitucionalmente para vigiar,
monitorar, cobrar e fiscalizar.

O’Donnell (1998) conceitua accountability horizontal:

a existéncia de agéncias estatais que possuem o direito e o poder legal e que
estdo de fato dispostas e capacitadas para realizar agdes, que vao desde a
supervisao de rotina a sancdes legais ou até o impeachment contra agdes ou
emissoes de outros agentes publicos ou agéncias do Estado que possam ser
qualificadas como delituosas (O’'DONNELL, 1998, p. 40, traducdo nossa).
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Ainda sobre a definicdo, vale destacar a capacidade dos cidadaos de expressarem suas
preferéncias, de exercerem o controle sobre os governos e de responsabiliza-los; a relagao
de equilibrio e controle entre os Poderes é essencial para determinar o arranjo democratico,
entre as tantas possibilidades de combinar as caracteristicas institucionais de um sistema
politico (LAPA, 2007). De acordo com Monteiro (2018, p. 44-45), a accountability é “a
prestacdo de contas e a responsabilizacdo dos burocratas junto ao Poder Legislativo como
decorréncia da delegacéo para a formulacao e implementacéo de politicas publicas que
Ihes foi concedida”.

Observe-se que se o Parlamento restringisse a sua intervengcéo apenas a fase

legislativa, isto €, a ocupar-se estritamente do papel de legislador, deixaria escapar uma
importantissima parcela do processo politico. Como dito acima, a atuagéo na escolha

dos representantes se traduz no controle vertical, quando sao escolhidos os que devem
gerir a “coisa publica” e, ao mesmo tempo, aqueles que devem acompanhar de perto essa
administragé@o. Por seu turno, esse controle horizontal é exercido pelas instituigbes e érgaos
ao lado de grupos societais e, em um estagio mais alto, ao lado das proéprias fungdes
estatais ao cobrarem condutas e acertos de outros. Assim, ao se analisar o funcionamento
da comissdo externa, de fato se verifica a dindmica do exercicio do controle horizontal, pois
a comissao recebe tal mister da propria funcéo estatal.

Nesse contexto, a melhoria da execucéo da accountability horizontal incide positivamente
sobre o exercicio da accountability vertical, no plano eleitoral, na medida em que diminui
a assimetria informacional entre os autores. A accountability vertical, de responsabilidade
dos eleitores, depende em varios sentidos do adequado funcionamento da primeira,

cuja responsabilidade cabe aos representantes dos cidaddos (ANASTASIA; MELO, 2002;
MOISES, 2011; MONTEIRO, 2018).

Centurione e Cadah (2011) discorrem sobre o desenho institucional das comissoes
parlamentares de inquérito (CPI), dividindo seu funcionamento em quatro etapas: a
requisicdo, a instalagao, o andamento e a concluséo, que também podem ser aplicadas a
comissao externa. Além disso, ha colegiados que encontram dificuldades logo na instalacdo
da comisséao e outros, no desenvolvimento dos trabalhos. Em razao de uma CPI possuir
capacidades especificas, como quebra de sigilo, muitas vezes ndo existe apoio para sua
instalagdo, e o Parlamento escolhe agir por meio de uma comisséo externa. O alcance da
efetividade e da contribuicdo para o fortalecimento da accountability horizontal depende de
varios fatores e do desenrolar dessas quatro etapas.

Alias, o exame do controle parlamentar deve considerar o sistema de governo. O

sistema presidencialista praticado no Brasil possui, entre outras, a vantagem de maior
accountability do Executivo, advinda do mandato fixo e dos poderes autbnomos, somados
a possibilidade de o cidadao poder responsabilizar o titular do Executivo, por intermédio da
escolha pelas urnas. No presidencialismo, ficam mais claras as responsabilidades, pois se
consegue separar as competéncias dos poderes e seus programas de governo. O controle
no presidencialismo € mutuo, o Parlamento exerce sua funcéo de controle parlamentar e é
controlado (SHUGART; CAREY, 1992).
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Vale ressaltar que os poderes ndao podem se sobrepor ou impor sua vontade de forma
tirdnica, uma vez que as atribuicdes de cada um devem ser preservadas por meio do sistema
de freios e contrapesos. Os preceitos democraticos exigem condicdes para que os cidadaos
expressem suas preferéncias e possam controlar e responsabilizar governos, e esse conjunto
voltado a prestacao de contas é o que se denomina accountability (PRZEWORSKI, 1996;
BRESSER-PEREIRA, 1997; LAPA, 2007).

Durante o periodo da pandemia, o Congresso Nacional foi responsavel por diversas medidas
legislativas, a maioria iniciada pelos proprios parlamentares e as demais enviadas pelo
Executivo. Entre as principais agdes do governo, vale citar o auxilio emergencial, criado pela
Lei n® 13.982, de 2 de abril de 2020 (BRASIL, 2020d); a Medida Proviséria n° 936, de 2020,
convertida na Lei n° 14.020, de 6 de julho de 2020, que instituiu o Programa Emergencial de
Manutencéo do Emprego e da Renda (BRASIL, 2020€); a Medida Proviséria n° 944, de 2020,
convertida na Lei n°® 14.043, de 19 de agosto de 2020, que instituiu o Programa Emergencial
de Suporte a Empregos, destinado a realizagdo de operagdes de crédito com empresarios,
sociedades empresarias e sociedades cooperativas, com a finalidade de pagamento de folha
salarial de seus empregados (BRASIL, 2020f), e a Emenda Constitucional do “Orgamento de
Guerra” (EC n°® 106, de 2020) (BRASIL, 2020b).

Todavia, ndo cabe ao Parlamento apenas legislar, ja que os eleitos representam os interesses
dos cidadaos e das unidades da Federagao e exercem o oficio de vigilancia dos atos do
Poder Executivo. De fato, segundo ensina José Afonso da Silva, o controle parlamentar é
considerado seminal de todas as outras fungoes:

Em verdade, se formos buscar no recesso da histéria a explicagédo e os
fundamentos do Poder Legislativo, poderiamos até dizer que todas as
suas fungdes sao fungdes de controle, porque ele se desenvolveu como
6rgéo de representagao destinado a controlar o poder do soberano
(SILVA, 2010, p. 139).

A fiscalizagdo estabelecida pela Constituicdo envolve o exercicio do controle externo, cujo
titular € o Congresso Nacional:

Art. 70. A fiscalizag&o contabil, financeira, orcamentaria, operacional

e patrimonial da Uni&o e das entidades da administracdo direta e

indireta, quanto a legalidade, legitimidade, economicidade, aplicagdo

das subvencgdes e renuncia de receitas, sera exercida pelo Congresso
Nacional, mediante controle externo, e pelo sistema de controle interno de
cada Poder (BRASIL, 2020a).

O modelo constitucional de divisdo de poderes em relagao ao sistema politico nédo
determina uma separacao estanque, mas uma interdependéncia que permite a realizagao
de funcodes atipicas e predominantes. A divisdo de poderes ndo significa necessariamente
conflito entre Executivo e Legislativo, todavia pressupoe condi¢cdes de que esse ultimo
tenha capacidade de legislar com autonomia e de fiscalizar as agdes do Executivo fora das
situagdes-limite (MOISES, 2011).
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O periodo em questdo contou com varios exemplos de atuagao dos 6rgaos de controle.
Tanto o Tribunal de Contas da Unido (TCU) quanto a Controladoria-Geral da Uniao (CGU)
fiscalizaram a destinacéo dos recursos e dos bens publicos promovidos por decisdes do
Poder Executivo. E as instituicbes tém conduzido processos de fiscalizagao e auditorias, a fim
de combater os desvios e a malversacgao de recursos publicos.

O desenho institucional desejado deve ser conformado para que haja um certo equilibrio
entre os poderes e as distribuicbes das suas competéncias. No interior dessa arquitetura e
dos seus principios normativos, é imprescindivel que exista a atuagao reciproca dos poderes
constituidos, e é no exercicio do controle que se deve frear os impetos e 0os excessos que
porventura cometam os governantes. Por consequéncia, ao se desdobrarem as fungdes

dos poderes em Poder Executivo e Poder Legislativo, nota-se a relevancia do controle entre
os poderes para que exista o equilibrio no exercicio das atribuicdes de cada um (BRUNA;
VICTORINO, 2017).

Portanto, o controle parlamentar consiste na verificagcdo dos atos emanados pelo Poder
Executivo, e tal exercicio se da de varias maneiras previstas na Constituicéo e nas leis.
A criagdo de uma comissao especifica, cuja missdo é acompanhar a gestao publica dos
recursos envolvidos no combate a pandemia, € uma demonstragao de que o Legislativo
busca cumprir com seu designio de fiscalizar.

Na sequéncia, expde-se o carater metodoldgico empregado na pesquisa.

Com o intuito de procurar as respostas as questdes formuladas: “Quais foram os temas e
instrumentos escolhidos pela comisséo para alcancar seus objetivos? E em que medida o
auxilio emergencial, principal beneficio social, foi considerado nos trabalhos da comisséo?”,
pretendeu-se investigar o funcionamento da comissdo de forma mais ampla e examinar se de
fato o beneficio do auxilio emergencial foi o principal objeto das reunides e medidas adotadas
pelo colegiado.

A partir de Gil (2012), adotaram-se métodos e técnicas de investigagdo combinados:
comparativo e observacional. A comparacéo ocorreu entre as variaveis acumulativas
definidas: Objetivo (instrumento), Tema e Autores. Ja a observacgao foi realizada durante as
reunides e apds a realizacdo dos eventos, pois todos os dados estdo disponiveis no site do
Senado. O ambiente possui espacgo especifico destinado para a comissao, contendo todos os
atos exarados, inclusive atas, proposi¢ées e oficios.

Para tanto, utilizou-se da pesquisa classificada como descritiva, ja que se apresentam as
caracteristicas da comissao e se estabelecem as relagcbes entre as variaveis. Primeiramente,
realizaram-se os levantamentos bibliograficos acerca do tema. Depois, extrairam-se os
documentos do site do Senado Federal, inclusive as proposicdes legislativas, os relatérios e
as notas taquigraficas das reunides, que compuseram planilhas de dados capazes de permitir
a comparacao e a observacao. A fase seguinte envolveu a analise qualitativa das informacdes,
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para identificagcao do objetivo de cada proposicao legislativa, do campo tematico, do(a)
participante (convidado(a) das audiéncias publicas) e das referéncias ao auxilio emergencial (se
houve abordagem do assunto). Demonstrou-se, dessa forma, o desenvolvimento das atividades
da Comissao Mista, identificando-se, entre outros, o tema, os convidados e seus propdsitos.

A seguir, adentra-se no processo de criagao da Comissao Mista e em seu funcionamento.

O Congresso Nacional e suas Casas sdo compostos de comissdes permanentes e
temporarias, de acordo com o art. 58 da Constituicdo Federal de 1988 (BRASIL, 2020a). Na
sequéncia, o referido documento elenca as atribuigdes desses colegiados menores: 6érgaos
técnicos, com a finalidade de discutir e votar propostas de lei relacionadas a sua tematica,
realizar audiéncias publicas com a sociedade civil e avaliar os programas e projetos do
Poder Executivo. Desse modo, por intermédio da delegacgao interna corporis, as fungdes de
fiscalizar, vigiar, monitorar, acompanhar e buscar o maximo de informagdes cabem também
as comissodes e, no periodo de calamidade publica, tal mister foi exercido por uma das
poucas comissdes em funcionamento' em 2020.

Nesta secéo, ha cinco subsecodes, a saber: 4.1) abordagem da classificagcdo da comissao em
mista e temporaria; 4.2) detalhamento do funcionamento dos trabalhos; 4.3) apresentacao
das respostas ao questionamento acerca dos objetivos e temas debatidos; 4.4) exposicao
das reunides realizadas, principal instrumento adotado pelo colegiado; 4.5) exame do auxilio
emergencial e, portanto, da questao formulada sobre o fato de esse beneficio ocupar ou ndo
a pauta da comisséo.

Em Casseb (2008), ha extensa lista de classificagdes que envolvem as comissdes. Aplica-se
ao caso em pauta a duragdo e a composicdo. Quanto a duracdo, as comissdes podem ser
permanentes, ou seja, sem prazo fixo de duragéo, ou temporarias, com prazo determinado de
duracdo, podendo se estender, no maximo, por uma legislatura®. Em outra divisdo, quanto a
composicao: podem ser unicamerais, formadas por membros de uma Unica Casa, ou mista,
quando possui integrantes da Camara e do Senado. Neste caso, trata-se de uma comissao
mista e temporaria, criada de forma excepcional por Decreto Legislativo; sendo assim, ndo
consta nominalmente no Regimento nem em ato interno de criagéo.

1 Em razao da pandemia do novo coronavirus, apenas os plenarios da Camara e do Senado e poucas comissoes
funcionaram durante 2020, por exemplo, a Comissao Mista da Reforma Tributaria. J& em 2021, as atividades foram

retomadas gradativamente.
2 Alegislatura é o periodo de quatro anos, que se inicia em 1° de fevereiro, quando ocorre a posse dos

parlamentares eleitos no ano anterior, até 31 de janeiro, que antecede a posse dos novos eleitos. Por exemplo, a

562 Legislatura iniciou-se em 1° de fevereiro de 2019 e encerra-se em 31 de janeiro de 2023.
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A comissao se encontra na estrutura do Congresso Nacional. Isso mesmo. Nao pertence

a Camara nem ao Senado, e é composta por seis deputados e seis senadores, e igual por
numero de suplentes. Comparando-a com outros colegiados, pode-se afirmar que € uma
das menores: por exemplo, a Comissao de Constituicdo e Justica e de Cidadania da Camara
possui mais de cem membros titulares e suplentes; ja a Comissao de Constituicao, Justica e
Cidadania do Senado conta com mais de cinquenta integrantes, enquanto a Comissao CN-
Covid-19 possui vinte e quatro membros no total.

Quanto ao regramento, ele se da primeiramente pelo Regimento Comum; quando existirem
lacunas, aplicam-se, na ordem, o Regimento Interno do Senado Federal e o da Camara dos
Deputados. O interessante € que o Regimento Comum n&o estabelece detalhamento sobre
o funcionamento das comissdes mistas, cabendo, portanto, aos regimentos das Casas
solucionar eventuais duvidas.

A partir da constatacdo da pandemia, os parlamentos espalhados pelo mundo resolveram
interromper seus trabalhos, mas esse fato ndo ocorreu no Brasil. O Parlamento Brasileiro
demonstrou um poder de reacdo inédito ao ser o primeiro a implantar um sistema de deliberacédo
remoto, o qual permitiu a aprovacao do decreto que reconheceu o estado de calamidade, de
forma remota pelo Senado, sendo até elogiado pela Unido Interparlamentar (IPU).

A instituicdo, que reune parlamentos de varias partes do mundo, publicou, em seu perfil

no Twitter, elogio a sesséo virtual do Senado que aprovou o Projeto de Decreto Legislativo

n°® 88, de 2020, que declara estado de calamidade publica no pais. Segundo a instituicao,
uma situacdo inédita e inovadora no mundo. Cumpre destacar os termos da publicacao da
IPU: “How do parliaments function in a time of the pandemic? How do they pass emergency
legislation, approve budget and continue to scrutinise the actions of government?” (IPU, 2020).

Impende salientar que estio listadas na publicacdo as duas fungoes tipicas do Parlamento:
legislar e fiscalizar as agdes do governo. O Senado e a Camara implantaram sistema remoto
de deliberacao® para viabilizar o funcionamento durante a pandemia do coronavirus e
instituiram a Comisséo Mista.

Em virtude da pandemia da Covid-19 e da consequente necessidade de ajustes nos gastos
publicos para enfrentar a situagcao, o Governo Federal solicitou ao Congresso Nacional a
aprovacao do reconhecimento do estado de calamidade publica no pais. Dessa forma, no
dia 18 de marco de 2020, foi encaminhada ao Congresso Nacional a Mensagem n° 93, do
presidente da Republica, que foi transformada no Decreto n° 6, de 2020, publicado dois dias
depois, que reconhecia a ocorréncia do estado de calamidade. Na pratica, o Decreto autoriza

3 Os sistemas remotos permitem a deliberagcdo de proposi¢des a distancia. A Camara aprovou a Resolugdo n° 14,
de 2020 (BRASIL, 2020i), e, na sequéncia, o Ato da Mesa 123, de 20 de margo de 2020 (BRASIL, 2020h). O Senado
aprovou o Ato da Mesa do Senado Federal n° 7, de 17 de margo de 2020 (BRASIL, 2020m). As Casas ja aprovaram

alteragdo na Constituicdo por meio desses sistemas, a exemplo da EC 106 e da 107, ambas de 2020.
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0 aumento dos gastos publicos e 0 ndo cumprimento da meta fiscal prevista para o exercicio
de 2020, bem como, em seu art. 2°, traz:

Art. 2° Fica constituida Comissao Mista no ambito do Congresso
Nacional, composta por 6 (seis) deputados e 6 (seis) senadores, com
igual niumero de suplentes, com o objetivo de acompanhar a situagao
fiscal e a execucdo orcamentaria e financeira das medidas relacionadas
a emergéncia de saude publica de importancia internacional relacionada
ao coronavirus (Covid-19) (BRASIL, 2020c).

Assim, foi criada a Comiss&o Mista, no &mbito do Congresso Nacional, destinada a
acompanhar a situagéo fiscal e a execugdo orgamentaria e financeira das medidas
relacionadas a emergéncia de salde publica de importancia internacional relacionada ao
coronavirus. Ademais, o § 2° do Decreto informa que a comissao realizara reunido mensal
com o Ministério da Economia e, a cada dois meses, ele devera apresentar a comissao
relatério circunstanciado da situagéo fiscal e da execugdo orgamentaria e financeira
(BRASIL, 2020c).

Nesse contexto, a comissdo cabe realizar audiéncias publicas com autoridades e
especialistas das mais diversas areas relacionadas as agdes de enfrentamento a
pandemia, atuando com foco na busca de informacdes confiaveis e transparentes sobre a
crise.

Em seu plano de trabalho, o relator da Comissao Mista, o deputado Francisco Junior
(PSD/GO), informou que o critério utilizado para a escolha das autoridades e dos técnicos
foi o envolvimento direto das autoridades e profissionais nos esfor¢cos de mitigacdo dos
efeitos da crise. Também foram incluidas ex-autoridades com vivéncia em acdes de
mitigacdo de crises econdmicas, que poderdo compartilhar suas experiéncias e possiveis
pontos de atencgao, além de representantes de organismos internacionais que poderao
compartilhar uma visdo abrangente sobre o assunto (BRASIL, 2020I).

A comissédo ainda desfrutou do apoio dos 6rgaos de controle, essenciais nessa fungéo
fiscalizatoria, e do assessoramento das consultorias legislativas de ambas as Casas. Em
20 de abril, foi aprovado o Requerimento n°® 1, de 2020, que solicitava a disponibilizagao
de dois técnicos do TCU e dois técnicos da CGU, a fim de acompanhar os trabalhos
daquele colegiado.

Como entrega da comissao, além da fiscalizagdo e do acompanhamento constante da
situagcao, com informes periddicos para aumentar a transparéncia, foi elaborado um
relatério final deliberado pelos membros da comissdo, com vistas a documentar a atuagao
do Poder Executivo no combate a pandemia, em especial no que se referia aos aspectos
orgcamentarios e financeiros das medidas executadas.

Quanto aos numeros produzidos pela Comissdo CN-Covid-19, desde a sua instalagdo em

20 de abril até dezembro de 2020, o colegiado se reuniu 44 vezes, permitindo a aplicacao
dos procedimentos desta pesquisa.
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Foram apresentados 81 requerimentos pelos integrantes da comisséo, dos quais 77
foram aprovados, dois retirados pelo autor e dois ndo apreciados. Dessa forma, a
comissdo demonstra um trabalho sem embates, em relagao as proposi¢cdes, que, em

regra, sdo aprovadas.

A Tabela 1 apresenta os objetivos dos requerimentos, ou seja, qual o instrumento de
fiscalizag&o preferido pelos integrantes da comissao. Os requerimentos de audiéncia
listam o tema e os convidados para participarem de uma audiéncia virtual, em que os
integrantes da comissdo podem realizar perguntas, assim como, pela internet, o cidadao

envia seus questionamentos. Havia requerimento cujo teor era de convocacdo, ou seja, mais
“constrangedor”, porque o0 ministro convocado deve comparecer ao colegiado, sob pena de

crime de responsabilidade, nos termos do art. 50 da CF/88 (BRASIL, 2020a).

Assim, dos 16 requerimentos de convocacédo, 12 foram convertidos em convite, uma espécie
de “cortesia”, o qual, depois de aprovado, se transforma em requerimento de audiéncia. Ja
os requerimentos de informac&do buscam mais dados e o saneamento de duvidas em relacéo

a matéria. Ainda foram apresentados requerimentos administrativos e uma indicacédo. Ha
apenas trés solicitacdes ao TCU, uma propondo auditoria nas agdes vinculadas ao Distrito

Federal, outra que requer o compartilhamento do Plano Especial de Acompanhamento das

Acbes de Combate a Covid-19 do Tribunal* e a ultima, que questiona gasto especifico sob

responsabilidade de um municipio do Rio de Janeiro.

A comissao possui capacidade de servir como 6rgéo de integragdo, pois abre canais de

comunicacdo com diversos setores da sociedade e da Administracdo Publica. Nao obstante
a relevancia de os atores politicos estarem participando, caberiam ainda encontros técnicos e

aumento do numero de acionamentos dos 6rgdos de controle.

Tabela 1. Requerimentos da Comissdo CN-Covid-19

Audiéncias
Convocacgoes
Informacgoes
Administrativos
Solicitagbes ao TCU
IndicacGes

Total

Fonte: os autores, com base em dados obtidos a partir do site do Senado Federal.

42
16
14

81

4 O plano previa a forma de atuagédo do TCU durante a pandemia do coronavirus. A aprovagao ocorreu em sessdo

plenaria do Tribunal em 8 de abril de 2020.
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Considerando-se os requerimentos de audiéncias e convocacao, percebe-se que 70%

dos trabalhos séao realizados por intermédio de audiéncias publicas, principal mecanismo

de atuacéo dos colegiados. Além disso, como pode ser observado na Tabela 2, dos

81 requerimentos, 29 foram apresentados por 7 deputados, enquanto os outros 52
requerimentos foram apresentados por 8 senadores. Com isso, nem todos os parlamentares
apresentaram requerimentos, e nota-se que dois deputados (Reginaldo Lopes e Joao
Campos) e dois senadores (Conflicio Moura e Esperidido Amin) somam 50 requerimentos
(61%). A alta concentragdo em poucos parlamentares pode ser explicada pelo maior
envolvimento com os temas ou pela postura de fiscalizagdo mais atuante; em alguns casos, o
parlamentar ndo compde a base governista.

Tabela 2. Quantidade de requerimentos por parlamentar

Dep. Reginaldo Lopes 12 Sen. Confucio Moura 14
Dep. Jodo Campos 11 Sen. Esperidido Amin 13
Sen. Randolfe
Dep. Felicio Lat 2 "
ep. Felicio Laterga Rodrigues
Dep. Jodo H. Campos 1 Sen. Eliziane Gama 6
Dep. Gustinho Ribeiro 1 Sen. Wellington 3
Fagundes
Sen. Vanderlan
Dep. Franci . 1 2
ep. Francisco Jr. Cardoso
Dep. Mauro Benevides 1 Sen. Izalci Lucas 2
Filho
Sen. Rogério Carvalho 1
Total 29 52

Fonte: os autores, com base em dados obtidos a partir do site do Senado Federal.

A comissao abordou uma diversidade de temas; parte deles esta listada na Tabela 3, onde

se percebe a dispersao. A concentracdo compreensivel estd em Economia e Saude, com

32 requerimentos, ou seja, cerca de 40%. E preciso mencionar que foram apresentados
requerimentos que tratavam de Educacgao, Ciéncia, Relacées Exteriores, Justica e outros
assuntos, confirmando que a pandemia surtiu reflexos em todos os setores da sociedade.
Identificaram-se 5 requerimentos com a finalidade de “controle” das atividades desenvolvidas.
Vale ressaltar que se trata de proposi¢des que apresentam o objetivo principal a ser debatido,
nada impede que,no decorrer das audiéncias, surjam outras questdes acessorias.

Tabela 3. Temas-objeto de debates na Comissdo CN-Covid-19

Economia 18

Saude 14

Julho-Dezembro | 2022



Educacao 6
Bancos 4
Ciéncia 6
Controle 5

Cidadania 2

Indigenas 2
Justica 2

Relagdes Exteriores 2
Trabalho 2
Defesa 1
Infraestrutura 1
Meio Ambiente 1
Turismo 1
Energia 1
Outros 13
Total 81

Fonte: os autores, com base em dados obtidos a partir do site do Senado Federal.

Destaca-se, ainda, a caracteristica da comissao de ser um érgao transversal e multidisciplinar,
ao ter condigoes de reunir varios agentes politicos em tempo razoavel e interpela-los sobre

as providéncias adotadas. Como se percebe, ha requerimentos solicitando a presenca de
secretarios de estado e municipal, presidentes de bancos, presidentes de institutos, entre
outros, em consonancia com o plano de trabalho, que estipula o funcionamento como ponto
focal, tanto para o Congresso Nacional quanto para a sociedade na busca por informacoes
confiaveis e transparentes sobre a crise da Covid-19 (BRASIL, 2020I).

O funcionamento também sofreu com impactos de eventos ocorridos, como a proposta de
convocagdo do ministro do Meio Ambiente, em razdo de sua fala em uma reuniéo presidencial
que repercutiu nos meios de comunicacao. Apesar de citar o periodo da pandemia, o objetivo
exposto nesse requerimento nao estaria relacionado estritamente aos propdsitos do plano de
trabalho. Os impulsionamentos por fatores exdgenos e que néo estariam no dmbito de uma
fiscalizagdo mais estruturante foram classificados como controles do tipo fire-alarm (alarme
de incéndio), mencionados no Referencial tedrico.

Trata-se de audiéncias publicas, as quais carregam os propésitos de vigiar, controlar,
monitorar, cobrar explicagdes, verificar, exigir prestagdes de contas, entre outros (SILVA,
2020). Com efeito, promovem a divulgacéo de informacgdes e a participagédo do cidadéo,
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ou seja, o denominado controle social (LYRIO; LUNKES; TALIANI, 2019). Alias, o plano de
trabalho (inicial) impunha extensa agenda de 31 reunides até 27 de agosto de 2020 (que
se estendeu até o final de outubro daquele ano), cabendo aqui lembrar que a presenca do
ministro da Economia ja estava estabelecida no préprio normativo de criacdo. Algumas
dessas reunides estavam organizadas para ocorrer com a presenc¢a de mais de uma
autoridade, mas foram desmembradas, por isso foi preciso reorganizar o cronograma
para as audiéncias virtuais. A comissao realizou 44 reunides, sendo as duas primeiras

de instalagao e organizagao do funcionamento. As demais, ocorridas na sequéncia,
deliberaram sobre as proposicdes e promoveram as audiéncias publicas. Os principais
atores politicos e agentes de decisao estiveram presentes de forma remota na comissao.
A titulo de exemplo, pode-se mencionar: ministros da Saude, Economia, Cidadania, Casa-
Civil, Controladoria-Geral da Unido e presidente do TCU, além dos governadores do Amapa,
do Espirito Santo e do Mato Grosso, de presidentes de bancos, de Federagdes etc.

Segundo o sistema de controle em vigor, a comissao ndo possui poder sancionador,
diferentemente do TCU, que, em certos casos, impde multas e penalidades, no ambito de
um processo legal, em que sdo garantidos a ampla defesa e o contraditorio. O Parlamento,
em sua competéncia de controle politico, abre espacgo para a interlocu¢&o no interior da
Administracédo Publica e com a sociedade, por exemplo, ao promover a participacao do
cidaddo, que pode enviar sua pergunta e assistir as audiéncias. No decorrer dos trabalhos,
€ possivel comparar as diretrizes estabelecidas em normativos e as decisdes apresentadas
pelas autoridades, servindo de mecanismo de ajustes e melhorias da politica publica.

A titulo de exemplo, em 25 de junho de 2020, o deputado Francisco Jr. apresentou uma
pergunta ao ministro da CGU, nos seguintes termos:

Ministro, mesmo antes da pandemia, a CGU ja acompanhava varios casos
de fraudes em licitagdes. Com a pandemia e com todo o conjunto normativo
editado — PEC do Orgamento de Guerra, MP 966, PLP 39 etc. —, que
levaram a uma maior liberdade de contratacdo para o enfrentamento dessa
crise sanitaria, observamos o aumento das possibilidades de desvios de
recursos publicos. A imprensa noticia diversos casos de superfaturamento
na compra de respiradores e testes diagnoésticos, por exemplo. Nesse
contexto, eu pergunto: como tem sido a atuagdo da Controladoria-Geral da
Unido para reduzir as possibilidades de fraudes? (BRASIL, 2020k).

O ministro da CGU respondeu:

Eu quero fazer uma observacao, que € a seguinte: as fraudes ja

acontecem no Brasil mesmo sem a situacdo de emergéncia. O nosso
histérico em situagdes de emergéncia também é muito ruim, como com

os desabamentos, que sdo anuais, aquelas tragédias que acontecem em
Petropolis, em Teresopolis, e a nossa experiéncia de fiscalizacéo la. Quando
ha situagédo de calamidade, ela sempre demonstra uma continuidade das
fraudes e as vezes um incremento. E era isso o que, infelizmente, ja se
previa para este momento de pandemia (BRASIL, 2020Kk).
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Nos dois pequenos extratos retirados das notas taquigraficas da reuniao (BRASIL, 2020k), as
quais se encontram na integra disponiveis na internet, constata-se a atuacao parlamentar de
verificacdo, com o Chefe do Orgado Maximo de Controle Interno do Poder Executivo Federal,
das providéncias adotadas. Ao mesmo tempo, em sua resposta, o ministro confirma a
existéncia de mais uma vertente a ser considerada, além do alto volume de recursos publicos
envolvidos: o premente risco, por experiéncia em situagcdes anteriores.

Assim, a comissdo demonstra um escopo abrangente de temas e conta com a participagéo
dos principais envolvidos no combate a pandemia, seguindo o teor de seu plano de trabalho,
mesmo com eventuais atrasos, ja que as reunides foram divididas por problema de agenda
das autoridades. Uma observagéo a ser feita € com relagédo aos 6rgéos de controle: néo
obstante as audiéncias realizadas com os dirigentes maximos da CGU e do TCU, pouco

ha de demandas direcionadas pela comissao a esses 6rgéos, conforme analisado nos
requerimentos. A comiss&o possui a visdo geral da politica empreendida nesse momento,
mas pode, mediante os instrumentos formais que possui, solicitar ou sugerir fiscalizagdes
coordenadas pelas instancias de controle interno e externo ou aproveitar-se dos processos
em andamento nessas instancias.

No ja mencionado art. 70, encontra-se a titularidade do controle externo do Congresso
Nacional, que recebe o auxilio do TCU, 6rgdo de estatura constitucional cuja jurisdicdo
abrange todo o territério nacional. Segundo a Constituicdo Federal, art. 70, paragrafo uUnico,
prestara contas qualquer pessoa fisica ou juridica, publica ou privada, que utilize, arrecade,
guarde, gerencie ou administre dinheiros, bens e valores publicos ou pelos quais a Unido
responda, ou que, em nome desta, assuma obrigacdes de natureza pecuniaria. O Tribunal
subsidia o Parlamento com seus trabalhos técnicos e em auxilio a atividade de fiscalizacao
parlamentar. Além disso, possui uma série de competéncias préprias estabelecidas na
constituicdo e normas legais. Diante de tal oficio, reforga-se a necessidade de participacao
do Tribunal durante a fiscalizacdo capitaneada pela comissao.

O Auxilio emergencial foi a principal medida implementada pelo governo para o
enfrentamento da crise, com o objetivo de destinar aos trabalhadores informais de baixa
renda e aos beneficiarios do Bolsa Familia 0 pagamento da renda basica emergencial de

R$ 600 ou de R$ 1,2 mil para maes solteiras (BRASIL, 2020d). Em setembro foi publicada a
Medida Proviséria n°® 1.000, de 2020, prorrogando o beneficio até dezembro, para mais quatro
parcelas de R$ 300,00 (BRASIL, 2020g).

Segundo a Empresa de Tecnologia da Informagao da Previdéncia (Dataprev), mais de 148
milhdes de CPFs foram analisados. Desses, 66,9 milhdes de pessoas sao consideradas
elegiveis por atenderem aos critérios estabelecidos. Dessa forma, estima-se que o auxilio
emergencial alcangou, direta ou indiretamente, 126,2 milhdes de cidadaos, mais da
metade da populacéo brasileira (GOVERNO FEDERAL, 2020). De inicio, foram pagas trés
parcelas mensais, acrescidas, posteriormente, de mais duas em julho e agosto. Sendo
assim, até dezembro de 2020, em consulta a plataforma de acompanhamento dos gastos,

Revista TCU | 150



Accountability horizontal: exercicio da fiscalizacdo parlamentar pela Comissdo Covid-19 do Congresso Nacional

disponibilizada pelo Senado Federal, verifica-se o pagamento de R$ 293,00 bilhGes aos
beneficiarios do auxilio, ou seja, cerca de 50% do volume autorizado para o combate a
pandemia, conforme a Tabela 4.

Tabela 4. Valores autorizados e pagos pela Unido (em bilhdes)

Auxilio emergencial 322,00 293,11
QOutras (’al.JXI|IO aos estados, 08275 030,91

beneficio emprego etc.)
Total 604,75 524,02

Fonte: os autores, a partir dos dados da plataforma de acompanhamento do Senado Federal até dezembro de 2020

(www.senado.leg.br).

Como expresso na introdugéo, por meio da questao formulada, tamanha representatividade

e relevancia somadas ao risco mencionado justificariam o esforco fiscalizatério da comissao,
mas era preciso confirmar tal hipétese. Desse modo, investigou-se em cada um dos 81
requerimentos a existéncia de eventuais cobrangas por integrantes do colegiado sobre o auxilio.
Desses requerimentos, seis fazem mengao ao auxilio emergencial, cobrando explicagdes. A
seguir, listam-se os requerimentos, os questionamentos e os responsaveis convidados:

1. Requerimento n°® 23: Divulgacdo semanal dos atendidos, segregando por categorias.
Proposta de alteracédo do plano de trabalho - Integrantes da Comissao;

2. Requerimento n° 36: Dificuldades na operacionalizacao do beneficio e sua entrega aos
beneficiarios — Representantes: Caixa Econdmica, Ministério da Cidadania e Dataprev;

3. Requerimentos n° 44 e 45: Quantidades efetivamente pagas e providéncia para que ele
alcance os beneficiarios — Presidente da Caixa Econémica e Ministro da Cidadania;

4. Requerimento n° 46: Apuragao as denuncias de fraudes no beneficio — Representantes:
Receita Federal, Servico Federal de Processamento de Dados (Serpro), Dataprev e Ministério
da Cidadania; e

5. Requerimento n° 63: Beneficiarios recusados, filas nas agéncias, os critérios e pagamentos
suspeitos a militares, servidores publicos, profissionais liberais etc. — Ministro da Cidadania.

Nesse tema, ressalta-se a ocorréncia de audiéncia publica com a presencga do ministro da
Cidadania, Onyx Lorenzoni, em 7 de maio, da pasta responsavel pelo auxilio emergencial. Na
oportunidade, o senador Izalci Lucas (PSDB-DF) questionou o ministro acerca da situagao

do beneficio. O parlamentar frisou que “(...) até o momento, foram liberados 123,9 bilhdes
para o pagamento, e até o dia 4 de maio s6 35,8 bilhdes foram executados” e que existiam
muitas filas na Caixa Econdémica. Por fim, indagou o ministro sobre quais medidas de controle
estavam sendo tomadas.
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Na mesma linha, o deputado Francisco Junior (PSD-GO) trouxe nova mengao ao assunto:

Nossa Comisséo trabalha com a fiscalizagdo dos gastos. O que da sentido a
esses gastos é justamente a populacgao brasileira, o ser humano (...) Ha quem
diga que os recursos do “coronavoucher” ndo estao chegando, la na ponta,
a quem precisa. Existem comentarios, denlncias, exageros, fake news, tudo
isso misturado (...) O senhor poderia nos esclarecer o que esta havendo

com essa realidade da situagéo e detalha-la um pouco mais, o senhor ou a
sua equipe? Foi observada alguma caracteristica especial, que se repete de
forma especial, nos cadastros que tomam bomba, cadastros que ndo sao
aprovados? (BRASIL, 2020j)

Em seu discurso, o ministro da Cidadania enalteceu a importancia do auxilio e ressaltou a
relevancia de parceiros estratégicos, como a Caixa Econdmica Federal e a Dataprev. Segundo
ele, a Dataprev havia disponibilizado, no contexto de transparéncia ativa, um sistema no qual
o cidadao conseguia verificar a situagao da andlise do beneficio emergencial.

(...) destacamos a parceria com a Dataprev e com a Caixa Econémica
Federal, (...), a Caixa Federal foi quem fez o aceite de organizar, através de
um aplicativo, a captacao daquilo que néo estava contido nem no nosso
Cadastro Unico, nem nas bases de dados de outros 6rgaos do Governo
Federal. Entdo, nds iniciamos as discussdes ainda no dia 2 de abril com

a Dataprev e com os bancos publicos, e chegamos a definicdo no dia 3
da prépria Caixa — 3 de abril, 4 de abril. Desenvolvemos ao longo daquele
final de semana um aplicativo, que foi colocado no ar no dia 7 de abril
(BRASIL, 2020j).

Passou a palavra, entdo, para o secretario executivo, Anténio José Barreto, que ressaltou a
complexidade do trabalho com o cruzamento de bases de dados com regras bem diversas
entre si. Segundo o secretario:

(--) nosso grande primeiro desafio foi, ao receber a legislacao, transformar o
que la estava escrito em um conjunto de regras que fossem passiveis de ser
utilizadas (...) e todo dia ha um desafio novo (...) a gente se depara, as vezes,
de um lado, com uma denuncia e, por outro lado, com uma preocupagao
com um cidad&o que, a principio, foi reprovado, considerado néo elegivel

(-..) nosso papel é o de identificar, com cuidado, cada um desses casos e, as
vezes, agrupa-los em um conjunto de casos. A gente ataca, nesse modelo
de risco, 0s casos que se consigam agrupar, para que eu consiga solucionar
isso no atacado, ou seja, para que eu consiga entregar o valor a sociedade o
mais rapido possivel (BRASIL, 2020j).

A CGU e o Ministério da Cidadania firmaram o Acordo de Cooperacao Técnica n° 1, de 2020,
para a troca de informacao e execucéo de agcdes de acompanhamento do pagamento do auxilio
emergencial. Por exemplo, em maio, constatou-se a existéncia de 396.316 agentes publicos

na lista de beneficiarios, totalizando, aproximadamente, R$ 279 milhdes. Vale dizer que pela
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Lei n° 13.982, de 2020, que instituiu o beneficio, os agentes publicos, inclusive ocupantes de
cargo temporario, funcéo de confianga, cargo em comissao e titulares de mandato eletivo,
nao possuem direito ao auxilio (BRASIL, 2020d). No ambito federal, sdo 24.787 agentes, cujos
beneficios pagos totalizam, aproximadamente, R$ 15 milhdes (CGU, 2020a).

Na audiéncia publica realizada em 14 de julho de 2020, o ministro da CGU explicou as acdes
da Controladoria no combate aos pagamentos indevidos e as fraudes no auxilio emergencial.
O relator, deputado Francisco Junior, arguiu:

Desde o inicio, houve varios indicios de fraude na concesséo dos beneficios.
Pergunto, primeiro: dos valores pagos aos néo elegiveis no &mbito desse
programa, qual o percentual que ja foi devolvido em relagéo ao total
repassado indevidamente? Segundo, além disso, considerando que muitos
que solicitaram o auxilio sdo servidores publicos, existiria algum processo
disciplinar para aqueles que se cadastraram e receberam o recurso
indevidamente? (BRASIL, 2020k).

Das 39 reunides ocorridas, em 26 delas, ou seja, 65%, houve citacdo ao auxilio
emergencial, geralmente na forma de perguntas, como acima exemplificado,

de questionamentos sobre a operacionalizacao, de elogios e de propostas de
aperfeicoamento, tanto pelos préprios parlamentares quanto pelos convidados. Com
efeito, constatou-se o esfor¢o da comissao coincidindo com o critério financeiro da
materialidade durante seu trabalho. Sendo assim, o auxilio emergencial teve relevancia e
foi objeto de discussao na comissao na maioria das reunides.

Em paralelo, a Policia Federal (PF), em conjunto com o Ministério Publico Federal (MPF),

atua em casos mais graves, quando envolvem grupos criminosos, ho combate a fraudes

relativas ao auxilio emergencial. O banco de dados BNFAE (Base Nacional de Fraudes no
Auxilio Emergencial) foi criado com o intuito de registrar as movimentagdes irregulares e

auxiliar na apuracéo e no rastreamento de toda agao criminosa relacionada ao beneficio

(MPF, 2020).

A CGU, em junho de 2020, colaborou com informagdes de inteligéncia para a Operagéo
Pandemus (CGU, 2020b), deflagrada pela Policia Civil do Estado do Parana, a fim de
desarticular uma organizagdo criminosa suspeita de solicitar, de forma indevida, o auxilio
emergencial. Desde abril, a CGU ja atuou em varias operagcdes com a Policia Federal,
Ministérios Publicos e 6rgdos parceiros, em diversos entes federativos. O montante envolvido,
entre licitacOes e contratagdes analisadas, é de R$ 546,7 milhdes, sendo o prejuizo efetivo de
R$ 4,1 milhdes e o prejuizo potencial da ordem de R$ 75,6 milhdes (CGU, 2020c).

Ja o Tribunal de Contas da Unido, no Acérdao n° 1.706/2020 - Plenario, identificou 620.299
beneficiarios com indicios de recebimento indevido. Em sua decisao, trouxe um resumo
desses beneficiarios com possiveis erros de inclusao nas folhas de pagamentos do auxilio
emergencial. Ressaltou que, embora ndo fosse preocupante, pois representava, em termos
percentuais, aproximadamente 1,23% dos casos, 0 montante envolvido havia sido da ordem
de R$ 1,28 bilhdes, o que se revestia de alta materialidade (TCU, 2020b).
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Em outra avaliagédo, no Acérdao n° 1.196/2020 - Plenario, o TCU determinou aos
Ministérios da Defesa e da Cidadania a ado¢ao de providéncias para imediata devolucao
do auxilio emergencial recebido por militares. As pastas reconheceram o pagamento
indevido a 73.242 militares, o que totalizava cerca de R$ 43,9 milhdes apenas em um
més (TCU, 2020a).

Observa-se ainda que, em 26 de agosto de 2020, no Acérdao n° 2.282/2020 - Plenario,

o TCU realizou mais um acompanhamento do auxilio emergencial e determinou ao
Ministério da Cidadania que, a partir da publicacdo da sua deciséo, realizasse verificagcao
mensal de elegibilidade dos beneficiarios, cessando os pagamentos quando detectado
descumprimento dos requisitos legais. Na mesma oportunidade, a Corte de Contas
vislumbrou a auséncia de avaliagdo integrada dos impactos sociais e econdmicos relativos
ao pagamento do auxilio emergencial e propds ao Governo Federal a elaboracéo de
estudos integrados com cenarios que incluissem evidéncias sanitarias, econémicas e
sociais (TCU, 2020c).

Ao chegar na ultima etapa das atividades, os trabalhos da comisséo se encerraram, quando
o relator apresentou o relatério com quase trezentas paginas e diversas recomendacgdes, o
qual foi aprovado em 18 de dezembro de 2020. A titulo de exemplo, citam-se algumas das
orientagdes exaradas pela comisséo:

a. Relevancia da ampliagao na transparéncia quanto a divulgagao das taxas de ocupacao
de leitos publicos de UTI em ambito nacional;

b. O debate em torno do tema da vacina contra a Covid-19 deve ser pautado por
informacdes técnicas e cientificas;

c. Ha ainda a relagdo de importantes medidas legislativas em tramitacdo que carecem
de atencdo para combater o pagamento indevido do auxilio emergencial, bem como o
ressarcimento dos valores.

E missdo do Congresso Nacional fiscalizar os atos do Poder Executivo com os instrumentos
postos & sua disposi¢do, como debates, didlogos, criticas etc. E a fiscalizagdo parlamentar
da acdo governamental. O momento exigiu a reinvencado da Administracdo Publica e imp0s
celeridade e eficiéncia no enfrentamento a crise, no entanto, nao significou o afastamento
desse ou de outros controles; pelo contrério, fez-se imprescindivel conhecer o papel e o
funcionamento de cada um, para promover o aperfeicoamento e a integracao entre eles.

O Legislativo nao pode ficar ao largo. Desse modo, inovou ao implantar a deliberacao
remota, aprovou relevantes medidas legislativas e criou, concomitantemente, uma
Comissao Mista e Temporaria com a missdo de acompanhar os gastos publicos e que
exerceu suas atividades, principalmente, por meio de audiéncias publicas.
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No inicio da pesquisa, foram elaboradas duas questdes: quais foram os temas e instrumentos
escolhidos pela comissao para alcangar seus objetivos? E em que medida o auxilio
emergencial, principal beneficio social, foi considerado nos trabalhos da comisséao?

O exame constatou que a comisséo seguiu, entre 20 de abril e 18 de dezembro, seu plano
de trabalho e recebeu os principais agentes publicos responsaveis pelas medidas adotadas
em funcao do estado de calamidade. Assim, serviu de férum capaz de expor a necessidade
de integracdo das acgdes e evidenciagao da direcao escolhida, contando com a presenca
de ministros, presidentes de bancos publicos, governadores, membros de associacdes,
representantes de setores e especialistas. Tratou de variados temas, especialmente
relacionados a saude e a economia. Neste ponto, vislumbrou-se uma possibilidade de
aperfeicoamento, caso a comissao promovesse reunides técnicas com integrantes dos
orgéos de controle e os demandasse ainda mais a respeito de fiscalizagbes e auditorias,
uma vez que haviam sido encontrados trés pedidos de solicitagdes ao TCU e que o tema
“controle” somou cinco casos. O instrumento escolhido foram as audiéncias publicas,
aprovadas por meio de requerimentos.

Identificou-se, ainda, um alinhamento dos debates com a materialidade e a relevancia das
acoes, pois 0s questionamentos sobre o auxilio emergencial estiveram presentes em mais da
metade das audiéncias, sob os seguintes aspectos: operacionalizacao, celeridade, eficiéncia
€ mecanismos de combate as possiveis fraudes.

Ha perspectiva de continuidade da pesquisa, ao se estendé-la as comissdes com objetivos
semelhantes criadas pelas casas legislativas, inclusive em ambito estadual, e ainda compara-
la as iniciativas promovidas em outros paises.

Dessa forma, ao responder as questdes propostas sobre como ocorreu o controle por
parte da comissao, evidenciou-se que o controle parlamentar politico se desenvolveu, nao
obstante a situacdo peculiar de calamidade publica. Os trabalhos da comissédo, apesar de
remotamente realizados, ou seja, mesmo com participantes que nao estavam fisicamente
em uma sala, permitiram interpelar os principais atores do processo e articular o didlogo
entre as instancias.

A comissao percorreu um longo caminho até a apresentagdo do relatério final, e o
documento consolidou as valiosas informacdes obtidas, registrou os acertos e os erros,
apresentou propostas de melhorias das acdes e decisbes tomadas e, por fim, materializou o
accountability horizontal, em prol do fortalecimento da nossa democracia.
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