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SENADO FEDERAL

como Orgao Judiciario

TERMO DE JUNTADA

Certifico que, nesta data, juntei aos autos da Denuncia n° I, de 2016, os seguintes documentos:
I. Certiddo do cumprimento da entrega pela denunciada, até a hora limite de treze horas e
quarenta minutos do dia 12 de agosto de 2016, da contrariedade ao Libelo Acusatorio e
o respectivo rol de testemunhas (f1. 25840);
2. Contrariedade ao libelo acusatério € o respectivo rol de testemunhas (fls.

25841/26178);

E, por ser expressdo da verdade, dou fé.

Brasilia, em 12 de agosto de 2016.

— UIZ/F NANDO BAN PF(A DE MELLO EHO
scrivdo do Proc Sso de Impeacgﬂﬁ




SENADO FEDERAL

como Orgio Judicidrio

CERTIDAO

Certifico e dou fé que, nos termos do art. 59 da Lei n° 1.079, de 10 de abril de
1950, FOI ENTREGUE pela Denunciada, até a hora limite de treze horas e quarenta
minutos do dia 12 de agosto de 2016, a contrariedade ao Libelo Acusatorio e o respectivo
rol de testemunhas.

Senado Federal,12 de agosto de 2016.

k/ﬁ //’H/’f’
Fe nando Bandelra/('i’e Melyi-lﬁfo

Scrivdo do Processo /de Impeachinent /




DOC 000178

Excelentissimo Senhor Presidente do Supremo Tribunal Federal e do |

Senado Federal

A Excelentissima Senhora Presidenta da Republica, por seu advogado
abaixo subscrito, nos autos do processo instaurado em virtude de denlncia por
suposta pratica de crime de responsabilidade (denincia n. 1/2016), vem,

respeitosamente, a presenca de Vossa Exceléncia, oferecer, no prazo legal, suas
CONTRARIEDADE AO LIBELO

pelas razdes que se seguem, nos termos do art. 52, I, e do art. 86,
ambos da Constitui¢do Federal; da Lei n. 1.079, de 1950, do art. 377 do Regimento
Interno do Senado Federal; e da A¢do de Descumprimento de Preceito Fundamental

n. 378, julgada pelo Supremo Tribunal Federal.

Brasilia, 12 de agosto de 2016.

2By,



Interessado: SENADO FEDERAL

Assunto: Contrariedade ao libelo acusatério apresentada perante a
Comissdo com a finalidade de proferir parecer sobre a Denuncia n. 1/2016, por crime
de responsabilidade, em desfavor da Sra. Presidenta da Republica, Dilma Vana
Rousseff, por suposta abertura de créditos suplementares por decretos presidenciais,
sem autoriza¢do do Congresso Nacional (Constituicdo Federal, art. 85, VI, e art. 167,
V; e Lei n. 1.079/1950, art. 10, item 4, e art. 11, item 2); e da suposta contratagdo
ilegal de operagdes de crédito (Lei n. 1.079/1950, art. 11, item 3).
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. DA CONTRADITORIEDADE AO LIBELO ACUSATORIO OFERTADA
PELA SRA. PRESIDENTA DA REPUBLICA

“Le tout est de changer”
COLETTE'

Ao disciplinar os processos de impeachment, determina o artigo 58 da
Lein. 1.079, de 10 de abril de 1950, que apds a pronuncia deliberada pelo Plendrio do
Senado Federal deverdo os denunciantes oferecer o seu libelo acusatorio. A seguir,
estabelece ainda que devera a autoridade denunciada, no prazo de 48 horas, ofertar a

sua “contrariedade” a esta manifestacio.

Acolheu, assim, este dispositivo legal, para esta especifica etapa
procedimental do processamento das dendncias por crime de responsabilidade, a
antiga sistemdtica adotada pelo nosso Codigo de Processo Penal para o processos

atinentes aos crimes de competéncia do Tribunal do Juri?.

Como sabido, esta sistematica foi revogada pela reforma deste estatuto
adjetivo penal realizada em 2.008°. Hoje, a segunda fase do procedimento do jiri,
aberta imediatamente apos a pronuncia do réu, ndo mais se inicia com o /ibelo. Nos
dias atuais, simplificou-se o processamento, determinando a lei unicamente a abertura
da oportunidade das partes para “apresentarem o rol de testemunhas que irdo depor
em plendrio”, juntarem documentos e requererem diligéncias que julgarem

necessarias®.

' “Tudo estd em mudar”. Sidonie Gabrielle Colette (1873-1954), Mes apprentissages.
2 Antigos arts. 406 e segs. do CPP.

3 Lein. 11.689, de 9 de junho de 2008.

4 Atual art. 422 do CPP.




Todavia, como ensina a boa hermenéutica, lex posterior generali non
derogat legi priori speciali’. A alteragdo do nosso Codigo de Processo Penal em nada
modificou, neste aspecto, a nossa vetusta lei disciplinadora dos processos de
impeachment. Nestes processos, ainda hoje € aplicdvel o comando normativo que
determina que uma vez intimado o denunciante da decisdo da pronuncia “ser-lhe-d
dada vista do processo, na Secretaria do Senado, para, dentro de 48 horas, oferecer,
o libelo acusatério e o rol das testemunhas. Em seguida abrir-se-d vista ao
denunciado ou ao seu defensor, pelo mesmo prazo para oferecer a contrariedade e o

rol de testemunhas ”°.

Desse modo, nestes autos, coube agora a defesa da Sra. Presidenta da
Republica, Dilma Rousseff, a apresentagdo da sua contrariedade ao libelo acusatorio

ofertado pelos denunciantes.

Importante observar, contudo, que mesmo durante a vigéncia da
sistematica antiga do nosso Codigo de Processo Penal, na pratica cotidiana, os
“libelos acusatdrios” e as suas respectivas “contrariedades”, normalmente, niio
eram apresentadas pelas partes como manifestacbes processuais robustas ou
densas. Ao revés, eram ofertadas como pe¢as relativamente simples, apenas
destinadas ao atendimento formal dos requisitos legalmente exigidos’. Alias,
diga-se en passant, no caso da contrariedade ao libelo a ser ofertada pelo réu,
chegavam inclusive a reconhecer os doutos e a jurisprudéncia vigente que a sua
apresentac¢io ndo chegava “a ser sequer um onus para o réu. Nenhum gravame

ou prejuizo sofre ele com a omissao da contrariedade”. Reconhecia-se ainda que

> A lei geral posterior nfio revoga a lei especial que a antecede. Embora possa admitir excegdes,
como afirma Norberto Bobbio “com base nessa regra, o conflito entre critério da especialidade e
critério coronoldgico deve ser resolvido em favor do primeiro: a lei geral sucessiva ndo tira do
caminho a lei especial precedente”. Teoria do Ordenamento juridico, Tradugdo de Ari Marcelo
Solon. S&o Paulo: Edipro 2011, pags. 109 e 110.

¢ Art. 58 da Lei n. 1.079/1950.

70O art. 417 do CPP estabelecia que os requisitos do libelo eram: “o nome do réu”(1), “a exposigio
deduzida por artigos, do fato criminoso” (Il); “a indicagdo das circunstincias agravantes,
expressamente definidas na lei penal, e de todas as circunstiancias que devam influir na fixagfo da
pena” (1I1) e a “indica¢do da medida de seguranca aplicavel”.



a falta de contrariedade ao libelo acusatério poderia, até mesmo, vir a se

constituir em “um non facere ditado pelos interesses da defesa”®,

Desse modo, do ponto de vista processual, ndo estd a autoridade
presidencial denunciada obrigada processualmente, nesta manifesta¢io, a lancar
razoes aprofundadas ou alentadas, com o objetivo de refutar, de forma cabal, as
acusagodes que contra ela sio dirigidas nos autos. Poderia, inclusive, abster-se de
fazé-lo, limitando-se a apenas indicar o rol das testemunhas que pretenderia
fossem ouvidas em Plenario, e a indicar, se julgasse cabivel, a realizacio de

eventuais diligéncias.

As caracteristicas de um processo de impeachment presidencial,
porém, e as proprias circunstincias agudas e atipicas que cercam o
processamento desta absurda e inconsistente denuncia por crime de
responsabilidade dirigida contra a Sra. Presidente da Republica, exigem da sua
defesa, neste momento processual, com todas as vénias, um outro tipo de postura.
Esta sera a ultima oportunidade de manifestacido escrita que terda a acusada nos
autos. A ultima oportunidade que tera de discutir, com a profundidade e a
latitude que somente os textos escritos permitem, a injustica e a violéncia

democratica que se pretende consumar por meio deste processo.

A luta pela defesa do Estado Democratico de Direito e por um
julgamento justo, exige, portanto, que se dé uma outra dimensdo a pega processual
que nesse momento se apresenta ao Senado Federal. Ndo estamos diante de um
processo comum. E necessario que agora seja sistematizado, nesta ultima
oportunidade de manifestagdo escrita, tudo o que se debateu e se argumentou ao longo
deste processo. E necessario ainda que sejam apresentadas, de pronto, as necessarias e

justas refuta¢des, ao relatorio aprovado pela Comissdo Especial do Senado Federal.

Ao assim se proceder, se buscard por esta pe¢a processual contribuir

com a formagdo da convicgdo dos julgadores sobre a absoluta e indiscutivel

8 José Frederico Marques, Elementos de Direito Processual Penal, vol. I11,. Forense: Rio-S&o Paulo,
1970,pags. 190 e 191.




improcedéncia das acusa¢des que sdo dirigidas contra a Sra. Presidenta da Republica
Dilma Rousseff. Ao menos para aqueles que, embora pertencendo ao mundo politico,
estejam verdadeiramente imbuidos do espirito de imparcialidade e de justica que

deve sempre orientar os que foram incumbidos da nobre fun¢do de julgar.

Também servira, naturalmente, para a demonstragdo histérica dos fatos
e dos argumentos de que langaram m&o, com impactante desfagatez, no ano de 2015 ¢
2016, importantes liderangas e forgas politicas brasileiras, na articulada e planejada
constru¢do de um golpe de Estado que procura afastar da Presidéncia da Republica
uma mandataria eleita por mais de 54 milhdes de votos.

Vita posterior iudicat de priore’.

? “A vida posterior julga a precedente”(Abelardo, Ep. 1,9).



SEGUNDA PARTE: DA

CONTEXTUALIZACAO

DESTE PROCESSO DE
IMPEACHMENT




II. DA CONTEXTUALIZACAO HISTORICA, POLITICA, JURIDICA E
ECONOMICA DO PROCESSO DE IMPEACHMENT PROMOVIDO
CONTRA A SRA. PRESIDENTA DA REPUBLICA DILMA ROUSSEFF

“"Os americanos receberam a questdo da responsabilidade
presidencial meramente como um problema de direito. E culpado o
presidente ou ndo é? Por que desviarmos o assunto desse terreno (0
juridico), o unico que lhe é préprio? Por que lan¢ar sobre a
consciéncia da camara popular, em ocasido em que lhe impde o dever
de constituir-se em tribunal, a evasiva da razdo politica, essa velha
capa de aventuras sinistras, sob a qual se rebugaram sempre os
inimigos da lei?

Ruy Barbosa'?

II.1. A forma de governo presidencialista e o impeachment presidencial

A forma de governo presidencial, normalmente denominada de
presidencialismo, nasceu com a Constituicdo norte-americana de 1787.
Historicamente, se contrapds a forma de governo parlamentar existente na Inglaterra
(parlamentarismo), conforme diferenciacdo historica feita, originariamente, por

Walter Bagehot em seus estudos sobre a constituigdo inglesa'!.

Embora as formas de governo presidencialista e parlamentarista, ao

serem in concreto acolhidas por diferentes sistemas constitucionais, apresentem

19 Apud HUMBERTO RIBEIRO SOARES, “Impeachment” e o Supremo Tribunal Federal. Niteroi,
RIJ: Ed. do Autor, 2015 (e-book),

"' The English Constitution (Cf. J.J. Canotilho, in Direito Constitucional e Teoria da Constitui¢#o,
7a. ed., p. 585, Coimbra: Almedina, 2003).



formulag¢des bastante diversas, a doutrina juridica tem buscado apontar, através dos

tempos, as principais distingdes que podem ser feitas entre ambas.

No sistema parlamentarista ha uma clara distingdo entre o chefe de
Estado (o Rei, nas monarquias, ¢ o Presidente, eleito pelo povo, nas republicas) e o
chefe de Governo (normalmente chamado de primeiro-ministro). A nomeagdo do
gabinete ou do primeiro-ministro é feita, via de regra, pelo chefe de Estado, tendo-se
por pressuposto a confianga e a concordancia do parlamento. Em alguns paises,

porém, a escolha é feita diretamente por meio de eleigdo parlamentar'?.

Naturalmente, a permanéncia do primeiro-ministro ou do gabinete se
dé enquanto perdurar a confianga e o desejo da maioria parlamentar de que devam
continuar a exercer as suas fung¢des. Configurada, porém, a perda da sustentagdo
politica no Parlamento, seja em decorréncia da aprovagdo de uma mogdo de censura,
seja pela rejeicdo de votos de confianga, havera, por for¢a de uma decisdo politica do

Parlamento, a sua destituigéo'.

Esse controle politico do Legislativo sobre o Executivo envolve uma
clara reciprocidade. Deveras, por proposta do gabinete ou do primeiro-ministro, &
possivel ser determinada a dissolugdo do Parlamento. Ela ¢ feita, normalmente, por
um ato do chefe de Estado, que pode ser um decreto real (na monarquia) ou

presidencial (na republica).

E natural e correto afirmar-se, assim, que uma das caracteristicas
principais da forma de governo parlamentarista € a existéncia de controles primdrios
entre o Poder Executivo e o Legislativo. H4, nesse sistema, uma responsabilidade
politica reciproca entre esses Poderes do Estado. O governo responde politicamente
para o Parlamento, enquanto este, por sua vez, pode ser dissolvido por decisdo do

Poder Executivo.

12 £ o que ocorre, por exemplo, na Alemanha. Naquele pais, o primeiro ministro (Chanceler) ¢ eleito
diretamente pela Camara dos Deputados (Bundestag).

' Pelo regime parlamentarista alemio s6 se pode votar mogdes de censura ao chefe de governo se
puder ser eleito, no mesmo contexto, um novo chanceler. Eo que se costuma denominar de voto de
censura construtivo, proprio daquele sistema designado por “democracia de Chanceler” (Kanzler-
Demokratie). Cf. J.J. Canotilho, op. cit., p. 583




A respeito, bem observa Paulo Brossard que, “com efeito, onde vige o
governo de gabinete, pela expressdo responsabilidade politica ou ministerial se
entende o dever, legal ou consuetudinario, de exonerar-se coletivamente o governo,
isto é, o ministério, ou um de seus membros individuaimente, quando deixa de contar
com a confianc¢a da maioria parlamentar, o que se verifica de modo direto ou indireto,
segundo critérios puramente politicos, e de forma explicita, dispensada a instauragfo
de processo mediante denuncia. (...) Ademais, a responsabilidade politica do governo
corresponde a responsabilidade politica do parlamento. A dissolugdo da Camara € o

contrapeso necessario da mogdo de desconfianga.”'

Importante observar, por fim, que o Chefe de Estado, no
parlamentarismo, em decorréncia de ndo possuir, via de regra, relevantes funcdes de
diregéo politica, recebe um “estatuto constitucional de irresponsabilidade” perante o
Parlamento'®. Lembrando novamente as palavras de Paulo Brossard: “no sistema
parlamentar, porque ndo governa, o Presidente € politicamente irresponsavel. O
governo cabe ao ministério, gabinete ou conselho de ministros, 6rgdo colegiado, com
unidade politica, homogeneidade, solidariedade coletiva e co-responsabilidade na
politica de governo, guiado pelo Primeiro Ministro, Chefe do Gabinete, Presidente do
Conselho de Ministros, Premier ou Chanceler, que é o chefe do governo.
Politicamente responsavel € o gabinete, porque o gabinete governa. O Presidente, que
preside e ndo governa, ndo tem responsabilidade politica: s6 € responsavel em casos

de alta trai¢do™'®.

J& a forma de governo presidencialista envolve uma realidade
institucional muito diferente. Neste sistema, a chefia de Estado e de Governo €

concentrada nas mdos de uma unica autoridade: o Presidente da Republica. Sua

'O impeachment: aspectos da responsabilidade politica do Presidente da Repiiblica, 3a. ed., pag.
36. Séo Paulo: Saraiva, 1992,

3], 1. Canotilho, op. cit., p. cit.

'¢ Op. cit., p. 37.



legitimidade democratica decorre, assim, da populagdo!” e ndo de uma escolha

parlamentar discricionaria.

Desse modo, “nesta forma de governo, o presidente ocupa uma posi¢do
plenamente central em relagdo a todas as forgas e instituigdes politicas™'®. Assim, no
presidencialismo, o chefe do Poder Executivo “acabou sendo ndo sé uma pessoa, mas

uma institui¢do”".

Natural, assim, que no sistema presidencialista, ao contrario do que
ocorre no parlamentarismo, ndo existam controles politicos primdrios entre o
Executivo e o Legislativo. “O Presidente da Repuiblica ndo tem poderes de dissolugéo
das cdmaras e nenhuma destas ou ambas tém a possibilidade de aprovar mogdes de
censura contra o presidente”. Do ponto de vista politico, pode-se afirmar, assim, que

“0 governo ¢ irresponsdavel e o parlamento indissolivel™®.

Nédo se pode dizer, todavia, que esta auséncia de controle ou de
responsabilidade politica seja absoluta. Nos sistemas presidencialistas, o Presidente da
Republica pode ser destituido, em situagdes excepcionalissimas, por meio de um
processo de impeachment. Nesses processos, todavia, diferentemente do que ocorre
no parlamentarismo, ndo serd admissivel uma destitui¢do decidida por razdes
exclusivamente politicas. Exigir-se-4, sempre, para que ocorra a destitui¢do, a

ocorréncia provada de um grave ato ilicito praticado pela autoridade presidencial.

Com isso ndo se afirma, naturalmente, que em um processo de
impeachment ndo deva ser feita, por parte dos julgadores, uma necessaria valoragdo
politica quanto a conveniéncia e a oportunidade da permanéncia do Chefe do

Executivo. E indispensdvel que esta valoragdo também ocorra. Em um sistema

17" As constituigdes que adotam o presidencialismo, normalmente, estabelecem o voto direto da
populagdo para a eleigdo do Presidente da Republica. Ha sistemas, porém, que adotam uma forma
indireta de participagdo da populagdo na escolha presidencial. E o que ocorre no Estados Unidos da
América. Nesse pais, o Presidente ¢ escolhido por um colégio de representantes. Mas esse fato ndo
retira da escolha presidencial a sua legitimagdo decorrente da populagdo.

'* Gianfranco Pasquino, Dicionario de Politica, vol. 1, p.519, apud Alexandre de Moraes,
Presidencialismo, 2a. ed., p. 24. Sio Paulo: Atlas, 2013,

' Alexandre de Moraes, op. cit., p. 22.

20 J. J. Canotilho, op. cit., p. 587.




presidencialista, a cassa¢do do mandato de um Chefe de Estado e de Governo € vista e
tratada como um ato excepcional e gravissimo. Por isso, nessa forma de governo, a
ocorréncia de um ilicito grave ndo é compreendida, per se, como razdo suficiente para
a tomada de uma decisdo de destituicdo presidencial. Exige-se, além da comprovagdo
do ilicito, uma avaliagdo politica sobre a dimensdo do dano da consumacdo do
impeachment para os interesses do pais e da sociedade. Se realmente a destituig¢@o for
avaliada politicamente como recomendavel para os interesses publicos, a cassagdo do
mandato, a partir do ilicito tipificado, podera ocorrer. Caso contrario, se apesar da
ilicitude da conduta presidencial indevida, entender-se que a interrup¢do do mandato
presidencial acabard sendo mais nociva que benéfica, o Presidente da Republica

devera ser mantido no cargo.

E exatamente por for¢a dessa necessidade de valoragdo politica,
indispenséavel para a consumacdo de um impeachment presidencial, que o julgamento
desses processos, na Constitui¢do norte-americana e em todas que a adotaram como
paradigma, veio a ser atribuido ao Poder Legislativo. Uma dimens&o politica como a
que se deve apreciar em tais julgamentos nédo pode ser, a partir da visdo da triparticéo
dos poderes, apta a ser constitucionalmente atribuida ao Poder Judiciario. Este Poder,
por missdo originaria, deve “dizer o direito” e ndo apreciar questdes atinentes a
conveniéncia politica de governantes permanecerem ou ndo no exercicio dos seus
mandatos?'. E ao Legislativo que, naturalmente, deve competir a realizagdo desse

“juizo politico”.

21 Com isso ndio se quer afirmar, por dbvio, que o Poder Judiciario, nos Estados de Direito, esteja
impedido de fazer o controle de legalidade dos atos de um processo de impeachment. Muito pelo
contrario: na medida em que a destituigdo de um Presidente da Republica, no presidencialismo,
exige a verificagdo da existéncia de certos pressupostos juridicos, o Poder Judicidrio ndo pode se
furtar a examinar a sua ocorréncia. Assim, por exemplo, os aspectos formais do procedimento (como
a garantia do contraditério e da ampla defesa), bem como quaisquer outros aspectos demonstradores
da ocorréncia de ilegalidades manifestas, capazes de ofender direitos subjetivos da autoridade
acusada, podem ser submetidos a apreciagiio da autoridade jurisdicional. Desse modo, devemos ter
claro que a ocorréncia ou ndo dos “motivos” para o processo de impeachment (justa causa), 0s
aspectos atinentes a tipicidade dos delitos, a ocorréncia de eventual abuso de poder por parte das
autoridades do Poder Legislativo, bem como quaisquer outras circunstancias faticas ou juridicas que
possam vir a consistir, fora do dmbito discricionario de valoragéo politica do Legislativo, situagdes
lesivas a direitos, ndo podem ser retirados, sob nenhum pretexto, da apreciagdo do Poder Judiciario.

21



Mas — repita-se — no sistema presidencialista de governo, o Poder

Legislativo nfo esta constitucionalmente autorizado a aprovar um impeachment

de um presidente da Republica por razées exclusivamente politicas. Exige-se,

sempre, para garantia das institui¢des de Estado nessa forma de governo, a ocorréncia

de um ilicito grave e comprovadamente praticado pelo Chefe do Executivo. Este €

um pressuposto juridico intransponivel, e, portanto, impossivel de ser ignorado para a

consumagdo de um impeachment presidencial.

A respeito, foi precisa a fundamentagdo exposta na sentenga proferida,
por unanimidade, pelo Tribunal Internacional pela Democracia do Brasil, realizado na

cidade do Rio de Janeiro??, ao proclamar, in verbis:

E importante ressaltar que, no presidencialismo, diversamente do voto
de desconfianga do sistema parlamentar, ndo se pode afastar um Chefe
de Estado por questdes exclusivamente politicas, porque o processo de
impeachment estd vinculado a fundamentos juridicos estritos,
consubstanciados na pratica de infragdes graves contra a ordem
constitucional — os chamados crimes de responsabilidade —, nao
substituidas por argumentos de deficiéncia de governabilidade ou de
insatisfagdo popular. A aprovag¢do ou desaprovagéo politica do governo
devera ser resolvida por meio de elei¢des livres e diretas e ndo por ato
do Parlamento. A violagdo dessa condi¢do implica, mais ainda, a
consecugdo de uma drastica ruptura da ordem democrética,

inadmissivel em um sistema regido por uma Constituigdo Republicana

(...

Ou seja: na forma de governo presidencialista, a configuraciio de

um ato ilicito grave, praticado pela autoridade presidencial, é condicido

insuperavel para a consumacio legitima de um impeachment (conditio sine qua

Afinal, nos Estados de Direito, nenhuma leséo a direito, individual ou coletivo, pode ser a priori
afastada da apreciagfo desse Poder.
22 V. nota 1, supra.




non). Nisso reside, repita-se, a diferenca essencial entre a destituicio de um

governo no parlamentarismo e no presidencialismo. No primeiro, como visto, se

admite a sua consumacio por um mero juizo de apreciaciao politica, como um ato

de absoluta normalidade constitucional. No segundo, o juizo de apreciacio

politica apenas podera ser validamente realizado a partir da configuracio de um

pressuposto juridico, qual seja, a ocorréncia de um ato ilicito grave praticado

pelo Presidente da Republica, na conformidade do tipificado em lei.

A Constituigdo norte-americana, no seu artigo II, expressamente em
seus termos, corrobora esta compreensdo. Apds afirmar a investidura do Presidente da
Republica no exercicio do Poder Executivo pelo periodo de quatro anos?, determina,
na sua se¢do IV, que o Presidente da Republica deve ser removido do seu cargo por
meio de impeachment apenas nos casos de “fraicdo”, de “suborno” ou de outros
“graves crimes ou contravengdes”*. Exige-se, pois, a demonstragdo da ocorréncia
destes atos ilicitos para que o Chefe do Poder Executivo possa ter legitimamente o seu
mandato cassado. Sem estes pressupostos juridicos, o impeachment ndo podera

ocorrer?>.

23 “The executive Power shall be vested in a President of the United States of America. He shall
hold his Office during the Term of four Years (...) (Article 11).

24 «“The President, Vice President and all civil Officers of the United States, shall be removed from
Office on Impeachment for, and Conviction of, Treason, Bribery, or other high Crimes and
Misdemeanors™ (Article 11, Section 1V). E curioso observar que durante os debates para elaboragao
da Constituigfo, houve a proposta de que fosse incluido “no texto, como motivo para o impeachment
presidencial, além de “trai¢do” e “suborno”, a “mé administragdo”. Por ser esta expressdo muito
vaga e imprecisa, optou-se por “graves crimes e contravengdes”. E o que registra Jack N. Ranove, ao
anotar que “The framers initially limited impeachable offenses to treason and bribery. Late in the
debates, George Mason moved to add ‘maladministration’ to the list, but this seemed so vague and
subjective that the framers adopted ‘high crimes and misdemeanors’ instead (The annotated U.S.
Constitution and declaration of independence. United States of America: First Harvard University
Press paperback edition, 2012)

2% Interessante discussdo ocorreu naquele pais, durante o processo de impeachment do Presidente
Clinton. Muitos juristas € politicos diziam que os atos por ele praticados ndo constituiam os “high
crimes and misdemeanors” estabelecidos na Constitui¢do para a consumagao da sua destitui¢do. Por
isso os defensores de Clinton afirmavam que seu processo seria um “coup d’etat”. A titulo de
exemplo, podemos mencionar as palavras de um congressista, citado por Robert F. Nagel, onde
afirmou que “this is indeed a Republican coup d’etat. Mr. Speaker... the Republicans will couch this
extremist radical anarchy and pious language which distorts the Constitution and the rule of law(...)”
(in The implosion of American Federalism, Oxford University Press, 2001, posi¢do 2215)

o
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Finalmente, uma importante observagdo deve ser ainda aqui feita, em
carater complementar. Na medida em que a forma presidencialista de governo seja
adotada no 4mbito de um Estado de Direito, um processo de impeachment devera se
dar rigorosamente dentro das regras constitucionais e legais estabelecidas para a
garantia do due process of law (devido processo legal). Ndo importa, para tanto, que o
6rgdo julgador seja o Parlamento. Exige-se, como decorréncia natural desta regra, que
se assegure ao Presidente acusado da pratica de um ilicito grave o direito ao
contraditorio € a ampla defesa. Sem isso, a destituigdo presidencial serad

absolutamente ilegitima.

I1.2. Da forma de governo presidencialista e da instabilidade politica na América

Latina

Apo6s o nascimento da Constituicdo dos Estados Unidos da América,
no final do século XVIII, ao contrario do que se verificou na Europa, muitos paises
passaram a adotar a forma presidencialista de governo. Uma das regides do globo
terrestre mais influenciadas pela experiéncia constitucional norte-americana, como se

sabe, foi a América Latina.

Razdes historicas explicam esse fato. Como ensina Giovani Sartori:

(...) quando os Estados europeus comegaram a praticar o governo
constitucional, todos eles (exceto a Franga, que se tornou uma
republica em 1870) eram monarquias; e as monarquias ja tém um chefe
de Estado hereditdrio. Mas, enquanto na Europa ndo havia espago
(pelo menos até¢ 1919) para os presidentes eleitos, no Novo Mundo
quase todos os Estados chegaram a independéncia como repUblicas (o

Brasil e, de certo modo, o México foram as exceg¢des temporarias) e,




portanto, precisavam eleger os chefes de Estado, isto €, seus

presidentes?,

E inegavel, porém, que em muitos paises que adotaram a forma de
governo presidencialista — com excegdo feita ao proprio Estados Unidos da América
—, tem sido frequente a acusago, justa ou injusta, de que ela propiciaria indesejavel
instabilidade, em face da dificuldade estrutural que apresenta na absor¢do de crises
politicas mais agudas?®’. Ndo foram poucas as vezes em que governos presidencialistas
democraticamente eleitos, especialmente na América Latina, sucumbiram a golpes de

Estado e a situagdes de quebra de continuidade institucional?®®.

Engana-se quem pensa, todavia, que esse periodo de instabilidade
politica teria sido superado, em nosso continente, nas Ultimas décadas do século XX,
com o fim das ditaduras militares. Estudos recentes feitos por cientistas politicos tém
demonstrado que a instabilidade politica na América Latina, lamentavelmente, ainda

ndo chegou ao fim.

E fato que, a partir da tltima década do século XX, a destitui¢do de
governos democraticamente eleitos por meio de uma interven¢do militar e da
implantagdo de uma ditadura parece ter ficado “fora de moda”. A demonstragdo da
violéncia, das torturas, do pisotear de direitos, do aniquilamento e da frustragcdo das
populagdes que viveram “anos de chumbo” em paises latino-americanos recebeu, e

ainda hoje recebe, uma forte execragfo da opinido publica.

Desse modo, dizem os cientistas politicos, as elites e as forgas

politicas, descontentes com o0s seus governantes, ndo se sentem hoje mais “a

vontade”, na América Latina, para tramar destituicdes governamentais valendo-se de

26 Engenharia constitucional: como mudam as constitui¢des, p. 100. Brasilia: UNB, 1996.

27 Afirma a respeito, dentre outros, Paulo Bonavides: “o presidencialismo ndo tem estrutura para
conter ou debelar as crises que estalam por efeito das pressdes politicas, sociais e financeiras sendo
transformando o poder num instrumento de repressdo € o governo num canal obstruido por onde o
Estado ja ndo se comunica com a Sociedade para o desempenho legitimo da autoridade. Disso
resultam opressdes, abusos e lesdo de direitos humanos”. (Teoria Geral do Estado, 8a. ed., p. 308.
Sido Paulo: Malheiros, 2010.

28 Giovani Sartori, op. cit., p.240



forcas militares. E nem os agentes que integram essas forgas, diga-se, a bem da

verdade, parecem entusiasmados em engajar-se, novamente, em aventuras dessa

natureza.

Esse aparente “desencanto” com os golpes militares, todavia, néo
revela, propriamente, um apego real a democracia e a soberania popular, por parte de
setores da elite latino-americana. Revela apenas a necessidade de que sejam
encontradas novas formas de “destitui¢do for¢ada” de presidentes legitimamente
eleitos. Formas que, independentemente da sua legitimidade, possam ser
apresentadas, mesmo que retoricamente e nas aparéncias, como mais “aceitaveis” aos

olhos da populagdo e da comunidade internacional.

E o que nos demonstra, em interessante estudo®, o professor da
Universidade de Pittsburgh, Anibal Pérez-Liflan. Nos dias atuais, em situagdes de
crise econdmica ou politica, ou mesmo de “incomodo” com os rumos seguidos por
governantes eleitos, as elites civis da América Latina tém buscado se valer de
“mecanismos constitucionais” que possam permitir o afastamento de governantes que
reputam “indesejaveis”, sem a desestruturacdo das instituigdes democraticas. Em
outras palavras: afasta-se o governo eleito substituindo-o por outro, de modo a néo se

impor uma ditadura.

Naturalmente, nos demonstra Pérez-Lifian, o caminho constitucional

encontrado para tais fins vem sendo a promogdo de processos de impeachment™.

Seria ilusdo imaginar que estes processos de impeachment s@o
propulsionados, Unica e exclusivamente, pelas forgas politicas que fazem oposi¢do ao

Chefe do Executivo. Na verdade, via de regra, eles acabam se tornando factiveis

29 In Presidential impeachment and the new political instability in Latin America. New York:
Cambridge University Press, 2007.

30 “Because in the context civilian elites cannot invoke a military intervention, they have been forced
to find constitutional mechanisms to solve their disputes. Presidential impeachment has emerged as
the most powerful instrument to displace ‘undesirable’ presidents without destroying the
constitutional order”. Anibal Perez-Lifian, op. cit., posi¢do [ 12-E-book.




apenas a partir da ocorréncia de certas situagdes em que, dentro de um determinado

contexto de crise, o governo perde a sua sustentagdo politica no Poder Legislativo®'.

E importante que percebamos, contudo, que esse desejo de
afastamento de um Presidente da Republica pode partir, em alguns casos, de atos
graves por ele praticados, na conformidade do tipificado na legislag¢do disciplinadora
da matéria. Nesse caso, o pressuposto juridico-constitucional terd sido atendido para a
destitui¢do presidencial. E ao Parlamento, no &ambito da sua competéncia
discricionaria, cabera decidir, apés a demonstragdo probatéria da inequivoca
ocorréncia do ilicito, sobre o mérito da questdo, ou seja, se deverd ser ou ndo,

politicamente, acolhido o impeachment.

Todavia, a bem da verdade, € importante salientar que nem sempre €
assim que as coisas se sucedem no ambito da América Latina. A histéria recente nos
mostra que, em face da dificuldade atual de se promoverem golpes militares, o desejo
de destitui¢do de presidentes eleitos, em alguns casos, pode se traduzir na formulagdo
de “pretextos juridicos” para se abrir e promover processos de impeachment. Criam-se
falsos delitos, invoca-se retoricamente uma pretensa gravidade de condutas
presidenciais ilicitas, para que, com apoio na maioria parlamentar, se proceda a

cassa¢do do mandato do Chefe de Estado e de Governo.

Desse modo, para ndo se expor a fratura democréatica e institucional
decorrente da eliminagéo ilegitima de um “inconveniente” mandato presidencial, sdo
forjadas acusagdes, sdo simulados “devidos processos legais”, com cartas previamente
marcadas e jogadas pela maioria do parlamento. Tudo para que, ao arrepio da
realidade juridico-constitucional, um governo seja substituido por outro, sem a

desconstitui¢do futura das estruturas democréticas existentes.

3V«I show that impeachments are likely when the mass media systematically investigate and expose
political scandals and when the president fails to keep tight control over Congress, either because
the ruling party is very small or because it is under the control of an adversarial faction. At the
same time, the ability of the legislature to remove the president from office ultimately hinges on the
degree of popular mobilization against the government. When a broad social coalition takes to the
streets to demand the resignation of the president, the fall of the administration is usually in sight”.
Anibal Perez-Lifian, op. cit., posi¢do |17, e-book.



Nesses casos, 0s tanques e as armas dos militares, por for¢a das
circunstdncias do novo momento historico, s@o substituidos pela retérica oca de
juristas engajados na agdo usurpadora, e das proprias liderangas politicas que desejam,

a qualquer prego, e longe das urnas, a conquista do aparelho de Estado.

I1.3. Do Estado Democratico de Direito e da forma de governo presidencialista

adotada na Constitui¢io brasileira

No seu artigo inaugural, afirma a Constitui¢do brasileira de 1988 que a
“Republica Federativa do Brasil constitui-se em Estado Democrdtico de Direito”,
bem como que “todo o poder emana do povo, que o exerce por meio de
representantes eleitos ou diretamente, nos termos desta Constitui¢do”. Apds afirmar
como um dos alicerces estruturantes do Estado brasileiro o principio da tripartigdo dos
poderes (art. 2°), seguindo a tradi¢do constitucional brasileira desde a primeira
constitui¢do republicana de 1891, define, ainda, para o pais, a forma presidencialista
de governo (Titulo IV, Se¢do I, Capitulo II), adotando, em certa medida, o modelo

constitucional norte-americano como paradigma.

A ninguém ¢ dado ignorar a longa trajetdria percorrida para que
pudéssemos chegar a um texto constitucional que estabelecesse, como um dos seus
principios fundamentais, a afirmagéo de que viveriamos ndo apenas sob a proteg¢do de

um “Estado de Direito”, mas de um “Estado Democrdtico de Direito™.

Como bem ensina a moderna doutrina juridica, as expressoes “Estado
Democrdtico de Direito” ou “Estado Constitucional”* sdo utilizadas para identificar
um modelo de Estado que reuniria as qualidades préprias do “Estado de Direito” e do

“Estado Democrdatico”.

Embora tenha recebido configura¢des conceituais distintas ao longo

dos tempos, dentro de uma formulagdo genérica e simplificada, entende-se por

32 Muitos autores utilizam a expressdo “Estado Democrético de direito” como um sinénimo de
“Estado Constitucional”.




“Estado de Direito” (Rechtsstaat, Stato di Diritto, Estado de Derecho, rule of law™,
Etat de Droit ou L Etat legal’*), o “Estado submetido ao direito”, ou seja, aquele que
adota como fundamentos basicos o principio da legalidade (‘“ninguém serd obrigado a
fazer ou deixar de fazer alguma coisa senfo em virtude de lei*®), o principio da
supremacia da constitui¢do e da hierarquia das normas juridicas, o principio da
separagdo dos poderes®®, e o reconhecimento e a garantia dos direitos fundamentais

incorporados a ordem constitucional®” .

Entende-se, por sua vez, como Estado Democrdtico, aquele que afirma
o principio da soberania popular, estabelecendo que o poder estatal emana do povo e
serd exercido diretamente ou por seus representantes escolhidos em elei¢cdes livres e
periddicas’®,

Nota-se, pois, que, no Estado Democratico de Direito (ou Estado
Constitucional), o seu coragdo balanga “entre a vontade do povo e a rule of law”,
como diz J. J. Canotilho. Por isso, ele “¢ mais do que o Estado de Direito. O elemento
democratico ndo foi apenas introduzido para ‘travar’ o poder (to check the power); foi
também reclamado pela necessidade de /legitima¢do do mesmo poder (fo legitimize

State power).” Donde acrescenta o ilustre constitucionalista luso:

33 E necessario observar que ndo é pacifica, dentre os estudiosos, a coincidéncia conceitual entre o
“Estado de Direito” e a “rule of law” consagrada na cultura anglo-saxénica. (Cf. Danilo Zolo, Teoria
e critica do Estado de Direito, in O Estado de Direito — Histdria, teoria, critica, Pietro Costa e Danilo
Zolo (org.). Séo Paulo: Martins Fontes, 2006).

3 Para Carré de Malberg, o “Etat legal” ndio seria ainda um “Etat de droit”. Isto porque, a submiss&o
dos atos da administragdo, apesar de importante, nfio seria suficiente para uma tutela plena dos
direitos individuais (Contribution a la théorie general de I’Etat, Vol I, p. 488-92 apud Danilo Zolo,
op. cit., p. 23).

35 Est4 consagrado no art. 5°, [1, da Constitui¢io Federal de 1988.

3¢ Conforme mencionado acima, esta afirmado no art. 2° da Constitui¢io Federal de 1988

37 A Constituigio de 1988 consagra o seu art. 5° aos “direitos e garantias fundamentais” (embora a
relagdo contida neste dispositivo nfio possa ser vista como exaustiva), afirmando ainda serem estes
“clausulas pétreas”, ou seja, regras inalterdveis pela manifesta¢do do poder constituinte derivado
(emendas constitucionais — art. 60, § 4°, V).

3% Conforme ja salientado, o principio da soberania popular ou principio democratico esta
literalmente afirmado no art. 1o. No seu art. 14 estabelece que “a soberania popular sera exercida
pelo sufrdgio universal e pelo voto direto e secreto, com valor igual para todos, €, nos termos da lei,
mediante: |- plebiscite; 1I- referendo; L11- iniciativa popular.
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Se quisermos um Estado constitucional assente em fundamentos ndo
metafisicos, temos que distinguir claramente duas coisas: (1) uma € a
legitimidade do direito, dos direitos fundamentais e do processo de
legislagdo no sistema juridico; (2) outra € a legitimidade de uma ordem
de dominio e da legitimagdo do poder politico. O estado “impolitico”
do Estado de Direito ndo da resposta a esse ultimo problema: donde
vem o poder. S6 o principio da soberania popular segundo o qual
“todo 0 poder vem do povo” assegura e garante o direito a igual
participagdo na formag¢do democratica da vontade popular. Assim, o
principio da soberania popular concretizado segundo procedimentos
juridicamente regulados serve de “charneira” entre o “Estado de
direito” e o “Estado democratico” possibilitando a compreensdo da
moderna férmula FEstado de direito democrdtico. Alguns autores
avangam mesmo a ideia de democracia como valor (e néo apenas como
processo), irreversivelmente estruturante de uma ordem constitucional

democratica.

4

E importante observar que, fiel ao espirito da soberania popular, a
Constitui¢do Federal de 1988 determinou a realizacdo de um plebiscito para que a
sociedade brasileira definisse a forma e o sistema de governo, optando,
respectivamente, entre a republica e a monarquia constitucional, bem como entre o
presidencialismo e o parlamentarismo®. O plebiscito foi realizado no dia 21 de abril
de 1993, tendo a maioria dos brasileiros optado pelo regime republicano e pelo

sistema presidencialista de governo.

Com isso, a populagdo brasileira, majoritariamente, manteve o modus
pelo qual o pais havia sido concebido e governado desde a proclama¢do da sua
republica, com a exce¢do do breve periodo em que adotou a forma de governo

parlamentarista, entre os anos de 1961 e 1963.

39O plebiscito foi previsto originalmente no art. 2° do Ato das Disposi¢des Constitucionais
Transitérias. Todavia, foi alterado pela Emenda Constitucional n. 2, em 1° de setembro de 1992.

% De acordo com dados do Tribunal Superior Eleitoral, o parlamentarismo obteve apenas 24,87%
dos votos. Disponivel em: http://www.tse.jus.br/eleicoes/plebiscitos-e-referendos/plebiscito-de-
1993.




O novo Estado Democratico de Direito da Republica Federativa do
Brasil, agora por decisdo livre ditada pela soberania popular, acolhia e continuaria a
ser regido por um sistema que conjuga, na pessoa do seu Presidente, os papéis de
Chefe de Estado e de Chefe de Governo, com todas as consequéncias juridicas e

politicas que derivam desta op¢ao.

I1.4. Da responsabilizag¢ido do Presidente da Repiblica no Estado Democratico de

Direito brasileiro

Partindo da exata compreensdo do papel que deve ter um Chefe de
Estado e de Governo no sistema presidencialista, a Constitui¢do Federal de 1988
procurou deixar claro, em suas proprias determina¢des normativas, a dimensao

absolutamente restritiva e excepcional da responsabilizacdo criminal e politica do

Presidente da Republica. Ao méximo, buscou evitar que acusacdes infundadas,
situa¢des de invalidade desprovidas de gravidade extrema, ou mesmo incapazes de
atingir os alicerces centrais que estruturam a nossa ordem juridica democratica,
pudessem vir a ensejar abalos a estabilidade institucional decorrente do exercicio do

mandato presidencial.

Esta realidade valorativa de protecdo ao Chefe de Estado e de
Governo, para bom resguardo das préprias instituicdes, € a razéo juridica e politica
que explica e justifica a regra protetiva prevista no art. 86, § 4°, da nossa lei maior.

Afirma este dispositivo que:

Att. 86. (...)

§ 4°. O Presidente da Republica, na vigéncia do seu mandato, ndo pode

ser responsabilizado por atos estranhos ao exercicio das suas fungdes.
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Ao assim prescrever, a Constituigdo atribui ao Presidente da Republica
uma imunidade processual que lhe assegura o regular exercicio de suas fungdes
constitucionais, consagrando uma inequivoca garantia institucional voltada, por
6bvio, ndo a sua protecdo pessoal, enquanto pessoa fisica, mas a seguranga das
proprias institui¢des. As persecugdes criminais € de natureza estritamente politica que
porventura pudessem ser contra a autoridade presidencial promovidas, no que
concerne a atos estranhos ao exercicio do mandato presidencial, ficardo suspensas,

pouco importando se sdo anteriores ou ndo ao seu inicio.

Todavia, no ambito de um Estado Democratico de Direito, seria
contraditorio e irrazodvel que restasse consagrada a irresponsabilidade absoluta do
Presidente da Republica em relagdo aos atos que pratica no exercicio da sua
competéncia, rememorando vetusta e ultrapassada concepc¢do (“the king can do no
wrong’). Como ja vimos, se, por um lado, o regime presidencialista impde garantias
que permitam a estabilidade institucional do exercicio da chefia de Estado e de

Governo, por outro, o limite ao exercicio do poder também deveré ser afirmado, nos

casos excepcionais em que o comportamento presidencial, de forma grave e dolosa,

possa atingir fortemente as vigas mestras que sustentam a ordem constitucional.
Afinal, “para que ndo se possa abusar do poder, é preciso que, pela disposigéo das

coisas, o poder refreie o poder™!.

No campo penal, por forga do exposto, a responsabilidade do
Presidente da Republica, ao longo do exercicio do seu mandato, é relativa e
excepcional. Aplica-se apenas aos atos praticados no exercicio da sua fun¢do ou em
razdo dela (in officio ou propter officium), no exercicio do seu mandato.
Exclusivamente nestes casos podera sofrer a persecutio criminis; mas a instauragio do
respectivo processo criminal dependerd de autorizagdo de dois ter¢os dos membros da
Camara dos Deputados (art. 51, I, da Constituigdo Federal), competindo ao Supremo

Tribunal Federal o seu regular processamento e julgamento (art. 102, I, *“b”).

4l MONTESQUIEU, C.L.S. Do Espirito das Leis. vol.l. Sdo Paulo: Saraiva, 2012. p. 190.




Contudo, em nenhum caso, enquanto nfo sobrevier sentenga condenatéria, podera ser

preso (art. 86, § 3°, da Constitui¢do Federal).

Coerentemente, a mesma situagfo de excepcionalidade veio afirmada
no texto constitucional em rela¢do a responsabilidade politica do Presidente da
Republica, capaz de propiciar, diante da ocorréncia de certas situagdes faticas, a
abertura, o processamento € o julgamento de um processo de impeachment. Exige-se,
todavia, para tanto, a ocorréncia de atos gravissimos praticados pelo Chefe do

Executivo.

O direito brasileiro os denomina crimes de responsabilidade.

IL.5. Dos crimes de responsabilidade: os graves delitos equivalentes no Brasil aos

“high Crimes and Misdemeanors” da Constitui¢io norte-americana

No Brasil, o Presidente da Republica tem a legitimidade democratica
para o exercicio das suas atribui¢des conferida diretamente pelo povo, por voto direto

e secreto, para um mandato de quatro anos*.

Seguindo de perto o paradigma estabelecido pela Constitui¢do norte-

americana, estabeleceu a nossa lei maior que as hipdteses de perda do mandato

presidencial por for¢a de um processo de impeachment serdo excepcionalissimas e
apenas passiveis de serem configuradas, em face de comportamentos presidenciais

oraves e absolutamente intoleraveis.

Esta absoluta excepcionalidade, apenas justificavel pela ocorréncia de
fatos graves e insuperdveis pelas vias normais do sistema juridico, ombreia,
naturalmente, o instituto do impeachment presidencial a outras medidas de prote¢do

previstas na nossa ordem constitucional, como, v.g., a intervencéo federal (art. 34, da

Constitui¢do Federal), o estado de defesa (art. 136, da Constituicdo Federal), e o

estado de sitio (art. 137, da Constituicdo Federal). Em todos esses casos, esses

42 Art. 82 da Constituigfio Federal.
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institutos ndo podem ser vistos como medidas corriqueiras, comuns € passiveis de
serem utilizadas de forma banalizada. Sdo medidas extremas que so se justificam em

situagOes excepcionais, onde se apresentem como a \nica resposta plausivel e

possivel a situacdes anormais e impactantes.

Claro deve estar, assim, que, sendo uma situacdo excepcional, as
hipéteses de impeachment presidencial, no Brasil, jamais poderdo deixar de ser

interpretadas restritivamente. Deveras, nos ensina a boa hermenéutica que as

excecoes sempre devem ser interpretadas de modo restritivo. Exegeses

ampliativas ou analogias extensivas, nesses casos, ndo podem ser admitidas.

E ¢é de todo natural que assim seja. Se em um Estado Democratico de
Direito “todo poder emana do povo”, e ele se manifestou nas urnas escolhendo aquele
que deve chefiar o Estado e comandar o governo, a interrupgdo do mandato popular

sera sempre um_ato_traumatico, nunca podendo se verificar fora das hipoteses

excepcionais legalmente delimitadas e restritivamente interpretadas. Afinal, um

943

impeachment presidencial equivale a um auténtico “terremoto politico” , na medida

em que reconhecidamente “é a mais devastadora arma a disposi¢do do Parlamento

contra o Presidente da Republica™.

Inteira raz@o assiste, pois, aqueles que lembram que, no
presidencialismo, o impeachment se apresenta como uma arma perigosa, até porque,
quando aplicada, a crise politica j& se encontra instalada e o nivel de instabilidade
governamental aumenta. No quadro prético, inobstante se apresente o impeachment
como instrumento de recondug¢do a normalidade constitucional, ao estado de harmonia

entre os poderes, a verdade € que a sua instauragdo intensifica o estado de

3 “Presidential impeachment is the equivalent of a political earthquake. It convulses, disrupts, and
in many cases, polarizes the body politic as few politics events can”. Jody C. Baumgartner in
Checking Power Presidential Impeachment in comparative perspective. Westport: Praeger
Publishers, 2003 (e-book posigéo 44).

4 Kurland, Philip B., The rise and fall of the doctrine of separation of powers. Michigan Law
Review, Ann Arbor, ano 3, v. 85, p. 605, 1986, apud Alexandre de Moraes, Presidencialismo, Atlas,
pag. 62.




intranquilidade politica. “Isso impde que o seu acionamento venha a se cercar de

extrema razoabilidade™®.

Diante disso, torna-se absolutamente impensavel afirmar-se que, no
Brasil, a exemplo do que ocorre em todos os paises presidencialistas do mundo, meras
situagdes episddicas de impopularidade governamental ou de perda de maioria
parlamentar, per se, possam ser tidas como motivos ou causas legais e legitimas
capazes de ensejar a perda do mandato de um Presidente da Republica. As premissas
democraticas e de direito que embasam e ddo sustentagdo ao nosso sistema
constitucional ndo admitem essa possibilidade. Ndo ha no presidencialismo, como ja
vimos anteriormente, impeachment por causas exclusivamente politicas. Como bem
disse Celso Ribeiro Bastos, “o que o presidencialismo perde em termos de
ductibilidade as flutuagdes da opinido publica, ganha em termos de seguranga,

estabilidade e continuidade governamental™*®,

Dentro da logica dos sistemas presidencialistas, o art. 85 da nossa
Carta Constitucional determina que a responsabilidade politica do Chefe do Poder
Executivo apenas podera ocorrer nos casos em que vierem a ser tipificados certos atos

ilicitos gravissimos a que atribui a denominagéo de “crimes de responsabilidade”.

Enquanto o legislador constitucional norte-americano, como ja
observado anteriormente, optou por individualizar os ilicitos que podem ensejar o
impeachment presidencial — “trai¢do” (treason), “suborno” (bribery) e ‘“graves
crimes e contravengdes (high crimes and misdemeanors)*’ —, nosso legislador houve
por bem englobar genericamente todos os delitos que podem ensejar essa mesma

consequéncia utilizando essa Uinica denominag@o.

E ao fazé-lo, forneceu os ingredientes normativos para a sua adequada

conceituagdo juridica. Deveras, o precitado art. 85 da nossa lei maior veio a

45 Monica Herman Salem Caggiano, in Direito Parlamentar e Direito Eleitoral. Sao Paulo: Manole,

2004.
6 Curso de Teoria do Estado e Ciéncia Politica, p. 173, apud André Ramos Tavares, Curso de

Direito Constitucional, p. 1321, 9a. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2011.
7V, nota 16, supra.



determinar que devem ser entendidos por crimes de responsabilidade apenas “os atos

do Presidente da Republica” que “atentem contra a Constituicdo Federal”.

Sdo estes os dizeres deste dispositivo, in verbis:

Art. 85. Sdo crimes de responsabilidade os atos do Presidente da

Repiblica que atentem contra a Constituicio Federal, e,

especialmente, contra:
1 - a existéncia da Unifo;

II - o livre exercicio do Poder Legislativo, do Poder Judiciario, do
Ministério Publico e dos Poderes constitucionais das unidades da

Federagdo;

[II - o exercicio dos direitos politicos, individuais e sociais;
IV - a seguranga interna do Pais;

V - a probidade na administragéo;

VI - o cumprimento das leis e das decisdes judiciais

Paragrafo unico. Esses crimes serdo definidos em lei especial, que

estabelecerd as normas de processo e julgamento”. (grifos nossos)

Note-se, assim, que, embora valendo-se de conceitos juridicos
indeterminados, o nosso legislador constitucional definiu claramente o arquétipo
normativo a partir do qual o legislador ordinario, atendendo ao disposto no paragrafo

unico do art. 85, ira definir e tipificar os denominados “crimes de responsabilidade”.

Com efeito, a lei ordinaria especial que trata da matéria*®, ndo pode

ultrapassar, em nenhuma medida, a moldura constitucional desenhada por esta

norma, sob pena de entrar em colisdo com a norma constitucional. E esta moldura ¢é
objetivamente delimitada pelos seguintes aspectos ja predeterminados pela nossa lei

maior:

8 Ainda nos dias atuais esta disciplina ¢ feita pela antiga e defasada Lei n. 1.079, de 10 de abril de
1950.




a) somente podem ser tipificados como crimes de responsabilidade

atos praticados diretamente pelo Presidente da Republica. A norma constitucional

é clara ao afirmar que apenas podem ser caracterizados como delitos desta natureza
“atos do Presidente da Republica”, identificando, assim, o tnico sujeito passivel de,
com sua conduta pessoal, possibilitar a tipificagdo de tal particular espécie de atos
delituosos. Atos irregulares ou ilegais praticados por quaisquer outros agentes do
Poder Publico, portanto, ndo podem ser juridicamente tipificados como “crimes de

responsabilidade”;

b) a lei ou seus intérpretes ndo podem pretender tipificar como “crimes
de responsabilidade” quaisquer atos irregulares ou ilegais praticados pelo Presidente

da Republica. Estes atos, para receberem tal qualificacio, devem se revestir da

condicdo de serem indiscutivelmente um “atentado a Constituicdo”. Ou seja: nao

podem ser reputados crimes de responsabilidade quaisquer violacoes a regras

constitucionais, legais ou regulamentares, mas apenas atos que. pela sua

intensidade, gravidade e excepcionalidade, atentem contra principios essenciais

da nossa ordem constitucional, de modo a subverté-la profundamente;

c) a prépria lei ou seus intérpretes ndo podem pretender tipificar como

“crimes de responsabilidade” atos meramente culposos, ou seja, atos que nio

revelem uma real e grave acido dolosa do Presidente da Republica contra a

ordem constitucional estabelecida. Carece de completo significado constitucional

imaginar-se que ndo seriam apenas atos dolosos os passiveis de serem tipificados
como capazes de ensejar um ato extremo de afastamento de um chefe de Estado e de

Governo. A mera conduta negligente, imprudente ou imperita do Chefe do

Executivo ndo podera nunca, no sentido juridico adequado da expressio, em face

da sua propria excepcionalidade sistémica, vir a qualificar um verdadeiro

“atentado a Constituicio Federal”. A ideia de penalizar drasticamente aquele que

foi investido da condi¢do de ser o primeiro mandatdrio da nagdo, em um regime

presidencialista, s6 pode passar por gravissima conduta torpe, alicercada em m4-

fé que a todos repugna. Quem age com mera culpa, e nio com dolo, pode até
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infringir a Constituicio, mas jamais “atentar contra ela”, no grave sentido

axiolégico em que o termo é definido no texto da nossa lei maior.

d) somente podem ser definidos como crimes de responsabilidade

capazes de ensejar a responsabilizacio do Presidente da Repiiblica condutas

tipificadas em lei especial. Aplica-se, portanto, a esta particular espécie de delitos, o

brocardo nullum crimen sine tipo (ndo ha crime sem a tipificagdo legal da conduta);

e) a propria lei ou seus intérpretes ndo podem tipificar como “crimes
de responsabilidade” quaisquer atos praticados pela Presidente da Republica fora do

“exercicio das suas funcdes” na “vigéncia do seu mandato”, por forga da ja referida

regra estabelecida no art. 86, § 4°, do mesmo diploma constitucional. Deste modo,

também ficam excluidas dessa tipificacio delituosa os atos de autoria do Chefe

do Executivo que porventura tenham sido por ele praticados em periodo anterior

a0 inicio do seu mandato, ou se reputem estranhos a sua funcio mesmo que

praticados durante a vigéncia do seu atual mandato®.

Ha que se observar, assim, que a Constituigdo Federal de 1988
delimitou claramente o universo restrito de admissibilidade dos denominados “crimes
de responsabilidade” que podem autorizar a abertura de um processo de impeachment.
E, ao assim fazer, assegurou definitivamente a concep¢do de que tais delitos ndo
possuem apenas uma natureza unicamente ‘“politica”. Sdo, na verdade, verdadeiras
“infragdes juridico-politicas” cometidas diretamente por um Presidente da Reptiblica
no exercicio do seu mandato, conforme majoritariamente define a propria doutrina

dominante nos dias atuais.

A afirmag@o de serem os “crimes de responsabilidade™ infragdes de
natureza “juridico-politica” guarda uma conex@o intrinseca com a adog¢do do sistema

presidencialista por um Estado Democratico de Direito (Estado Constitucional), na

49 Sobre a impossibilidade de responsabilizagio politico-administrativa do Presidente da Republica
por atos praticados antes do inicio do mandato: STF-MS n. 26.176-5/DF — rel. Min. Sepulveda
Pertence, Diario da Justiga, Segdo 1, 6 out, 2006, pag. 74. Nessa decisdo o relator ressaltou que: “o
caso desvela pormenor inafastavel: a deniincia apresentada ¢ relativa a atos dos ainda candidatos (...)
que, assim, ndo poderiam configurar crime de responsabilidade”. cf. Alexandre de Moraes, Direito
Constitucional, 30°. Ed. Atlas, 2014. Pag. 503.




conformidade do j& exposto. Em larga medida, este conceito expressa, nos seus

proprios limites e contornos constitucionais, a excepcionalidade da sua prefigura¢do

juridica e democratica, como forma de garantia da estabilidade institucional.

Deveras, ao se afirmar que possuem intransponivel natureza “juridico-
politica”, reconhece-se que os crimes de responsabilidade exigem, para a sua
configuragdo in concreto — ou seja, no mundo dos fatos —, a ocorréncia de dois
elementos ou pressupostos indissocidveis e de indispenséavel configuracdo simultdnea
para a procedéncia de um processo de impeachment. Um € 0 seu pressuposto
juridico, sem o qual a apreciagfo politica jamais poderd ser feita, sob pena de ofensa
direta ao texto constitucional. O outro € o seu pressuposto politico, que em momento
algum poderéa ser considerado pelo Poder Legislativo, em um regime presidencialista,

sem a real verificagfo fatica da existéncia do primeiro.

O pressuposto juridico € a ocorréncia, no mundo fatico, de um ato,

sobre o qual ndo pairem dividas quanto a sua existéncia juridica, diretamente

imputavel a pessoa do Presidente da Republica, praticado no exercicio das suas

funcoes, de forma dolosa, ao longo do seu mandato atual, tipificado pela lei como

crime de responsabilidade, ¢ que seja ainda de tamanha gravidade juridica que

possa vir a ser qualificado como atentatério a Constituicio, ou seja, capaz de, por si,

materializar uma induvidosa afronta a principios fundamentais e sensiveis da

nossa ordem juridica.

O pressuposto politico ¢ a avaliagdo discriciondria de que, diante do

ato praticado e da realidade que o envolve, configura-se uma necessidade

intransponivel de que o Presidente da Republica seja afastado do seu cargo. Em

outras palavras: que o trauma politico decorrente da interrupcio de um mandato

legitimamente outorgado pelo povo seja infinitamente menor para a estabilidade

democratica, para as instituicoes e para a propria sociedade do que a sua

permanéncia na Chefia do Poder Executivo.

Desse modo, portanto, diante de tudo o que ja foi exposto, a prépria

defini¢do dos crimes de responsabilidade delineada pelo art. 85 da Constitui¢éo



Federal como infragdes “juridico-politicas”, tem uma estreita e inafastavel vinculagéo
com os alicerces em que se assenta o sistema presidencialista de governo. Por este
delineamento conceitual feito pelo legislador constitucional, se afasta, de plano, a
possibilidade de que um Presidente da Republica possa vir a sofrer, ao menos
legitimamente, um processo de impeachment pela mera avaliagdo discriciondria de
que seria “inconveniente” para o pais a sua permanéncia no exercicio das suas
fungdes ou pela mera perda da maioria no Parlamento. Para a interrup¢do do mandato
do Chefe de Estado e de governo sera exigida a ocorréncia de um pressuposto
juridico, fatico, tipificado com todas as caracteristicas acima apontadas. Sem que isto

ocorra n3o haverd motivo ou justa causa para que seja admitido, processado ou

julgado procedente um pedido de impeachment.

Donde concluir-se que somente diante de uma realidade em que os
dois pressupostos acima apontados — o juridico e o politico — se fagam
simultaneamente presentes € que serd possivel falar-se na interrupgéo legitima de um
mandato presidencial, por meio de um processo de impeachment. Fora disso, a
cassagdo do mandato presidencial se dard com clara ofensa e ruptura da ordem

juridica e democratica vigente.

Observe-se, ainda, por fim, que, embora o paragrafo Unico do art. 85,
da Constituicdo Federal, atribua a lei especial o encargo de estabelecer “as normas de
processo e julgamento”, também aqui o nosso legislador constitucional indicou

balizas dentro das quais deve ser efetivada esta normatizagao.

Deveras, resta assentado na nossa lei maior que, incorrendo o
Presidente da Republica em um crime de responsabilidade, devera ele ser processado
e julgado pelo Senado Federal (processo de impeachment), “limitando-se a
condenagdo, que somente sera proferida por dois ter¢os dos votos do Senado Federal,

a perda do cargo, com inabilitagdo por oito anos, para exercicio da fung¢do publica.

Do mesmo modo, ndo se pode ignorar, ainda, que a disciplina de um

processo de impeachment, ou mesmo a sua tramitagdo em um caso concreto, jamais

>0 Art. 52, 1, e paragrafo (inico, da Constituigsio Federal.




podera estar em desacordo com os principios do “devido processo legal” (due
process of law). Nio bastasse ele estar afirmado no art. XI, n. 1, da Declaragio
Universal dos Direitos do Homem, € a nossa prépria Constitui¢do que afirma, no seu
art. 5°, LV, que “aos litigantes, em processo judicial ou administrativo, e aos
acusados em geral sdo assegurados o contraditorio e a ampla defesa, com os meios e

recursos a ela inerentes”.

Deve, assim, o processo de impeachment guardar absoluto respeito as
formas legais e ao direito do contraditério e da ampla defesa. Afinal, como ensinou
John Murphy, o processo de impeachment ¢ um dos “mais sérios” e “solenes”
procedimentos juridicos passiveis de serem realizados no ambito de um Estado

Democratico de Direito’'.

I1.6. Da natureza e do regime juridico dos crimes de responsabilidade e do

processo de impeachment presidencial

Sera sempre um grave equivoco a aplicagdo in concreto de um
instituto constitucional sem que antes se proceda a uma cuidadosa andlise da sua
natureza e do seu regime juridico, no contexto da prépria dimenséo axiolégica que os

permeia.

Por isso, devemos ter por imprescindivel, na contextualizacdo deste
processo, o fixar das premissas de compreensdo acerca da natureza e do regime

juridico dos crimes de responsabilidade e do processo de impeachment presidencial.

Abordando de inicio os denominados crimes de responsabilidade,
podemos afirmar que esta particular espécie de delitos deve ser compreendida, na sua
natureza juridica, por for¢a de tudo o que ja foi exposto anteriormente, como

infracdes politico-administrativas passiveis de serem praticadas por determinados

31 e The impeachment process”, Chelsea House Publishers, 2000, p. I.
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agentes politicos. Essas infragdes, assim, jamais poderfdo ser confundidas com os

“crimes comuns” ou mesmo com as “infracées tipicamente administrativas”.

Deveras, os crimes de responsabilidade possuem uma ontologia
juridica propria, na medida em que agregam, simultaneamente, os elementos
peculiares destas duas categorias de ilicitos (crimes comuns e infragdes
administrativas). Sua analise, portanto, sempre exigird um adequado exame da
conjugacio desses elementos proprios e caracteristicos dessas duas diferentes espécies

delituosas.

Essa constatagdo nos leva a uma imediata conclusdo acerca do regime
juridico dos processos de impeachment. A natureza duaplice dos crimes de
responsabilidade (infra¢do penal e administrativa), ao lado de outras consequéncias,
implica que, necessariamente, no processo de impeachment, devam ser sempre

aplicadas, simultaneamente, as garantias do processo penal e do processo

administrativo sancionador.

E esta, alids, a posi¢do dos ilustres juristas Juarez Tavares e Geraldo

Prado, firmada em parecer juntado a estes autos. Dizem os mestres:

47. Mais que compreensivel que o processo de impeachment esteja
cercado de garantias. E indispensavel que assim o seja para assegurar
sua validade juridica e legitimidade politica. Como salienta 0 mesmo
BALBUENA PEREZ o “processo politico” ¢, em primeiro lugar, um

“processo”. Por isso, sua_aspiracio em configurar um dispositivo

garantista, democratico, legal e transparente, a reclamar a

aplicacio das garantias do processo administrativo sancionador e

do penal consistentes na presungdo de inocéncia, audiéncia, defesa,
contraditério, prova, conhecimento das acusag¢des, motivagdo das

decisdes, legalidade, irretroatividade etc.>? (grifo nosso)

2 TAVARES, Juarez; PRADO, Geraldo. Parecer pro bono em resposta a consulta do advogado
Flavio Crocce Caetano acerca dos requisitos juridicos para a cominagdo da infragdo politico-
administrativa de impeachment, de 26 de outubro de 2015, p. 28.




Desse modo, devemos reconhecer que, do direito administrativo
sancionador, os crimes de responsabilidade recebem a subordinagédo aos preceitos da
Administra¢do Publica e a ideia de sangdo ao agente politico que tenha cometido um
ato grave para a manutencfo da estabilidade do proprio Estado ou da ordem juridica.
Ja do direito penal, recebem a necessidade de previsdo anterior e taxativa de conduta

proibida, bem como a aplicagdo de principios e garantias para a adequada persecugdo.

Equivocam-se, assim, aqueles que afirmam que os crimes de
responsabilidade devem ser considerados como uma realidade prépria e especifica do
direito administrativo, devendo apenas ser submetidos aos principios de um ou outro
campo do direito. Na sua regéncia, recebem também uma robusta incidéncia do
direito penal, sem que se afaste, € claro, as naturais incidéncias do campo do direito

administrativo. A prova disto estd em que o proprio Supremo Tribunal Federal

tem entendido que cabe privativamente a Uniio legislar sobre a definicado desses

crimes, seu processo e juleamento, ao contrario do que seria, naturalmente, se

estivéssemos em sede de matéria de natureza exclusivamente administrativa.

Nesse sentido, decidiu o nosso Pretério Excelso:

EMENTA: Crime de responsabilidade: definigdo: reserva de lei.

Entenda-se que a_definicio de crimes de responsabilidade,

imputiaveis embora a autoridades estaduais, ¢ matéria de Direito

Penal, da competéneia privativa da Uniio — como tem

prevalecido no Tribunal — ou, ao contrario, que sendo matéria de

responsabilidade politica de mandatarios locais, sobre ela possa
legislar o Estado-membro — como sustentam autores de tomo — o
certo ¢ que estdo todos acordes em tratar-se de questdo submetida a
reserva de lei formal, ndo podendo ser versada em decreto-legislativo

da Assembléia Legislativa.>* (grifo nosso)

33 ADI 834, Tribunal Pleno, Rel. Min. Sepulveda Pertence, julgado em 18/02/99 .



Tal posicionamento veio a ser refor¢cado definitivamente pela edi¢do

da Sumula Vinculante n. 46, que determinou:

A defini¢do dos crimes de responsabilidade e o estabelecimento das
respectivas normas de processo e julgamento sdo da competéncia

legislativa privativa da Unido.

Constata-se, pois, que, dentre nos, a realidade juridica dos crimes de

responsabilidade guarda uma forte intersec¢io com as regras do Direito Penal.

Seguindo de perto esse entendimento, o Supremo Tribunal Federal, no
julgamento da Arguicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental — ADPF n.
378, reconheceu a aplicagdo dos principios de natureza penal aos crimes de
responsabilidade. Nesse sentido, afirmou que a tipicidade legal é elemento necessario

indispensavel para o regular desencadeamento de um processo de impeachment.

Foi esta a afirmagéo do julgado, in verbis:

A indicagdo da tipicidade ¢ pressuposto da autorizagdo de
processamento, na medida em que nfo haveria justa causa na tentativa

de responsabilizagdo do Presidente da RepUblica fora das hipdteses

prévia e taxativamente estabelecidas.

Se assim ndo fosse, o processamento e o julgamento teriam

contornos exclusivamente politicos e, do ponto de vista pratico,

equivaleria @ mogdo de desconfianga que, embora tenha sua relevancia

propria no seio parlamentarista, nio_se conforma com o modelo

presidencialista, cujas possibilidades de impedimento reclamam a

pratica de crime de responsabilidade previsto em lei especifica.

[nobservada a limitagdo da possibilidade de responsabilizagdo as




hipoteses legais, todo o devido processo cairia por terra.”* (grifos

nossos)

Diga-se, também, que a propria aplicacio das garantias penais,

nos processos de impeachment, é ainda reforcada, explicitamente, por expressos

dispositivos da lei especial que define os crimes de responsabilidade e disciplina o

seu processamento e julgamento (Lei n. 1.079/1950). Com efeito, o art. 38 desse

diploma legislativo determinou a aplicacio subsidiaria do Codigo de Processo

Penal — CPP aos processos que por ele sio regidos.

Ndo ha duvidas, por conseguinte, de que, nos crimes de

responsabilidade, devem ser aplicados os principios., exigéncias e garantias

fundamentais norteadores do Direito Penal., sem esquecimento daquelas que

também sio aplicaveis aos processos (procedimentos) administrativos.

Afirmam, a respeito, Juarez Tavares e Geraldo Prado:

70. No caso brasileiro, em face de serem infragdes de alta relevancia,
que implicam até o impedimento do Presidente da Republica, os

crimes de responsabilidade estio sujeitos, inquestionavelmente,

aos _mesmos _delimitadores relativos as infracdes penais. Dai,

inclusive, serem chamados de crimes de responsabilidade e nio de
infragdes disciplinares ou administrativas. Nesse sentido, assinala

SCHWACKE que l|he sfo aplicaveis, em primeira linha, por

decorréncia do principio da lesalidade, os principios da lei estrita e

escrita, da taxatividade, da proibicao da analogia e da

retroatividade.
71. Pode-se acrescentar que os crimes de responsabilidade estdo
sujeitos, ainda, aos critérios de imputagfo objetiva e subjetiva, ou seja,

ao controle do aumento do risco para o bem juridico e da determinagéo

> Trecho do voto do Min. Fachin nos autos da ADPF n. 378, vencedor nesta parte, grifos do
original.
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da intensidade subjetiva da conduta do agente, conforme se extraem

das normas proibitivas € mandamentais. Portanto, devem subsistir,

aqui, os elementos que configuram o injusto penal (tipicidade e

antijuridicidade) e a culpabilidade.* (grifos nossos)

Por for¢a dessa conclusdo, ndo poderé ser ignorado também que, para
a configuragdo dos denominados “crimes de responsabilidade”, se exigira sempre o

pleno respeito ao principio _da legalidade, mas — observe-se — na_dimensio

prépria da sua aplicaciio aos ilicitos penais, mesmo naquilo que porventura nédo se

vislumbre uma incidéncia prépria do mundo administrativo. Isto implica, por
conseguinte, que devam ser observados em relagdo a esses delitos as seguintes

diretrizes:

a) a obrigatoria tipificagdo taxativa da lei para a existéncia de crimes

(“nullum crimen sine lege” ou “nulla poena sine lege”);

b) a irretroatividade da lei, de modo a que nunca um crime possa

restar configurado antes que exista lei a defini-lo;

c) a defini¢do da tipicidade material do crime, na medida em que se

exige sempre a configuragéo de lesdo ou, a0 menos, a mera exposiciio a risco do bem

juridico tutelado pela norma legal que estabelece a pratica criminosa;

d) a defini¢do da ilicitude da conduta definidora do crime, ou seja, a

afirmagdo valorativa do caréter legalmente reprovavel do agir a ser sancionado;

e) o reconhecimento, para a configuragfo do crime, da possibilidade de

que o agente, diante dos fatos concretos e objetivos que tinha diante de si, teria reais

condicoes de seguir conduta diversa daquela que adotou (culpabilidade objetiva).

Diante dessas afirmagdes e da propria exegese constitucional firmada

no topico antecedente, fica sobremaneira simplificada a decomposi¢do analitica dos

S TAVARES, Juarez; PRADO, Geraldo. Op. cit. pag. 43.




diversos elementos juridico-penais capazes de identificar a ocorréncia de um crime de

responsabilidade no direito brasileiro.

Passemos entdo a fazé-la, em breves linhas, com o objetivo ndo s6 de
repisar e melhor sistematizar aspectos juridicos constitucionais e penais dos crimes de
responsabilidade ja salientados anteriormente, mas também de aprofunda-los sob a

6tica penal que sobre eles incide.

Em primeiro lugar, como j& fizemos observar a partir da imediata
exegese do art. 85 da Constituigdo Federal, reafirmemos que um crime de

responsabilidade nunca podera ocorrer, se ndo houver a_existéncia efetiva de um ato

praticado pelo Presidente da Republica capaz de configura-lo. Ndo hé crime desta

natureza sem ato presidencial. Afirma o professor Pedro Estevam Alves Pinto

Serrano, também em parecer juntado a estes autos, que:

(...) uma conduta ativa ou a0 menos o que se possa chamar de omisséo

comissiva.

Quando se fala em ato praticado pela Presidenta da Republica, exige-
se, assim, a nogdo de autoria, bem como que ela tenha participado, de
alguma forma, diretamente da produgdo do ato ou entfo ter assumido

conscientemente suas consequéncias ilicitas. Nio se pode atribuir a

Presidenta da Repiblica a responsabilidade por atos praticados

por outros agentes da Administracio Publica, para os quais a

legislacio determine consequéncias proprias, especificas. (grifo

nosso)

Este ato, acres¢a-se ainda, para que possa vir a configurar um crime de

responsabilidade, precisa ser de natureza funcional e praticado no_exercicio de

mandato presidencial corrente, por for¢a do disposto no ja referido § 4° do art. 86

da Constituicao.

Em segundo lugar, como também ja referido anteriormente, um crime

de responsabilidade apenas podera restar configurado juridicamente quando o
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ato do Presidente da Republica possua uma dimensao valorativa de indiscutivel

gravidade valorativa em face das praticas comuns do mundo administrativo e

politico. Uma conduta irregular corriqueira, de pequena ou média gravidade, jamais

podera ser qualificada como um verdadeiro “atentado” a nossa lei maior (exigéncia

imposta pelo art. 85, da Constituigdo Federal). Ndo sdo quaisquer condutas

presidenciais indevidas ou irregulares que podem ser qualificadas como crimes

de responsabilidade.

Nesse sentido, ensina o ilustre professor Ricardo Lodi Ribeiro:

69. Ainda que as conclusdes do Tribunal de Contas da Unido sobre a
rejei¢dio das contas da Presidéncia da Republica estivessem corretas, o
que s6 se admite para fins de argumentagfo, vale destacar que ndo ¢

qualquer inconformidade da atuacio presidencial com a lei de

orcamento que justifica a caracterizacio de crime de

responsabilidade previsto em um dos itens do artico 10 da Lei n.

1.079/1950.%¢ (grifos nossos)

Em terceiro lugar, também como j& observado, os crimes de
responsabilidade, em decorréncia da nossa prépria Constituigdo e do acatamento que
lhe d4 a nossa legislagdo especial (Lei n. 1.079/1950), apenas podem restar

configurados diante de acdes dolosas do Presidente da Republica (agdes derivadas de

sua ma-fé), ndo podendo ser admitida, sob nenhum argumento, a sua ocorréncia

em casos de mera culpa (agdo subjetiva decorrente de negligéncia, imprudéncia ou

impericia da autoridade).

Note-se que, além disso, resulta de uma 6bvia inteligéncia do texto
constitucional, em face da dimensdo penal incidente sobre os crimes de

responsabilidade, que, para que pudéssemos ter a admissibilidade de um crime de

56 LODI, Ricardo. Parecer: Pedido de impeachment da presidente Dilma Rousseff — aspectos
orcamentarios — normas de direito financeiro — falta de amparo juridico do pedido. 07 de dezembro
de 2015, p. 25.




“responsabilidade culposo”, seria necessaria a existéncia de uma expressa previsio

legal a respeito. Como é de conhecimento notério, a auséncia de normatividade

expressa estabelecida em lei qualifica as realidades delituosas necessariamente como

espécies dolosas, afastando-se a priori a possibilidade de tipificag@o culposa.

Ora, nao_ existe em nosso direito positivo qualquer previsio

normativa que tipifique a existéncia de crimes de responsabilidade culposos. Na

constituicdo ndo_existe esta previsdo. Na lei especial que disciplina a matéria, nos
termos do paragrafo Unico do art. 85 da nossa lei maior, a Lei n. 1.079/1950, também

nio existe.

Temos, pois, como absolutamente descabido falar-se na existéncia

de “crimes de responsabilidade culposos’.

Ademais, com a devida vénia, jamais poderia o legislador ordinario
aventurar-se em estabelecer uma modalidade “culposa” para os crimes de
responsabilidade. Por forca do ja exposto, uma previsdo legal desta natureza n#o
poderia sobreviver em face do texto expresso da nossa Constituicdo. Seria

manifestamente inconstitucional. A gravidade e a excepcionalidade que caracteriza,

no regime presidencialista, o impeachment presidencial ndo poderia admitir que um
chefe do Executivo pudesse ter o seu mandato, obtido nas urnas, interrompido por
uma mera agdo culposa. Ndo bastasse isso, uma tal figuragdo delituosa estaria a

ofender, as escancaras, a bem-posta literalidade do nosso texto constitucional. E

absurdo imaginar-se a existéncia de um “atentado culposo” a Constituicdo. Nao

existem “atentados culposos”. “Atentar” contra uma realidade é agir com gravidade
incomum, o que pressupde sempre a clara inteng¢do de atingir, ferir, prejudicar ou
aniquilar o bem juridico tutelado. “Atentar”, por defini¢éo, implica sempre em “acio

dolosa”.

Este relevante aspecto foi abordado pelo Professor Dr. Marcelo Neves:

Quanto a questdo de se o crime de responsabilidade admite apenas a

forma dolosa ou também a modalidade culposa, incide a norma geral
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contida no paragrafo tnico do art. 18 do Cédigo Penal, incluido pela

Lein. 7.209, de 11 de julho de 1984:

“Paragrafo unico - Salvo os casos expressos em lei, ninguém pode ser
punido por fato previsto como crime, sendo quando o pratica

dolosamente.”

Com base nesse dispositivo determinante da excepcionalidade do
crime culposo, Juarez Tavares esclarece que “nfdo se pode admitir a
criagdo de um delito culposo mediante uma interpretagéo teleoldgica
ou sistematica de alguns tipos de delito previstos na parte especial do
codigo™.

Aplicabilidade dessa norma geral de direito penal a Lei especial
reguladora dos crimes de responsabilidade também encontra respaldo
no art. 12 do Codigo Penal, na redagdo dada pela Lei n. 7.209, de
1984:

“Art. 12. As regras gerais deste Codigo aplicam-se aos fatos

incriminados por lei especial, se esta ndo dispuser de modo diverso.”

Levando em conta esses dispositivos e o fato de que nio ha

nenhum caso expresso de crime culposo na Lei n. 1.079/1950, nido

ha como se vislumbrar crime de responsabilidade culposo da

Presidente da Republica no ordenamento juridico em vigor. Exige-

se que o crime tenha sido praticado dolosamente, o que ocorre

“quando o agente quis o resultado ou assumiu o risco de produzi-

lo”, conforme definicio do art. 18, inciso I, do Coédiso Penal,

incluido pela Lei n. 7.209/1984. (grifo nosso)

Em quarto lugar, devemos considerar que, para a configuragdo de um
crime de responsabilidade, € indispensavel que este delito esteja sempre tipificado em
lei de forma clara, compreensivel e bem definida (principio da legalidade penal). E

inadmissivel falar-se da sua ocorréncia fora das hipoteses taxativamente previstas

na lei especial que os rege (Lei n. 1.079/1950). Como ja visto, aplica-se aos crimes




de responsabilidade a regra “nullum crimen sine lege”, afirmada no art. 5°, XXXIX,

da nossa Constituig&o”’.

Em quinto lugar, nfo existe a possibilidade de aplicacdo retroativa

de uma lei que porventura viesse a pretender tipificar um crime de

responsabilidade. Atos de um Presidente da Republica que sejam anteriores a entrada

em vigor de uma lei nova ndo podem ensejar a sua responsabilizacdo politica.

Deveras, uma tal pretensdo esbarraria expressamente na incidéncia do

principio da irretroatividade das normas punitivas, tanto no &mbito penal como no

administrativo. No dmbito penal, colidiria com norma constitucional expressa que
afirma que “a lei penal ndo retroagird, salvo para beneficiar o réu” (art. 5°, XL, da
Constitui¢do Federal). No 4ambito administrativo, colidiria com a norma
constitucional que inibe a agdo retroativa ou imediata da lei contra atos juridicos
perfeitos j& praticados (art. 5°, XXXVI, da Constitui¢do Federal — “a lei ndo
prejudicard o direito adquirido, o ato juridico perfeito e a coisa julgada™) e com o
préprio principio da seguranga juridica, um dos alicerces da nossa ordem juridico-

constitucional.

Logo, esbarraria também, inexoravelmente, nas garantias impostas

pelo regime juridico aplicdvel aos crimes de responsabilidade.

Impende observar, ainda, que esta mesma compreensdo, por dbvio, se

aplica também a interpretacio de lei no que concerne a defini¢do féatica da

ocorréncia de um crime de responsabilidade. O que o legislador nio pode fazer, o

exegeta ou o aplicador da lei, a pretexto de cumprir a lei, também nio podem

fazer. Se o legislador nao pode criar uma tipificacio de crime de

responsabilidade que atinja fatos ocorridos antes da entrada em vigor da lei, o

intérprete auténtico da lei (aquele que interpreta a lei para aplica-la no exercicio

de uma funcio estatal, em quaisquer dos Poderes do Estado), também nao pode

construir interpretacoes que passem a modificar a realidade interpretada

37 Diz a nossa Constituigdo Federal, no seu art.5°, XXXIX: “nfio h4 crime sem lei anterior que o
defina, nem pena sem prévia cominagéo legal™.
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assentada e pacificamente aceita, e pretender com isso, impor punicoes a quem se

comportou de acordo com a compreensio dominante.

Nesse ultimo caso, com a devida vénia, além da ofensa ao principio da

irretroatividade que incide no campo das normas punitivas de natureza penal e

administrativa e, naturalmente, no dmbito dos crimes de responsabilidade, haveria

também de ser mencionado um 6bvio desrespeito ao principio da razoabilidade,

hoje admitido pela doutrina como um principio constitucional implicito. Ndo ¢

razoavel punir-se alguém que se comportou de acordo com a interpretagdo vigente ao
praticar certos atos, apenas porque, a posteriori, s€¢ mudou a compreensdo
interpretativa da legislagdo aplicdvel a matéria. Foge ao bom-senso a puni¢do

retroativa por mudanga de interpretagdo de uma norma legal.

E o direito ndo prestigia entendimentos juridicos que colidem com a

razoabilidade e 0 bom-senso.

Em sexto lugar, exige-se como imprescindivel para a configuragfo de
um crime de responsabilidade a demonstragdo de que exista uma “lesdo” ou mesmo

um “perigo de lesdo” ao bem juridico protegido. Desse modo, deve-se ter por

indispensavel que reste evidenciada a relacio de causalidade entre a_conduta do

Presidente da Republica ¢ o resultado da violacdo, para que possamos ter a

configuragdo desta particular espécie de delito.

Em sétimo lugar, um crime de responsabilidade apenas podera existir
se o comportamento do Presidente da Republica puder ser qualificado como

verdadeiramente ilicito, ou seja, se restar demonstrada a sua contrariedade ao

direito. Para que isso possa ocorrer, de acordo com a nossa lei, doutrina e

jurisprudéncia, além da sua colisio com a lei, a conduta tipica ndo podera ter sido

praticada em decorréncia de estado de necessidade, de legitima defesa, de estrito

cumprimento do dever legal ou de exercicio regular de direito. Isto porque tais

situagdes juridicas qualificam verdadeiras causas de justificagdo ou descriminantes,
ou seja, situagdes juridicas que, ao ocorrerem, transformam uma conduta que, em

tese, seria ilicita em comportamento licito e adequado ao direito.




Finalmente, em oitavo lugar, a configuracdo de um crime de
responsabilidade exige que o Presidente da Republica, diante dos fatos da vida que lhe

eram postos, pudesse ter seguido outra conduta distinta daquela que efetivamente

seguiu. E o que se convencionou denominar de culpabilidade objetiva decorrente

do tipo delituoso.

Sem a existéncia de quaisquer desses pressupostos juridicos, em face
da nossa Constitui¢do e da nossa lei que rege a matéria (Lei n. 1.079/1950), nfo se

podera falar na existéncia efetiva de um crime de responsabilidade.

I1.7. Da conjuntura econdmica e da gestao fiscal do Governo Dilma Rousseff e da

tentativa indevida de criminalizacio da politica fiscal

O segundo mandato da Sra. Presidenta da Republica Dilma Rousseff
foi pautado pela busca de dois objetivos principais em termos econdmicos: a

estabilizacio macroecondomica e a recuperacio do crescimento.

De inicio, € importante observar que estabilizagdo macroeconémica e

recuperagdo do crescimento serdo sempre duas faces de uma mesma moeda. Uma

ndo existe sem a outra. O controle da inflacio depende do equilibrio fiscal, e o

equilibrio fiscal depende da recuperacio do crescimento.

Em 2015, esta complementaridade ficou clara, uma vez que a queda do
nivel de atividade, dos lucros das empresas e da massa salarial levaram a diminuig¢éo
da arrecada¢do do governo e a uma piora do resultado fiscal, a despeito do corte
substancial de despesas realizado. Por isso, para 2016, o objetivo definido ao inicio do
ano foi a estabilizagdo do nivel de atividade econdmica com a redugdo da inflagéo,
para permitir a retomada do crescimento necessaria para recuperar o resultado fiscal e

a estabilidade do endividamento publico.

Com isso, voltariamos a crescer e a gerar emprego na velocidade que o

potencial do pais permite.
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II.7.1. Os fatos internos e externos que contribuiram para a desaceleraciio

econdomica

Nos ultimos anos, uma confluéncia de fatores levou a desaceleragédo da

economia brasileira. Em especial, cabe destacar quatro.

O primeiro foi a_ queda dos precos das commodities — sobretudo do

petréleo e do minério de ferro —, que reduziu o lucro das empresas e a arrecadagdo

do governo, vindo ainda a contribuir para a depreciagdo da nossa moeda.

Em janeiro de 2016, os precos dessas commodities correspondiam a
quase a metade dos de 2009, sendo ainda quatro a cinco vezes menores do que os

valores alcangados entre 2011 e 2013.

Um segundo fator foi a mudanc¢a na politica monetaria dos Estados

Unidos. Essa mudanga acentuou a desvalorizagdo cambial e mudou as perspectivas de
crescimento da economia mundial. O fato de os Estados Unidos terem voltado a
elevar as taxas de juros, apds anos de taxas baixas, contribuiu de forma decisiva para
a desvalorizagdo cambial, com efeitos inflacionarios, e para a desaceleracdo

econdmica no curto prazo.

O terceiro fator importante e recente foi a desacelerac¢io da economia

chinesa, que esta passando por um momento de esgotamento do seu padrdo de
crescimento, sendo que ainda ndo conseguiu estabelecer uma nova dindmica. O
cendrio de taxas de crescimento superiores a 10% ficou para tras, tornando cada vez
mais clara a impossibilidade de serem retomadas, a curto prazo, as taxas de

crescimento superiores a 7%.

Um quarto fator que ajuda a explicar a desacelera¢do da nossa

economia, remonta ao fato de termos tido a maior estiagem dos @ltimos 80 anos. A

redugdo do regime de chuvas no SE e no NE, como todos sabem, aumentou o custo de




geracdo de energia elétrica, devido a necessidade de manter ligadas praticamente

todas as termelétricas brasileiras.

Diante da necessidade de reequilibrio fiscal, o governo ndo péde mais
absorver, a partir de 2015, a maior parte do custo de geragdo de energia elétrica, como
vinha fazendo. Isto, naturalmente, resultou em reajuste das tarifas de energia. A
exemplo da mudan¢a da taxa de cdmbio, esse reajuste gerou um efeito restritivo e

inflaciondrio no curto prazo.

Note-se, assim que o impacto desse conjunto de fatores veio a ser o

aumento temporario da inflacio e a reducio temporaria do nivel de atividade.

Em relagdo a inflagdo, como foi dito diversas vezes pela equipe

econdmica do governo ao longo de 2015, o _impacto era temporario, fruto da

desvalorizagdo cambial e da elevagdo de pregos administrados. De acordo com o
previsto, em 2016, esse efeito j& comega a se dissipar, como fica claro a cada nova

proje¢do de mercado que reduz a expectativa de inflagdo para este ano.

Finalmente, no que diz respeito ao nivel de atividade, também se
observa que, com o passar do tempo, a medida que a taxa de cambio se estabiliza em
um novo patamar, a economia se recupera e os setores produtores de bens “tradables
tendem a se expandir, gerando estimulos a recuperagdo da economia. Isso, alids, fica
claro com elevagdo do nosso saldo comercial em 2015. Ao contréario das projecdes
feitas no inicio do ano passado, o saldo comercial ficou bem acima do que vinha
sendo estimado, alcangando US$ 19,6 bilhdes, frente aos US$ 5 bilhdes projetados
inicialmente. E bem verdade que a atuagdo recente do Banco Central, sob o novo
comando, tem atuado de forma a permitir uma valoriza¢do mais forte do cadmbio,

ameagando esse canal de crescimento.

I1.7.2. Breve narrativa da gestao fiscal de 2011 a 2014
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Por mais que setores oposicionistas tentem dizer o oposto, a gestio

fiscal do governo Dilma foi pautada por grande senso de responsabilidade.

Naturalmente, a politica de governo, nessa area, foi sendo definida a partir das

mudangas que se verificavam nos cenarios fiscal e macroeconémico.

Como sabido, o governo brasileiro, ainda na gestdo do Presidente Lula,
adotou uma politica de combate a crise de 2008 que viabilizou uma rapida
recuperacdo da economia em 2010, e uma redugdo da taxa de desemprego nos anos

subsequentes.

Em 2011, ap6s a répida recuperagdo da crise, foi possivel reverter a
politica expansionista dos anos anteriores. O superavit primario foi ampliado,
seguindo a boa gestdo fiscal anticiclica que recomenda o seu aumento sempre que se

verifica a recuperagdo da economia.

Todavia, a partir de 2012, as condigdes internacionais comegaram a
mudar, tornando-se cada vez mais adversas. Impunha-se, em decorréncia disso, a
necessidade de que medidas anteriormente tomadas, em outro contexto, fossem
revertidas. Externamente, a crise do euro combinou-se com a lenta recuperagdo dos
EUA. Internamente, comegaram a surgir indicagdes de um processo de redugdo do

ritmo de crescimento econdmico.

Tornava-se, assim, necessaria a ado¢do de medidas para estabilizar a
economia. Essas medidas se concentraram, em especial, no campo das desoneragdes e
da sustentagdo do investimento, de forma a se reduzir o custo do trabalho, incentivar a
produgdo e garantir a oferta de empregos. Gragas a elas, nesse periodo, a economia
brasileira bateu recordes sucessivos de baixas taxas de desemprego, motivados pela

geracdo de empregos formais.

Ao final de 2014, no entanto, as medidas de estimulo ndo eram mais
suficientes para manter o ritmo de atividade, frente aos novos choques econémicos
descritos anteriormente, Isto, alids, foi corretamente reconheeido, inclusive, pslo

Senador Romero Jucd, futuro Ministro do Governo interino, no momento em que se




fez a discussdo sobre a alteragdo da meta fiscal, em novembro de 2014. Foram estas,

naquele momento, as suas bem-postas palavras:

Gostariamos que os resultados, notadamente os econdmicos, tivessem
sido mais auspiciosos. Que, hoje, ndo estivéssemos, aqui, discutindo a

moderagdo ou a redugdo da meta, mas, sim, a sua confirmagéo ou,

mesmo, ampliacdo. Nido podemos, entretanto, desconhecer que

nossas dificuldades econdmicas internas tém raizes profundas no

exterior. Que dificuldades como as atuais j{a enfrentamos inumeras

vezes, quase sempre ao custo da deterioracio de nossos

indicadores econdmicos mais basicos.

Se for fato, portanto, que a economia nfo tem respondido a altura de
todos os estimulos que lhe temos dado, ndo serd menos evidente a
constatagdo de que ndo lograremos cumprir a meta de resultado
primario da forma como se encontra, hoje, fixada. Essa constatagéo,

entretanto, ndo nos impede de imaginar que as medidas de estimulo

adotadas pelo governo, a despeito de seu custo econémico, podem

ter cumprido, sim, importante funcio anticiclica, inclusive

evitando desdobramentos adversos noutras esferas, como a rapida

deterioracéiio dos indicadores sociais do pais. (grifo nosso)

Como ndo poderia deixar de ser diante do agravamento da crise, a
partir do final de 2014 o governo alterou sua politica. Outro caminho se impunha
diante do fim do “superciclo” das commodities, da desaceleragdo da China e, de outro,

da queda da arrecadagdo e da crise hidrica. A prioridade passou a ser a_reversiao do

quadro fiscal, numa clara percep¢do da impossibilidade de manter politicas

anticiclicas.

O governo adequou a politica econdmica as mudangas do cendrio
interno e externo, eliminando distor¢des e corrigindo excessos para consolidar e dar

continuidade as conquistas sociais dos tltimos anos.
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11.7.3. A Gestao Fiscal de 2015

O Governo Federal adotou, ao longo de todo o ano de 2015, uma

gestio fiscal prudente, ao promover o maior contingenciamento de despesas

discricionarias desde o advento da Lei de Responsabilidade Fiscal.

Mesmo antes de o or¢gamento ser aprovado, foram editadas medidas de
contengdo dos gastos, como o decreto de limite orgamentario. Esse decreto passou o
limite de execugdo mensal de 1/12 para 1/18, impondo, portanto, um corte potencial

de 30% das despesas discricionarias correntes.

Quando o orgamento foi aprovado, nos quatro relatérios bimestrais que
se seguiram, trés apontaram a necessidade de que fossem feitos novos

contingenciamentos, diante da queda cada vez mais acentuada da receita.

Em maio de 2015, no primeiro relatorio do ano, o governo

promoveu um contingenciamento de R$ 70.9 bilhées, o que levou a revisio de

cronogramas de obras e de programas, bem como, ainda, a uma contencio muito

forte de gastos de custeio. A realizagdo de novos concursos para a ocupagdo de

cargos publicos fol suspensa, o que representou uma economia de R$ 4,2 bilhodes, em

relagdo ao projetado no or¢amento.

No bimestre seguinte, apesar de ter sido proposto um novo

contingenciamento, da ordem de RS 8.6 bilhoes, ficou evidente a impossibilidade

de obtencio da meta de 1.2% do PIB constante da lLei de Diretrizes

Orcamentarias. Cabe lembrar que essa meta havia sido estabelecida em dezembro de

2014, quando a nova equipe econdmica foi indicada, e estava baseada numa

expectativa de mercado de crescimento de 0,8% da economia brasileira em 2015.

Diante desse cenario, em julho, o governo enviou a proposta de
mudanga de meta para o Congresso Nacional, com a proposta de reduzir o superavit
do setor publico consolidado de R$ 66,3 bilhdes para R$ 8,7 bilhdes. Em outubro, o

governo enviou uma revisdo desta proposta, reduzindo ainda mais a previsdo do




superavit, diante de uma maior frustragdo da receita, decorrente basicamente das
mudangas nos parametros econdmicos estimados tanto pelo governo como pelo

mercado.

Em 2015, além dos cortes de despesas discriciondrias, o governo
adotou diversas medidas para elevar o resultado fiscal, reduzindo despesas

obrigatérias e buscando aumentar a arrecadagéo.

Na tentativa de ampliar a arrecadacfo, algumas desoneragdes fiscais
foram revistas, como a da folha de pagamentos, o Imposto sobre Produtos
Industrializados — IPI sobre veiculos, mdveis e cosméticos, o restabelecimento do
PIS/COFINS (Programa de Integragdo Social e Contribui¢do para o Financiamento da
Seguridade Social) sobre receitas financeiras e a corre¢do do PIS/COFINS sobre
importagdo. Além disso, houve a elevagdo do IOF (Imposto sobre Operagdes de
Crédito, Cambio e Seguro, ou Relativas a Titulos ou Valores Mobiliarios) crédito
sobre pessoas fisicas, aumento da tributagdo sobre combustiveis (Contribui¢do de
Interveng¢do no Dominio Econémico — CIDE e PIS/COFINS) e sobre bebidas frias, e
da CSLL (Contribui¢do Social sobre o Lucro Liquido) sobre institui¢des financeiras.
Foram também majoradas algumas tarifas, como as apostas em loterias e a de

expedi¢do de passaporte.

O esforco fiscal em 2015 foi da ordem de RS 134 bilhoes — 2.3%

do PIB. Todavia, ele nio foi suficiente para fazer frente a frustracio de receitas e

a elevaciao de alsumas despesas obrigatorias.

A previsdo de crescimento da economia brasileira para o ano de 2015
foi revisada para baixo, nos meses seguintes a publicacdo da Lei de Diretrizes
Orcamentarias — LDO daquele ano. A réapida reversdo dos parametros
macroecondmicos propiciou uma queda na previsdo de receita, tornando impossivel a

obtencdo da meta aprovada na LDO.

Para que se possa dimensionar adequadamente a rapidez dessa
mudanca de pardmetros, cabe lembrar que, em dezembro de 2014, momento da

aprovagdo da LDO, a expectativa de crescimento do PIB era de 0,8%. Em julho de
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2015, contudo, a expectativa ja era de queda de 1,5%. O ano, por sua vez, terminou

com uma expectativa de queda do PIB de 3,7%.

Sendo assim, quando comparamos a projecdo de receita e o limite
autorizado para as despesas aprovados na Lei Orgamentaria Anual — LOA 2015, com
os valores efetivamente realizados em 2015, podemos observar que a maior alteragao,

em relagdo ao previsto na LOA, foi em relacdo a receita. A queda da receita

liquida efetivamente observada foi de R$ 180 bilhdes em relacio ao previsto na

LOA., e de RS 115 bilhdes em relacao ao previsto no primeiro relatorio de 2015.

No caso da despesa, o_valor executado foi inferior ao previsto na

LOA. Alias, a queda da despesa so0 nio foi maior porque, ao final do ano, apos a

aprovacio da nova meta pelo Congresso, houve o pagamento dos passivos

apontados pelo Tribunal de Contas da Uniéo.

Disto se deduz, portanto, que, apesar dos decretos de crédito

suplementar e do pagamento dos passivos, nio houve aumento da despesa além

do aprovado inicialmente pelo Congresso.

Vale destacar ainda que, apesar de enviado em julho, o projeto de

alteragdo da meta fiscal sé foi votado pelo Congresso em dezembro. Essa demora na

deliberacio desse projeto implicou a necessidade de realizacio de um terceiro

contingenciamento. Ele se impunha como necessiario, justamente para que se

pudesse fazer frente a3 mudanca no entendimento do Tribunal de Contas da

Uniao — TCU, ocorrida em 7 de outubro de 2015, em face da aprovacio, pelo

Plenario do Tribunal, do parecer prévio das contas de 2014.

O novo decreto, de 27 de novembro de 2015, impds o
contingenciamento de todo o limite disponivel para execugdo financeira das despesas

discriciondrias dos Ministérios, sem sombra de divida um sinal de extrema cautela

fiscal. Ou seja: a Presidéncia da Republica, ciente da nova compreensiao do TCU

sobre a necessidade de observincia da meta efetivamente visente, adotou uma

medida _extrema buscando conter todos os gastos discriciondrios do governo

federal.




Cumpria-se, assim, as exigéncias do 6rgdo de controle.

Apenas em 3 de dezembro de 2015, todavia, apds a alteragdo da meta
fiscal decorrente da sancdo da Lei n. 13.199/2015, foi realizado o

“descontingenciamento” das verbas.

Ainda assim, cumpre observar, ao final de 2015 estava clara a

necessidade de mudar_a politica de metas fiscais rigidas. Com a queda da

expectativa de mercado para o crescimento do PIB, a partir de 2014, a meta rigida

acentuou o seu carater pro-ciclico. Era necessdrio, portanto, mudar o foco do

ajuste fiscal para a reforma fiscal, com medidas mais estruturantes para garantir

a solidez fiscal, evitando o excessivo carater pro-ciclico da meta fiscal rigida.

11.7.4. A Gestiao Fiscal de 2016

Durante a tramitagdo do Projeto de Lei Orgamentaria Anual (PLOA)
de 2016, o Poder Executivo encaminhou vérias medidas cujo objetivo era garantir um
cenario de aumento do resultado fiscal e de estabilizacdo da divida publica. A

estratégia fiscal que se pretendia perseguir era combinar a flexibilizacdo da politica

fiscal, no curto prazo., com reformas fiscais de longo prazo.

J4 em fevereiro, na abertura do orgamento 2016, o governo indicou a
necessidade de revisdo da meta fiscal para acomoda-la & conjuntura econdmica
recessiva e, ainda, a ndo aprovagdo de diversas das medidas propostas pelo governo.
A combinagdo desses dois fatores provocou elevado grau de frustragdo de receitas,
sem que houvesse efetivamente qualquer alteragdo do lado das despesas. Com efeito,
em grande parte, essas despesas decorrem de obrigagdes constitucionais e legais, o

que torna impossivel a sua redugéo no curto prazo.

Para fazer frente a essa realidade, e ainda para a manutengdo de
despesas em areas importantes como sadde e investimentos prioritarios, em margo o

governo enviou o Projeto de Lei do Congresso Nacional — PLN n. 01/2016 ao
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Congresso Nacional, que incluia uma possivel redu¢iio na meta fiscal em até R$

120,7 bilhdes. A proposta incluia a necessidade de reversdo do contingenciamento

adicional realizado em mar¢o para preservar a prestagdo de servigos publicos
essenciais, bem como evitar um corte adicional de despesas discriciondrias, no

momento em que o Pais ainda enfrenta uma queda do nivel de atividade econoémica.

I1.7.4.1. A queda acentuada da Receita Publica

Desde o final de 2014, como a ninguém € dado desconhecer, vem
ocorrendo uma queda muito forte da arrecadagdo. No quadro abaixo, observa-se a

mudanga no padrdo de crescimento nominal da receita administrada em diferentes

periodos:

Quadro: Variacio média anual da Receita em periodos selecionados

Periodo Var % a.a.
1998-2002 16,8
2003-2010 11,8
2011-2014 8,8

2015 3,5

2016* 2,1

* acumulado em 12 meses até mar¢o

Esse comportamento da receita tem dificultado a obten¢do de
resultados fiscais mais expressivos. As medidas tributarias enviadas ao Congresso -
procuravam recompor a arrecadagdo federal e melhorar a carga tributaria. Como

exemplo, podemos citar o Projeto de Lei — PL n. 5.205/2016, que visava ampliar o




resultado fiscal e, a0 mesmo tempo, atender a prdpria justica fiscal, na medida em que

propde a ampliagdo da progressividade do sistema.

I1.7.4.2. As pautas-bombas em 2015 e a paralisacio da Camara em 2016

A estratégia do governo, estabelecida desde o final de 2015, com o
envio de diversas medidas legislativas para recuperar o resultado fiscal, encontrou
uma forte resisténcia na Camara dos Deputados, a época presidida pelo Deputado

Eduardo Cunha.

Ao longo de 2015, houve constantes ameagas € a aprovacdo de
projetos que integravam as denominadas “pautas-bombas” (pautas definidas pelo
Presidente da Camara com o objetivo claro de criar instabilidade ao governo), tais
como o fim do fator previdenciario (aprovado no governo do Presidente Fernando
Henrique e derrubado pelos parlamentares do PSDB) e a extensdo do reajuste do
salario minimo para todos os aposentados, que colocava em risco a prépria politica de

valoriza¢do do salario minimo.

Por dbvio, essas propostas colidiam claramente com a necessidade de

reequilibrio fiscal.

E de todo importante lembrar que, em 2016, as comissdes permanentes
na Camara s6 voltaram a funcionar a partir do dia 5 de maio, ou seja, no momento em
que se deu, por decisdo do Supremo Tribunal Federal, o afastamento do Sr. Presidente
da Céamara, Eduardo Cunha, do exercicio de suas fung¢des. Por 6bvio, torna-se
desnecessario dizer que o funcionamento dessas Comissdes era absolutamente
indispensavel para a aprovagdo de matérias que interferem no cenério fiscal. Nada
pode ser aprovado sem o regular funcionamento da Comissdo Mista de Orcamento
(pela qual devem tramitar todas as matérias de natureza or¢camentaria) e da Comisséo
de Constitui¢do e Justica da Camara (indispensdvel para a apreciagdo da

constitucionalidade de qualquer proposta encaminhada pelo Executivo).



Infelizmente, assim, as politicas de “chantagem” e do “quanto pior
melhor”, patrocinadas pelo entdo Presidente da Camara dos Deputados, Deputado
Eduardo Cunha, impediram o regular funcionamento dos trabalhos legislativos.
Obstou-se, assim, deliberadamente, na busca da desestabilizagdo do governo, a

apreciagdo das medidas encaminhadas pelo Poder Executivo.

Pode-se afirmar, nesta medida, com a mais absoluta seguranca, que as
acdes do Presidente afastado da Camara, Eduardo Cunha, em todas as suas nuances,
foram decisivas para a deterioragdo do cendrio econdmico e fiscal do pais. O

ambiente politico por ele desejado, em conjunto com o seu grupo politico, foi

criado para a abertura e o processamento do presente processo de impeachment.

Desse modo, pode-se afirmar, em alto e bom som: se as medidas

propostas pelo Poder Executivo nio tivessem tido a sua tramitacio e a sua

aprovaciao obstadas pelo Presidente da Camara, Eduardo Cunha, o Brasil

certamente estaria hoje em outra situacio economica e fiscal.

E, seguramente, as forcas politicas favoraveis a destituicio da Sra.

Presidenta Dilma Rousseff nio teriam tido o ambiente propicio que tiveram para

a articulacio da abertura, da admissibilidade e do processamento deste pedido

de impeachment.

I1.7.5. A instabilidade politica e o aprofundamento da crise economica

Como se procurou demonstrar acima, ao contrario do que muitas vezes
se afirma, além dos determinantes internos apontados, a crise atual pela qual passa o

pais possui um componente externo fundamental.
De fato, a partir de 2014 e, especialmente, de 2015, ndo foi apenas a

taxa de crescimento do PIB do Brasil que se reduziu.

A taxa anual média de crescimento global, que havia sido de 3,6%

entre 2011 e 2014, caiu para 3,1% em 2015, a despeito da acelera¢8o do crescimento




nos paises desenvolvidos. Desse modo, pode-se afirmar que a queda no crescimento

oglobal foi puxada pelos paises emergentes e em desenvolvimento, mostrando-se

especialmente aguda nos paises da América Latina e do Caribe.

Como na sua maioria estes paises sdo, assim como o Brasil, grandes
exportadores de commodities, acabaram sendo particularmente afetados pela forte
queda no crescimento do volume global de comércio. Essa queda, considerando-se a

média anual, se deu na ordem de 4,2%, entre 2011 e 2014, para 2,8% em 2015.

Por outro lado, ndo € possivel compreender a crise econdmica que

assola o Brasil desde 2015 sem que se leve em consideracido a instabilidade politica

aguda que, desde a reeleicio da Sra. Presidenta Dilma Rousseff em 2014, tem

caracterizado o ambiente em que ocorrem o investimento e a producao de bens e

Servicos.
Um aspecto central dessa instabilidade, ndo se pode deixar de
observar, reside no fato de que o objetivo primordial de parte significativa da

oposicdo ao governo reeleito nao tem sido o de alterar parte ou todas as propostas

por ele apresentadas, mas sim o de destituir a Sra. Presidenta da Republica,

Dilma Rousseff.

N3ao se trata de discutir e aprovar uma melhor proposta para o Pais. O
que se pretendeu permanentemente foi a afirmacéo do “quanto pior melhor”, na busca
obsessiva de se desgastar o governo, pouco importando os resultados danosos dessa
questionavel acao politica para toda a populagéo.

Além disso, ja desde o inicio de 2015 o impeachment da Sra.
Presidenta da Republica passou a ser abertamente discutido por setores no Congresso,
aos quais era franqueado o acesso aos meios de comunica¢do para veicular suas
posicdes, apesar da evidente improcedéncia dos motivos apontados para justificar esse

movimento radical.

Desse modo, a despeito da fragilidade dos argumentos utilizados por

seus defensores, a eventual possibilidade de impeachment da Sra. Presidenta da
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Republica permaneceu como assunto central da pauta politica e jornalistica durante

longo periodo.

Nesse ambiente de turbuléncias e incertezas, € natural que o setor
empresarial adotasse uma postura conservadora, relutando em aplicar recursos
préprios ou de terceiros em empreendimentos produtivos. Com isso, a vida econdmica
do pais ficou paralisada, & espera de momentos mais seguros para que se pudesse
fazer investimentos. Pagou-se menos saldrios e menos insumos foram adquiridos,
reduzindo-se a demanda por bens e servigos. Uma espiral negativa, gerada por um

perverso processo de causas e efeitos, passou a ser alimentada.

Em outras palavras: o risco constante, provocado pelo ativismo de

parcela consideravel da oposicio politica, acabou sendo um elemento central

para a retracio do investimento e para o aprofundamento da crise economica.

Mesmo assim, essa situagdo conturbada e adversa ndo impediu que, ao
longo de 2015, o governo adotasse algumas medidas fundamentais para corrigir
desequilibrios na economia e conduzir a posterior retomada do crescimento. Dentre
elas devem ser destacadas as que permitiram a corre¢do da taxa de céambio,
sistematicamente sobrevalorizada desde 2010, ampliando a competitividade das
empresas brasileiras € o resultado do comércio exterior do pais. Essa corregéo,
traduzida na desvalorizagdo nominal da moeda em cerca de 50% ao longo de 2015,
foi um dos principais fatores que explicam a geragdo, a despeito da intensa crise
politica e do préprio crescimento pifio do volume de comércio global, de rapidos
impactos positivos significativos sobre as exportagdes brasileiras (especialmente de

manufaturados) e sobre a balanga comercial do pafs.

Esses resultados positivos no comércio exterior, se sustentados no
tempo, fornecem, naturalmente, claro incentivo ao investimento produtivo das

empresas e a geragdo de empregos bem remunerados.

Por outro lado, a despeito das dificuldades encontradas, o governo se

esforgou para manter as transferéncias e os gastos sociais. Com_isso, nio_somente

preservou o bem-estar dos beneficiarios, mas também permitiu que,




diferentemente do que se verificou em outras ocasioes ao longo da histéria do

Brasil e em outros paises, o gasto das familias e, com isso, a demanda interna,

nio entrassem em profunda depressio. Se ndo revertida, essa politica de

sustentacdo da demanda permitira a retomada da economia.

O resultado do PIB divulgado pelo IBGE, em 1° de junho de 2016,
demonstra que a estratégia de estabilizar o nivel de atividade para preparar para
retomada do crescimento funcionou. A queda de 0,3% no Produto Interno Bruto (PIB)
do primeiro trimestre foi menor do que as anteriores, sendo o comércio exterior o
principal responsdvel por essa estabilizagdo. As exportagdes subiram 13% na
compara¢do com igual trimestre de 2015, com expansdo de 6,5% ante o quarto

trimestre do ano passado.

Uma andlise isenta dos numeros demonstra que a estratégia definida no

inicio do ano, pelo governo da Sra. Presidenta Dilma Rousseff, estava correta.

I1.7.6. Os fatos apontados na denuncia sdo consequéncia e nio a causa da crise

As causas da crise ndo estdo na elevagdo dos gastos publicos. O ritmo
de expansdo dos gastos foi praticamente igual nos quadriénios de 2007-2010 e 2011-
2014, sendo que a taxa de crescimento foi cerca de duas vezes superior no primeiro.

Em 2015, a taxa de crescimento da despesa foi uma das menores da série.

A mudanga que ocorreu na politica fiscal nesse periodo ndo se deu
propriamente no volume de gastos, mas na sua composi¢do. No primeiro quadriénio,
o espago fiscal foi usado amplamente para expandir os investimentos publicos, tendo
estes crescido a uma média anual de 21,4%. J4 no segundo quadriénio, o0s
investimentos permaneceram estaveis. Cresceram os gastos com subsidios e
desoneragdes tributdrias, sob a avaliagdo de que era importante estimular os

investimentos privados.
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Contudo, os investimentos privados ndo foram retomados como era
esperado. O crescimento do consumo interno perdeu forga, em decorréncia da
dificuldade da continuidade da expansdo do crédito ao consumidor, do acirramento da
concorréncia internacional com a crise, da elevagéo do coeficiente de importagdo e da
desagrega¢do de cadeias produtivas na economia brasileira, apds anos de cambio

valorizado. Isso reduziu a capacidade do consumo de expandir a demanda interna.

Os subsidios e desonerag¢des tributarias, neste contexto, serviram mais
para as empresas domésticas recuperarem margens do que para ampliar

investimentos.

A consequéncia da combinagdo da redugdo do investimento publico
com a ndo resposta do investimento privado, e a reversdo do ciclo das commodities,
refor¢ados ainda pelos efeitos do avango da Operagdo Lava Jato, foi a abrupta queda
do investimento. Essa queda do investimento levou ao circulo vicioso de retra¢do do

emprego, da renda e do PIB, com impacto negativo na arrecadagao.

A rigidez do gasto publico, combinada com a retra¢do das receitas
tributarias, levou a rapida deterioragdo do resultado primario. A existéncia de uma
regra fiscal rigida de curto prazo — que € a meta de superdvit primario —, combinada
com um contexto de crescimento baixo ou queda da arrecadagdo, teve como efeitos
uma redugdo ainda maior dos investimentos publicos, dada a elevada participagdo das

despesas obrigatérias no or¢amento. Com isso, foi reforgado o circulo vicioso, em

face da retragdo ainda maior do crescimento do PIB, da queda da arrecadagio e da

necessidade de novos cortes nas despesas.

O Brasil, assim como varios outros paises, vé-se hoje diante da
necessidade de mudar as regras fiscais, na busca de arranjos mais flexiveis, para que
se possa fazer o uso anticiclico da politica fiscal, conforme mostra estudo do Fundo

Monetario Internacional — FMI de 2012.

No entanto, apesar de uma conjuntura econémica desfavordvel, ha uma

grande solidez nos fundamentos econOmicos brasileiros. Em nota divulgada pelo

1.b 08 1 L]
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Dilma Rousseff, mesmo enfrentando uma conjuntura econdmica ruim, deixou o Pais

estruturalmente fortalecido.

Em 24 de junho do corrente ano, os britanicos decidiram, a partir do
resultado obtido em um referendo, deixar a Unido Europeia (UE). Imediatamente, no
Brasil, o governo interino fez uma anélise da repercussdo dessa decisdo na economia

brasileira e reconheceu que “a situacdo do Brasil é de solidez e seguranca porque os

fundamentos sdo robustos”. Os principais argumentos utilizados para sustentar esse

ponto de vista foram:

a) o pais tem expressivo volume de reservas internacionais € o ingresso
de investimento direto estrangeiro tem sido suficiente para financiar as transagdes

correntes;

b) as condi¢gdes de financiamento da divida publica brasileira
permanecem sélidas neste momento de volatilidade nos mercados financeiros em

fung¢do de eventos externos;

c¢) o Tesouro Nacional conta com amplo colchfo de liquidez. A divida

publica federal € composta majoritariamente de titulos denominados em reais.

A concluso, portanto, foi clara e expressiva, ndo deixando quaisquer
duvidas sobre as condi¢des estruturais do Pais: “o Brasil esta preparado para

atravessar com seguranga periodos de instabilidade externa”.

I1.8. Da questdo democratica: um processo de impeachment pode ser um golpe de

Estado?

E a partir da anélise feita ao logo desta contextualiza¢do preliminar
que devemos enfrentar a discussdo que se trava no ambito da opinido publica
brasileira e neste processo, quanto a possibilidade juridica e politica de um processo

de impeachment vir a ser configurado como um “golpe de Estado” ou néo.
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Inicialmente, para que possamos enfrentar essa questdo de modo

apropriado, devemos nos debrugar sobre uma importante questdo conceitual. O que €

um “‘golpe de Estado”?

Embora a expressdo seja utilizada ha mais de trés séculos®®, sendo
comum afirmar-se que teria nascido em solo francés (coup d’Efat), ela historicamente

vem sendo utilizada com significados distintos.

Em 1639, Gabriel Naudé utilizou a expressdo na sua obra
“Considerations Politiques sur le Coups D’Etat”®. Contudo, o fez em sentido muito
diferenciado e mais amplo do que aquele utilizado em tempos mais recentes®. Para
ele, os golpes de Estado sdo “agdes audazes e extraordindrias que os principes se vém
obrigados a executar no acometimento de empreitadas dificeis, beirando o desespero,
contra o direito comum, e sem guardar qualquer forma de justi¢a, colocando em
risco o interesse de particulares pelo bem geral”. Seriam, assim, “o wltimo recurso do
governante que enfrenta uma grande ameaga a seguranga do seu povo”, podendo ser

“ustos ou injustos™®!.

Talvez em face da clara incompatibilidade do sentido que Ilhe
emprestou Naudé com o seu uso atual, ha, todavia, quem entenda que a expressdo
“coup d’Etat” teria verdadeiramente nascido com o “golpe” de 18 Brumario, ocorrido

em 1799, na Franga®.

% Edward N. Luttwak, Coup D’Etat — a practical handbook, revised edition. Cambridge,
Massachusetts: Harvard University Press, 2016 (e-book — posi¢do 371).

%Y Edigdio contemporanea: Le Promeneur.

%0 A observagdo ¢ de Eugénio Mattioli Gongalves, in Prudéncia e razio de Estado na obra de Gabriel
Naudé, dissertagdo apresentada ao programa de Pds-Graduagdo em Filosofia na Universidade de S#o
Paulo, 2015. Segundo ele para compreender a ideia naudeana de golpe de Estado, primeiramente “¢
necessario afastar da pressdo o sentido que lhe ¢ atribuido na contemporaneidade, compreendendo
que a defini¢do do autor difere da concepgéio atual. Atualmente, o termo se refere particularmente a
apropriagdo (muitas vezes ilegitima) do poder institucionalizado através da violéncia. Para Naudé,
porém, a nogdo apresenta campo de sentido muito mais amplo (nota 83, p, 33),

6" Bugénio Mattioli Gongalves, op. cit., p. 33 e segs.
62 Cf. Jean Garrigues, em editorial de “Parlement[s] — Revue d’histoire politique — A I’heure de coup
d’Etat. Paris: L'Harmattan, 2009 (e-book).




Seja como for, a verdade € que a expressdo “coup d’Etat” migrou para
todas as linguas, sendo mais utilizada que outras expressdes, provenientes do aleméo

utsch)® ou do espanhol (pronunciamiento)®.
P

Apesar dessa migracdo, todavia, ela ainda hoje possui uma elevada
dose de incerteza quanto ao seu conteudo. Segundo cientistas politicos, seu

significado, ndo sem controvérsias, vem sendo modificado através dos tempos.

De fato, ensinam Norberto Bobbio, Nicola Matteucci e Gianfranco
Pasquino, no seu afamado e tradicional Diciondrio de Politica, que “o significado da
expressdo “Golpe de Estado” mudou no tempo. O fendmeno, em nossos dias,
manifesta notaveis diferengas em relagdo ao que, com a mesma palavra, se fazia
referéncia trés séculos atras. As diferencas vdo desde a mudanga substancial dos
atores (quem o faz), até a propria forma do ato (como se faz). Apenas um elemento se
manteve invariavel, apresentando-se como o trago de unido (¢rait d’union) entre essas
diversas configuragdes: o golpe de Estado é um ato realizado por 6rgdos do proprio

Estado”®’.

Em uma visdo mais tradicional e estrita, afirma-se que o golpe de
Estado seria a tomada do controle fisico e politico do aparelho de Estado, de forma
rapida, por parte de um grupo de conspiradores, utilizando a ameaga ou a prépria
violéncia®®. Ou entfio, ainda, em uma acepgio diferenciada, seria a “infiltragio” de um
pequeno, mas critico segmento do aparelho de Estado, de modo a retirar do governo o

controle dos demais setores®’.

6 Também se utiliza em alem#o a expressdo “Staatsreich”.

%4 Jean Garrigues, op. cit.

% Diciondrio de Politica, | la. ed., v. 1, pag. 545. Brasilia: Editora UnB, 1998,

% Esta é a definigio apresentada por Gene Sharp e Bruce Jenkins: “un coup d’Etat est une rapide
prise de controle physique e politique, de l’appareil d’Etat, par un groupe de conspirateurs
s"appuyant sur la menace ou le recours a la violence” (in L’anti-coup d’Etat, traduit de I’américain
por Bernard Lazarevitch. Paris: L’Harmattan, 2009 (e-book)

7.0 conceito ¢ de Edward N. Luttwak, op. cit., (e-book: posiciio 513). S&o estas as suas palavras: “a
coup consists of the infiltration of a small but critical segment of the state apparatus, which is then
used to displace the government from its control of the remainder”.
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E frequente, porém, atribuir-se um significado mais amplo para a
expressdo coup d’Etat. Tem sido comum a sua utilizagdo para fazer-se referéncia a

quaisquer formas de deposicio, por meios inadmitidos pela ordem juridica, de

um governo legitimo.

Por isso, afirmam os estudiosos do tema, a expressdo vem sendo
frequentemente dicionarizada como a “mudang¢a violenta ou ilegal de governo”
(Oxford Concise Dictionary); “subversdo da ordem constitucional” (Aurélio);
“violagdo deliberada das formas constitucionais por um governo, assembleia, ou um
grupo de pessoas que detém a autoridade” (Larousse); ou “a subita e forgada
destitui¢dio de um governo” (Webster’s New Twentieth Century Dictionary).

Reduzida a termos mais simples, golpe de Estado configura a substituicdo de um

poder do Estado por outro, por métodos ndo constitucionais, com ou sem uso de

violéncia fisica” (grifo nosso)®.

Em decorréncia da amplitude desta acepgdo, hé ainda quem busque
diferenciar, dentro do seu conteudo, o “golpe de Estado” propriamente dito (stricto
sensu), do “golpe militar” (ou “pronunciamiento”, como se diz nos paises hispano-
americanos). Nesse sentido estrito, o “golpe de Estado” diferiria do “golpe militar”,
na medida em que aquele partiria “de um dos poderes do Estado, contra outro. Ou,
mais frequentemente, contra os demais”. Nele, o papel das for¢as militares ou
policiais seria “passivo”, limitando-se “a cumplicidade silenciosa”, de forma
suficiente para “fechar e silenciar o(s) poder(es) destituido(s) de suas fungdes pelo
golpe”. Ja o “golpe militar” teria “sua origem no prdprio estamento militar”. Nesta
acepc¢do mais restrita, afirma-se que os “golpes de estado costumam, também, ser o
desfecho de crises de governabilidade”, ocorrendo, muitas vezes, “em momentos de

graves e irreconciliaveis dissidios entre os poderes do Estado, e quando falham os

68 FARHAT, Said. Dicionario Parlamentar e politico: O processo politico e legislativo no Brasil,
pag. 455. Sdo Paulo: Editora Fundagéo Petropolis: Companhia Melhoramentos, 1996.
% EARHAT, Said, op. cit., p. cit.




remédios constitucionais acaso existentes para corrigir a situagdo ou dirimir o
dissidio™.

Como se observa, sdo muitos os sentidos em que se utiliza a expressdo
“golpe de Estado”. Cumpre entdo que se explicite, para a sua adequada compreensao,

o sentido em que a defesa da Sra. Presidenta da Republica, ao longo deste processo, a

tem utilizado e a continuara utilizando.

Dentro das variagdes acima indicadas, acolhe-se o sentido pelo qual a

expressdo “golpe de Estado” se refere a toda e qualquer forma de destituicio
p golp

forcada de um governo legitimamente eleito, com violacido da ordem

constitucional vigente, independentemente da utilizacdo ou nio de ameaca ou de

violéncia fisica.

Naturalmente, pela sua abrangéncia, a expressdo “golpe de Estado”
(coup d’Etat), no sentido aqui acolhido, deve ser considerada como um género em
que se incluem diferentes formas de destituicdo ilegitima de um governo. Dentro
desse género poderdo ser identificadas diferentes espécies ou formas de concretizagdo
dessa ruptura institucional. Uma delas, sem sombra de duvida, é o golpe militar.
Contudo, indubitavelmente, outras formas de destituicdes ilegitimas de governos

existem.

Por razdes ja mencionadas anteriormente’!, embora tenha sido mais
frequente, na histéria da América Latina, a ocorréncia de ‘“‘golpes militares” ou
“pronunciamientos™, desde a ultima década do século XX as rupturas institucionais
tém sido urdidas e executadas sob o manto de uma aparente e mal disfarcada
“legalidade”. No universo de crises presidenciais de governabilidade, a interagdo

hostil entre os Poderes Executivo e Legislativo acabaram por ensejar verdadeiros

0 Op. cit., p. cit.

V. item 1.2, supra.

2 Por forga do sentido que emprestamos a expressio “golpe de estado” também julgamos
apropriado utilizarmos a expressdo espanhola “pronunciamento” como sinénima de “golpe militar”.
Como diz Edward N. Luttwak ao conceituar a expressdo espanhola, “this is an essentially Spanish
and South American version of the military coup d’état, but many recent African coups have also

taken this particular form” (op. cit., posigéo 439)



“golpes de Estado”, executados sem armas, por meio da realizagdo de

inconstitucionais processos de impeachment™.

Nesses casos, 0 processo de impeachment acaba sendo utilizado niao

como um “recurso legal” para destituir presidentes que praticaram crimes

graves, mas como uma “arma institucional” para remover presidentes que

enfrentam uma “legislatura beligerante”’*.

Isto ocorre sempre que, sob a alegagdo retérica da ocorréncia de
situagdes que ndo justificam constitucionalmente a cassagdo de um mandato
presidencial, um processo de impeachment, normalmente maculado por vicios
processuais insanaveis, ¢ aberto mediante o invocar de subterfigios juridicos, de
argumentos infundados ou de teses absolutamente descabidas. O objetivo € a busca da

aparente legitimagao juridica da deposigdo presidencial indevida e inconstitucional.

Nesses casos, o impeachment se consuma com notdrio e clamoroso
desrespeito as regras basicas que informam a nog¢do de Estado Democratico de
Direito.

A destituicdo de um Presidente da Republica legitimamente eleito,
dentro desse modelo, € efetivada de forma maliciosa, sob pretextos juridicos retdricos,
sendo democratica apenas na sua “aparéncia”. Seus operadores agem em hipocrita
“docta ignorantia®”. Ignoram e querem que todos ignorem, o que de fato ocorre.
Esforgam-se para que, na pior das hipéteses, somente no futuro, isto €, quando todos
os fatos tiverem sido definitivamente consumados, venham a ser debatidas por

historiadores a realidade e a verdade encobertas na dissimulada ruptura institucional

7 Afirma Anibal Pérez-Lifidn, no seu estudo referido sobre a instabilidade politica na América
Latina e os processos de impeachment presidencial que “episodes of impeachment are thus
presented in this book as a subset of the universe of presidential crises, in turn an extremely hostile
Jorm of executive-legislative interaction” (p. 9). Observe-se que a expressdo “presidential crises” é
utilizada pelo autor para referir “fo extreme instances of executive-legislative conflict in which one of
the elected branches of government seeks the dissolution of the other” (p 7).

™ Anibal Pérez-Lifian, op. cit., p. 9. No original: “the perspective suggest that impeachment is not
Just a legal recourse to remove presidents who are proven guilly of high crimes; it is often a
institutional weapon fo remove presidents who confront a belligerent legislature”.

75 “Douta ignordncia”.
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que engendram. “Ignoramos et ignorabimus™'® parece ser a orientagdo maior que

governa os atos dos que promovem esta ardilosa forma de impeachment golpista.

Estes golpes de Estado ndo sdo pronunciamentos. Neles ndo sdo
utilizados tanques, canhdes ou metralhadoras, nem se fazem bombardeios, como
ocorre nos golpes militares’”. Sdo usados argumentos juridicos fraudulentos,
mentirosos. A violéncia das ag¢des armadas € substituida pelas palavras ocas e
hipécritas dos que se fingem de democratas para melhor pisotear a democracia no
momento em que o desrespeito a soberania popular possa vir a servir a seus
interesses. Invoca-se a Constitui¢do, apenas para que seja ela rasgada com elegéncia e

sem ruidos.

Exatamente por forca dessa nova realidade historica é que diversos
estudiosos da ciéncia politica estdo hoje estudando esse novo modus de coup d’Etat.
Varias denominag¢des tém sido utilizadas para identificar esta jovem espécie de
destituicdo ilegitima de governos democraticamente eleitos. “Golpe parlamentar”,
“golpe constitucional” ou “golpe branco” t€m sido algumas das mais utilizadas.
Todas, porém, remontam a concepg¢do de que seriam “golpes” empreendidos “por
setores do poder legislativo apoiados em outras institui¢ées do Estado que ddo
consecugdo a uma série de atos de desgaste do poder constituido, até o momento da

ruptura da legalidade constitucional e a substitui¢do por uma aparente legalidade™®.

Ha quem prefira chamar esta nova forma de ruptura institucional de
“Neogolpismo”. E esta a expressio preferida por Juan Gabriel Tokatlian, Diretor do

Departamento de Ciéncia Politica e Estudos Internacionais da Universidad Di Tella.

76 “lgnoramos e ignoraremos”, expressio originada das obras do fisiologista alemfio Emil Du Bois-
Reymond frequentemente utilizada para identificar o comportamento dos que afirmam que certas
realidades ndo devem ser estudadas, com razoabilidade, por métodos cientificos.

<A new pattern of political instability has emerged in Latin America. It took shape in the 1990s
and consolidated in the early 2000s. In contrast o the experience of past decades, this trend is
unlikely to compromise the stability of democratic regimes, but it is lethal for democratic
governments. Within a few years, political crises without regime breakdown have become a common
occurrence in Latin American politics — and presidential impeachment has become the main
institutional expression of this trend.” Anibal Pérez-Lifian, op. cit., p. 203.

8 Carol Proner, O golpe do impeachment, in A Resisténcia ao Golpe de 2016, org. por Carol Proner,
Gisele Cittadino, Marcio Tenenbaum, Wilson Ramos Filho. Bauru, Canal 6, 2016.
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Segundo ele “el golpe de Estado convencional — la usurpacion ilegal, violenta,
preconcebida y repentina del poder por parte de un grupo liderado por militares y
compuesto por las fuerzas armadas y sectores sociales de apoyo fue una nota central
de la politica latino-americana y del Tercer Mundo durante el siglo XXI. (...) Con el
tempo, se fue gestando un neogolpismo: a diferencia del golpe de Estado tradicional,
el ‘nuevo golpismo’ estd encabezado mds abiertamente por civiles y cuenta con el
apoyo tdcito (pasivo) o la complicidad explicita (activa) de las Fuerzas Armadas,
pretende violar la constitucion del Estado con una violencia menos ostensible, intenta
preservar una semblanza institucional minima (...) y aspira mds a resolver un
379

impasse social o politico potencialmente ruinoso que a fundar un orden novedoso.

A seu ver:

(...) varios elementos caracterizan el neogolpismo. Por lo general, se

trata de fendmenos graduales: no tienen la dindmica vertiginosa que

les imprimian los militares a los golpes de Estado sino que poseen la

lentitud de los procesos intrincados en los que acciones variadas de

diversos grupos civiles van configurando precondiciones para la

inestabilidad. En el caso del golpe de Estado convencional sobresale

la e¢jecucion de un alzamiento expeditivo; en_el caso del neogolpismo,

la gestacion de un caos dilatado. En el primero, prevalece el cuartel;

en el segundo, la calle. A su vez el “lenguaje” neo-golpista no remite

a proclamas y provocaciones abiertas tipicas del golpismo tradicional.

Se tiende a invocar la nocion de wuna imperiosa salida

“institucional”, “constitucional” o ‘“legal” ante los presuntos

equivocos, arbitrariedades v dislates del gobierno establecido. Los

viejos golpistas descreian de la democracia y suponian que el Estado y

la sociedad debian ser plenamente reorganizados. Los neogolpistas

remarcan _que el empujon final para destituir al pobernante v la

coalicion de turno es necesario para salvaguardar la democracia.

7 http://www.paginal2.com.ar/diario/e]lmundo/subnotas/[28159-4 | 146-2009-07-13.html




E conclui: “dar cuenta de estos cambios es hoy fundamental para
poder saber a qué nos referimos y a qué nos enfrentamos cuando ocurre lo que ha

venido sucediendo en nuestra region y en mundo” %

Magdalena Lopez, integrante do Instituto de Estudos sobre América
Latina e Caribe — IEALC-UBA, ensina que “o discurso da legalidade no Cone Sul
esta muito associado a como se realizou a transi¢do a democracia. A legalidade ficou
associada a democracia, enquanto a ilegalidade ou inconstitucionalidade ficou
associada a ditadura. Ha transferéncia de sentido: monta-se uma fachada de
legalidade, diz-se que esta na Constitui¢do e, por isso, ¢ democratico.” Reconhece,
todavia, que “hoje existe uma disputa politica e também socioldgica sobre o que ¢
tecnicamente um golpe. Setores conservadores da academia consideram que esses
procedimentos ndo sdo golpes porque ‘os golpes de Estado, por definigdo tradicional,
sdo feitos com intervengdo militar’, que foi o caso de Honduras, mas ndo do Paraguai.
No Paraguai ndo houve intervenc¢do militar de nenhum tipo.” Todavia, conclui que “as
novas estratégias de golpe, utilizadas pelas direitas em alianga com grandes meios de
comunica¢do, corroem a legitimidade a partir do discurso. Arrebenta-se a
governabilidade — que € a palavra que explode nestes casos — e instala-se um
discurso que corrdi a capacidade de governo. Depois disso, instaura-se um julgamento

politico que, no caso de Lugo, era por ‘ma gestdo publica’.”8!

Claro deve estar assim que o conceito de “golpe de Estado’, embora
ainda motive polémicas entre cientistas politicos, cada vez mais vem sendo utilizado
para abarcar rupturas institucionais derivadas de processos de impeachment

presidenciais realizados sem real fundamento constitucional.

A bem da verdade, observe-se, a expressdao “golpe de Estado” também

tem sido utilizada frequentemente por juristas nesta mesma acepgao.

8 Disponivel em: http://www.eldiplo.org/archivo/178-la-nueva-guerra-fria/el-neogolpismo.
81 Disponivel em: http:/www.redebrasilatual.com.br/politica/2016/04/congress-ejustiga-articulam-
neogolpismo-no brasil-diz-especialista-no-caso-paraguaio-6587.html
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Um feliz e apropriado exemplo pode ser citado. A construgdo tedrica
de que o coup d’Etat abarca destituigdes presidenciais promovidas por processos de
impeachment realizados em desconformidade com a constitui¢do, ¢ defendida pelo

ilustre jurisconsulto Fabio Medina Osério, atual Advogado-Geral da Unido. Antes da

sua nomeagdo pelo atual Presidente em exercicio, em entrevista ao Diario do Grande

ABC, no dia 15 de abril de 2015, sustentou Medina Osoério, com propriedade, esta

tese juridica. Analisando os fatos e os reclamos da oposigdo que bradava pelo
impeachment da Sra. Presidenta da Republica, afirmou textualmente que, caso a
denuncia por crime de responsabilidade ndo tivesse amparo na Constitui¢do, como

tudo indicava, se estaria levando a efeito um verdadeiro “golpe de Estado”.

Foi este o seu entendimento juridico, que, sem sombra de duvida,
merece ser aqui lembrado. Na referida matéria jornalistica publicada sob o titulo

“Defender a saida da Presidente é golpe”, declarou, in verbis:

Ha elementos para um pedido de impeachment?

R: Se h4, niio se tem conhecimento. O que esta se falando € pegar 14

atras, quando a pessoa exercia a fungdo “X”, “Y” ou “Z”, ou mesmo o

mandato anterior.... [sso € invidvel, ndo € possivel. Em termos de

processo de impeachment, ndo existe essa continuidade de ilicitos.

Se houvesse essa perspectiva retroativa, ai seria realmente uma

espécie de golpe institucional e provavelmente seria barrado no

Judicidrio.
Dessa forma, o senhor considera o impeachment um golpe?

R: Considero. Se der essa formatagio, de pegar os ilicitos anteriores

ao presente mandato, entendo que isso discorda do contorno juridico

do impeachment, Ou seja, ¢ inconstitucional. O Supremo barraria.

Né&o tem cabimento. Nio tenho a menor divida. O impeachment,

como todo processo de responsabilizacio, tem elemento politico

muito forte, mas nio pode ser arbitrario. Do contrario, pode se




transformar em espécie de golpe. Golpe revestido de

institucionalidade.®? (grifos nossos)

Apesar de todo o exposto, munidos da arrogdncia dos que se julgam
detentores exclusivos da verdade ou da suprema ignorncia dos que pavoneiam
erudi¢do, hd quem afirme ser um absoluto despautério a afirmagdo de que a
destituicdo de um Presidente da Republica, por meio de um processo de impeachment,

poderia vir a ser qualificada, em tese, como um coup d’Etat.

Afirma-se, nessa linha de raciocinio, que um processo de impeachment

presidencial jamais poderia ser qualificado como um “golpe de Estado” pelo

simples fato de que ele esta previsto nas normas constitucionais em vigor. Se o

impeachment esté previsto na Constitui¢do, indaga-se com a prepoténcia caracteristica
dos que se julgam doutos: como a cassagdo do mandato de um Presidente da
Republica, feita em um processo desta natureza, pode ser vista como uma destitui¢do

ilegitima?

Com todas as vénias, afirmar-se que “um impeachment presidencial
nunca sera um golpe porque esta previsto na Constituigdo” € aparentemente ignorar,
com pretensa ingenuidade, que um texto constitucional vigente pode ser respeitado ou
ndo. Como até os mais desinformados cidaddos sabem, as normas juridicas sempre
afirmam o que “deve ser” e ndo o que, de fato, “serd”. Se as normas constitucionais
afirmam que um processo de impeachment “deve ser” realizado dentro de certas

condig¢des, parece 6bvio que isto pode ocorrer ou nio dentro do mundo dos fatos.

Se ocorrer, havera a legitimacdo do afastamento presidencial e da assungdo de um
novo governo, na medida em que o “dever ser” adequou-se ao que “¢€”, ou seja, ao
mundo do “ser”, como diriam os juristas. Se ndo ocorrer, haverd um verdadeiro e

indiscutivel “golpe de Estado”, uma vez que o que “deveria ser”, no mundo dos

fatos, ndao _ocorreu. Neste caso, as palavras retéricas de justificagcdo a violéncia

82 Disponivel em: http://www.dgabc.com.br/Noticia/130494 | /defender-a-saida-da-presidente-e-
golpe
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constitucional, travestida de legalidade, ndo impedirdo a ocorréncia de real e

substantiva ruptura institucional, com todos os traumas politicos, sociais, inclusive no

plano internacional, que dela podem advir.

Desse modo, parece ser de uma obviedade cristalina a resposta que
pode ser dada & pergunta acima feita. Quando um Presidente da Republica, em nosso
pais, comprovadamente, vier a praticar conduta desabonadora que configure o0s
pressupostos juridicos e politicos da tipificagdo de um crime de responsabilidade, o
processo de impeachment podera ser admitido, processado e julgado, em total acordo
com a Constituicdo e as nossas leis em vigor. A nossa ordem juridica tera sido
respeitada e ndo havera, por 6bvio, nenhum desrespeito as regras que caracterizam um
Estado Democratico de Direito. Ndo haverd um “golpe de Estado”. Serd, ao revés, a
solugdo adequada para um grave problema, inteiramente resolvido dentro dos

mandamentos constitucionais vigentes, sem qualquer ruptura institucional.

Todavia, o mesmo ndo se dard se pressdes politicas e sociais
implicarem a construgdo de um processo de impeachment em que ndo resta
configurada, com um minimo de juridicidade, a ocorréncia de um crime de
responsabilidade. Nesse caso, faltardo os pressupostos exigidos para a configuragédo
constitucional de uma cassagdo legitima do mandato do Presidente da Republica
democraticamente eleito. Os atos juridicos processuais praticados na busca do
impeachment estardo em colisdo aberta com o texto Constitucional e, caso efetivados,

qualificardo uma débvia e inequivoca ofensa a ordem juridica vigente.

E inteiramente adequado, assim, que um processo de impeachment
realizado com imputagdes indevidas e clara desconformidade com a Constitui¢do seja

visto como um verdadeiro “coup d’Etat”, praticado com desfacatez e com a mais

absoluta subversdo dos principios inerentes a um Estado Democratico de Direito.

O mesmo se podera dizer, alids, nos casos em que um processo de
impeachment viola, no seu processamento, as regras do principio do “devido processo
legal” (due process of law). Mesmo que a dentncia por crimes de responsabilidade

dirigida contra um Presidente da Republica seja procedente, em um Estado de Direito




nao se pode conceber que um mandatario eleito pelo povo seja condenado a perder o
seu mandato sem que as denuncias que lhe sejam dirigidas tenham sido regular e
adequadamente apuradas e provadas, por meio de um processo em que o direito ao

contraditorio e a ampla defesa sejam rigorosamente observados.

Cumpre observar que variante interessante de raciocinio foi
apresentada, a respeito, pelos denunciantes, em suas alegagdes finais. Buscando
desqualificar a tese de que o processo de impeachment promovido contra a Sra.

Presidenta Dilma Rousseff seria um golpe, afirmaram, de modo aspero, que:

No caso em exame, todas as formas juridicas, todos os procedimentos
garantidores da defesa foram estrita e até exaustivamente observados, a

desmascarar a irresponsavel imputagdo de “golpe” (...)

Assim, a insistente repeti¢do de estar havendo um golpe ndo passa de
expediente demagdgico ofensivo ao Congresso Nacional, que julga a
Presidente com todas as garantias, alids concedendo a sua defesa mais
direitos de manifestagdo do que o previsto na legislagdo e no proprio
rito estabelecido pelo Supremo Tribunal Federal. Demonstra-se, mais
uma vez, com esta demagégica diatribe, o descaso para com as

institui¢des da Republica.

Nota-se que, evoluindo os denunciantes da tese de que um
impeachment presidencial, por estar previsto na Constitui¢do, nunca seria um golpe,
afirmaram que, no caso debatido nos presentes autos, isto ndo ocorreria porque “as

formas juridicas” e os “procedimentos garantidores da defesa” estariam sendo

observados, ainda em propor¢do maior do que seria devido pela legislagdo em vigor.

Citando Séneca, podemos refutar esse fragil raciocinio lembrando que

“fallaces enim sunt rerum species”®*. No mundo da politica e do direito, as formas

83 “Enganadoras sfio as aparéncias das coisas” (De Beneficiis, 4, 34, 1).
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nem sempre aparentam os contetidos que escondem. Afinal, como dizem os italianos,

“non son tutti santi quelli che vanno in chiesa’.

Nio se pode negar que a forma processual € importante. Também néo
se pode negar que o exercicio do contraditorio e da ampla defesa sdo fundamentais e
imprescindiveis em qualquer processo que se realize em um Estado Democratico de
Direito. Mas a apreciagdo da legalidade, da corregdo e da justica de um processo
jamais podera estar limitada ou reduzida apenas a seus aspectos formais ou
procedimentais. Grandes arbitrios, grandes ofensas a justi¢a e a legitimidade das leis
podem ser perpetrados com estrita obediéncia aos ritos e aos procedimentos legais. A
constituicdo pode ser rasgada e violentada de forma escancarada, seguindo-se
estritamente as normas de processo. Basta, para tanto, que se siga a forma e se ignore
o conteido. A aparéncia jamais suprird a falta de substancia, em qualquer dimensao

da vida humana.

A ninguém pode ser dado desconhecer ou mesmo ignorar que, na
histéria da humanidade, muitos julgamentos foram injustos, violadores dos direitos
estabelecidos pela ordem juridica, mas suas decisoes ilegitimas, muitas vezes, foram
tomadas com estrita obediéncia das formas processuais. Isso em nada serviu para
legitima-los. Muito pelo contrario: apenas serviu para que a historia registrasse que,
além da injustica e do desrespeito as normas de direito, houve uma tentativa
fraudulenta de salvaguarda das aparéncias por parte dos encarregados de cometer o

abuso.

A justi¢a, a democracia e o Estado de Direito ndo se contentam com
simples aparéncias. Exigem o respeito & forma, mas ndo querem que se ignore o

contetudo das decisdes que devem ser tomadas em nome da constitui¢do e das leis.

Um processo de impeachment, em tese, pode ser realizado em estrita
consonancia com as formas processuais e ainda assim ser um ‘“golpe de Estado”. Isso

ocorrerda quando as denuncias dirigidas contra a autoridade acusada forem

manifestamente improcedentes ¢ ndo existd nenhuma disposiglo para s¢ ouvirem as

84 “Nio sdo todos santos os que vio a igreja”.




razdes invocadas, nem a pretensdo de se examinarem as provas produzidas. Nesse
caso, o mais provavel é que grande parte dos julgadores ja possuam, a priori, um
“veredicto” a ser proferido: a destituicdo do Presidente da Republica. No processo,
serdo ignorados, por completo, os pressupostos juridicos constitucionalmente exigidos
para a condenagdo. Pouco importard o que se prove ou o que se deixe de provar.
Pouco importarda o que é verdade ou o que € mentira. Seguir-se-a4 apenas a forma
processual, muitas vezes com incontida impaciéncia, apenas para atendimento do

“mundo das aparéncias”.

O resultado final do processo serd uma mera questdo de tempo. O
golpe, cedo ou tarde, j& estd decidido. Sera sentenciado sem nenhum fundamento
constitucional. E o processo? Ndo atendeu a todas as formas e ritos? Ndo consagrou o

contraditorio e a ampla defesa?

Sim, seguiu as formas e os ritos. Mas, na sua esséncia juridica e

politica, ndo tera passado de um mero simulacro de processo legitimo.

Podemos, assim, afirmar, a titulo de conclusfo, que um processo de
impeachment, no Brasil ou em qualquer Estado Democrético de Direito do mundo que
adote o sistema presidencialista de governo, pode ser ou ndo um “golpe de Estado”
conforme as circunstincias que o caracterizem e o definam. Ndo sera um “golpe” se
ocorrerem, de forma induvidosa, os pressupostos constitucionais excepcionais que
legitimariam a justificada interrup¢do do mandato do Chefe de Estado e de Governo.
Ao revés, como “golpe” se qualificard quando inexistir, de fato e de direito, a razéo
constitucional para a afirmagdo do impedimento do Presidente da Republica, ou o

devido processo legal para a consumagéo da decisdo.

Alias, impende observar que os autos de um processo de impeachment
presidencial utilizado como uma forma acobertadora de um “golpe de Estado”, por
6bvio, de nada servirdo para a busca da verdade dos fatos, nem para a boa aplicagdo
das leis e da Constitui¢gdo. De um lado, € verdade, terdo servido para a manutencdo
das aparéncias aos olhos da sociedade e do mundo, na tentativa de se justificar o

injustificavel, ou seja, que ndo houve um coup d’Etdt. Mas, de outro, servirdo para o
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registro historico da farsa, do embuste, da hipocrisia, da imoralidade, das trai¢des, da
injusti¢a, da ruptura institucional. Servirdo para que as futuras gera¢des apontem, em
alto e bom som, os mentores e os artifices do golpe. Afinal, como cravou a elegante
pena de Machado de Assis, “a verdade sai do pogo, sem indagar quem se acha a

borda”.

Sdo bem-postas, assim, as palavras do professor titular da Faculdade

de Direito da Universidade de Sdo Paulo, Gilberto Bercovici, quando afirma:

(...) ndo necessitamos de sofismas ou de exercicios retoricos para

disfarcar a realidade. Impeachment sem fundamento juridico nada

mais é do que um golpe de Estado. Um golpe patrocinado por

parcela do Poder Legislativo, o que nio lhe confere legitimidade

alguma. Nio interessa de onde se origina, podendo ser proveniente

do Poder Legislativo, de um tribunal, palacio ou quartel.

Tampouco interessa a denominacio que se queria dar, a natureza

das coisas nio muda: golpe é golpe®’.

%0 golpe do impeachment in A Resisténcia ao Golpe de 2016, org. por Carol Proner, Gisele
Cittadino, Marcio Tenenbaum, Wilson Ramos Filho. Bauru, Canal 6, 2016




TERCEIRA PARTE: DOS
ASPECTOS BASICOS QUE
CONSTITUEM ESTE
PROCESSO DE
IMPEACHMENT




I, SINTESE DOS FATOS E DOS ATOS PROCESSUAIS PRATICADOS

O exame e a compreensdo das questdes suscitadas nestas alegagdes
finais que sdo apresentadas tornam necessario que sejam rememorados os fatos
antecedentes e os atos que caracterizaram a abertura e a tramitagdo, até a presente

data, do presente processo de impeachment.

No dia 26 de outubro de 2014, apds seu primeiro mandato como
Presidenta da Republica, em uma elei¢do disputada e dificil, a candidata a reeleigdo
Dilma Rousseff foi eleita, em segundo turno eleitoral, vencendo o Senador Aécio
Neves (PSDB/MG). Obteve 54.501.118 votos, ou seja, 51,64% do total de votos

validos apurados.

Quatro dias apds a proclamagdo deste resultado, no dia 30 de outubro
de 2014, o partido do candidato derrotado no segundo turno (PSDB), requereu junto
ao Tribunal Superior Eleitoral auditoria no resultado do pleito. Observe-se que essa
auditoria, concluida quase um ano depois do término das elei¢des, ndo identificou a

ocorréncia de qualquer fraude no pleito.

Antes mesmo da diplomagdo da eleita, o mesmo partido veio a propor,
no dia 18 de dezembro, junto ao Tribunal Superior Eleitoral, A¢do de Impugnagdo de
Mandato Eletivo (AIME) em face da Presidenta da Reptiblica, Dilma Rousseff (PT), e
do Vice-Presidente da Republica, Michel Temer (PMDB).

No dia 01 de fevereiro de 2015, o Deputado Eduardo Cunha (PMDB)
foi eleito Presidente da Céamara dos Deputados. Derrotou, na oportunidade, entre
outros, o candidato apoiado pelo governo, o Deputado Arlindo Chinaglia (PT/SP), no
primeiro turno de votagdo. Pouco mais de um més apds a sua vitdria, no dia 03 de
marg¢o de 2015, foi divulgada a inclusdo do Presidente da Camara dos Deputados,

Eduardo Cunha, na lista de pessoas com foro privilegiado investigadas pelo Sr.




Procurador Geral da Republica, Rodrigo Janot, em decorréncia da Operagdo Lava

Jato.

A partir da divulgagdo dessa inclusdo na lista de investigados, o
Presidente da Camara dos Deputados, Eduardo Cunha, comegou a apresentar, de
modo explicito, um claro antagonismo politico em relagdo ao governo da Presidenta

da Republica.

No dia 27 de maio de 2015, o Presidente da Camara recebeu, no seu
gabinete, liderangas organizadoras de protestos contra o governo da Sra. Presidenta
Dilma Rousseff. Na oportunidade, essas liderangas protocolaram um pedido de

impeachment.

Com o avango das investigagdes da Operagdo Lava Jato, o
antagonismo entre o Presidente da Cémara, os Deputados que o apoiavam, € o
governo, gradativamente, foi assumindo propor¢des mais graves. Dias apds varios
mandados de busca e apreensdo terem sido cumpridos pela Policia Federal contra
Senadores investigados pelo Procurador Geral da Republica, veio a publico que um
dos delatores do esquema de corrupgdo existente na empresa estatal Petrobras, o ex-
consultor da empresa Toyo Setal, Julio Camargo, havia prestado depoimento
afirmando que o Presidente da Camara, Eduardo Cunha teria cobrado uma propina no

valor de US$ 5 milhoes.

Diante desse fato, a reagfo do Presidente da Camara ndo se fez esperar.

No dia 15 de julho de 2015, o Deputado Eduardo Cunha rompeu publicamente com
o_governo, conforme amplamente noticiado por toda a imprensa nacional. Na
oportunidade, sem nenhum pudor ou constrangimento, esta autoridade parlamentar
ndo escondeu as razdes pelas quais procurava se alinhar com as forgas de oposi¢do ao
governo. Afirmou, textualmente, que o governo teria se articulado com o Sr.
Procurador-Geral da Republica, através do seu Ministro da Justi¢a, para “incrimind-lo

na Operagdo Lava Jato”, com o objetivo de “constranger” o Parlamento.

Este rompimento implicava uma clara sinaliza¢do politica. Alinhado

com os partidos politicos da oposigdo, o Presidente da Cdmara deixava claro que seu
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poder institucional e sua consideravel influéncia entre parlamentares seriam

claramente colocados contra o governo.

Havia nesse gesto politico, todavia, uma dimens&o oculta, mas 6bvia
para qualquer analista. Criando a absurda tese de conluio entre o Procurador-Geral da
Republica e a Presidenta da Republica, através do seu Ministro da Justiga, o
Presidente da Camara evidenciava as suas inten¢des, a0 mesmo tempo que enviava

um claro recado. Ou o governo agia para obstar as investigacoes realizadas no

ambito da Operacio Lava Jato, em especial aquelas que contra ele eram

dirigidas, ou _as retaliacoes seriam _inevitdveis. Criagdes de Comissdes

Parlamentares de Inquérito com o objetivo de atingir o governo, votagdes de projetos
de lei destinados a prejudicar a estabilidade da economia e agravar a crise que o pais
buscava enfrentar, rejei¢do das contas presidenciais, € até mesmo a abertura de um

processo de impeachment eram sinalizados como instrumentos de “chantagem”.

Observe-se que, no mesmo dia em que declarou o seu publico
rompimento com o governo, o Presidente da Camara, Eduardo Cunha, anunciou a
abertura de duas CPIs (BNDES e Fundos de Pensdo). Na mesma data, veio ainda a
notificar todos os onze cidaddos que haviam apresentado dentncias por crime de
responsabilidade contra a Sra. Presidenta da Republica, afirmando que, em trinta dias,

decidiria sobre a abertura ou ndo de um processo de impeachment.

A leitura politica desses gestos e anuncios do Presidente da Cémara

ndo exigia grande poder de analise para a sua adequada compreensdo. Tratava-se de

uma clara ameaca. Se no prazo de trinta dias a Sra. Presidenta da Repiblica nao

tomasse medidas claras impedindo o prosseguimento das investigacoes realizadas

no ambito da Operacio Lava Jato, ele poderia abrir um processo de

impeachment. Seguramente, aquele processo poderia trazer graves problemas para a

estabilidade politica e econdmica do pais.

Como ndo se dispusesse a Sra. Presidenta da Republica a obstruir as
investigacdes, o Presidente da Cadmara, Eduardo Cunha, deflagrou um claro processo

de desestabilizagdo do governo, em conluio tatico com as for¢as oposicionistas. Fez




tramitar, pautou e, com a sua forga politica inegével, especialmente na Camara dos
Deputados, aprovou projetos de lei desestabilizadores da economia do pais (“pautas-
bomba”, segundo a denominag¢fo atribuida pela imprensa). Do mesmo modo,

articulou a apresentacdo sucessiva de novos pedidos de impeachment.

Desse modo, no dia 31 de agosto de 2015, os cidaddos Hélio Pereira
Bicudo e Janaina Paschoal ofereceram a Camara dos Deputados denuncia por crime
de responsabilidade contra a Sra. Presidenta da Republica, Dilma Rousseff. Poucos
dias depois, porém, atendendo a uma notificagdo do Presidente da Céamara, estes
mesmos cidaddos reiteraram o seu pedido original, vindo a adita-lo, para que fosse
ainda incluido também como subscritor o cidaddo Miguel Reale Jr., ex-Ministro da

Justiga do Governo Fernando Henrique Cardoso € militante do PSDB.

No dia 15 de setembro de 2015, os lideres dos partidos de oposi¢éo
(PSDB, DEM, Solidariedade, PPS, PSC e PTB), apos prévio entendimento com o
Presidente da Camara, Eduardo Cunha, apresentaram questdo de ordem (Questdo de
Ordem n. 105/2015), em que solicitavam a fixa¢do de regras para a tramitagdo do

processo de impeachment da Sra. Presidenta da Republica.

Respondendo a essa questdo de ordem, o Presidente da Camara,
Eduardo Cunha, veio a fixar essas regras em situagdo escandalosamente violadora da
Constitui¢do, da legislagdo vigente e do préprio Regimento Interno da Camara dos
Deputados. Sua intencdo era a fixacdo de regras que estabeleciam um rito
sumarissimo para a realiza¢do do processo de impeachment, sem que garantias basicas
de um devido processo legal e do exercicio do direito de defesa estivessem
minimamente asseguradas. Os protestos da base governista foram imediatos, mas a
intransigéncia do Presidente da Camara se apresentava como intransponivel, em claro
alinhamento com os partidos oposicionistas. Recursos parlamentares para que a
matéria fosse reexaminada foram ignorados, sens peur et sans reproche®, com clara

violagdo aos direitos subjetivos dos recorrentes.

86 «“Sem medo e sem censura”.
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Diante da impossibilidade de que a matéria pudesse ser resolvida
interna corporis, diversos parlamentares propuseram ag¢des judiciais junto ao
Supremo Tribunal Federal. Reconhecendo o arbitrio do Presidente da Camara,
liminares foram monocraticamente concedidas pelos Ministros Teori Zavascki e Rosa
Weber, sustando a eficicia dessas regras arbitrariamente editadas em atendimento a

precitada questdo de ordem apresentada pelos partidos oposicionistas.

Essas decisdes do Supremo Tribunal Federal fizeram com que o
Presidente da Camara revogasse as regras em questdo. A pressa em deixar o cenario
pronto para o acolhimento e o processamento do pedido de impeachment da Sra.
Presidenta Dilma Rousseff, naturalmente, se sobrepunha ao desejo de provar a
adequacdo da sua decisdo normativa ao direito. Ndo era conveniente esperar as
delongas da tramitag@o dos processos judiciais até a sua final decisdo de mérito pelo

Plenério do nosso Pretério Excelso.

Dentro do que pretendia o Deputado Eduardo Cunha, seu grupo
politico de parlamentares e as oposigdes, os fatos continuavam a se suceder seguindo
uma estranha e perversa marcha contra a Sra. Presidenta da Republica. Conforme
noticiado pela imprensa, tendo uma estranha “premoni¢do”, o Presidente da Camara,
Eduardo Cunha, “intuiu” que as contas da Sra. Presidenta da Republica relativas ao

exercicio de 2014 seriam rejeitadas pelo Tribunal de Contas da UniZo.

Curiosamente, foi exatamente o que ocorreu no dia 07 de outubro de

2015.

Acolhendo por unanimidade o parecer do Ministro e ex-Deputado
Federal Augusto Nardes (também submetido a investiga¢io pela Procuradoria Geral
da Republica por ter sido acusado de receber “R$ 1,65 milhdo de uma empresa
suspeita de envolvimento com fraudes fiscais”)*’, a Sra. Presidenta da Republica,

Dilma Rousseff, teve as suas contas rejeitadas. Foi a primeira vez que o Tribunal

$7Disponivel em:
hitp:// www | .folha.uol.com.bi/poder/2015/10/169 10 [ 2-ministro-do-tcu-se-torna-alvo-de-
investigacao-sobre-fraudes-fiscais.shtml




de Contas da Unido encaminhou ao Congresso Nacional um parecer pela

rejeicio das contas de um Presidente da Repiblica, desde 1937. Ao longo desse

periodo, este orgio de controle sempre havia aprovado, com ou sem ressalvas, as

contas encaminhadas pelo Executivo®.

Esse fato, naturalmente, colocou dgua no “moinho do impeachment”,
na medida em que a oposi¢do, obviamente, anunciava que utilizaria essa decisdo do
Tribunal de Contas da Unido para refor¢o das suas teses de que a Sra. Presidenta da

Republica deveria ser retirada do cargo por, alegadamente, descumprir a lei®’.

Ndo escondendo suas intengdes € a sua estratégia, revelou
publicamente o Deputado Eduardo Cunha que atenderia a pedido da oposi¢do e
“gentilmente” postergaria a andlise da denlncia por crime de responsabilidade
originalmente apresentada pelos cidaddos Hélio Bicudo, Janaina Paschoal ¢ Miguel
Reale Jr., para que pudesse ser esta “aditada” com fatos novos que viriam a robustecé-
1a%. Com isso, sinalizava ao governo, mais uma vez, que, se ndo houvesse uma

intervengdo a seu favor, ele cada vez mais atenderia aos desejos oposicionistas.

E foi nesse contexto turbulento de desestabilizagdo induzida e
planejada que a oposicdo apresentou uma nova denincia por crime de
responsabilidade, em clara e notdria combinagdo com o Presidente da Céamara,
Eduardo Cunha. Naquele momento politico ainda ressoavam fortemente os ecos da

decisdo do TCU que rejeitou as contas do exercicio de 2014.

%8 Disponivel em:
http://politica.estadao.com.br/noticias/eeral.tcu-rejeita-contas-de-dilma-por-pedaladas-

fiscais.| 776349

% Disponivel em:

hitp://www .folha.uol.com.br/podeir/2015/10/1691438-dilma-e-a-primeira-presidente-a-ter-sua-
contas-reprovadas-no-tcu.shtml

%0 “As oposigdes me procuraram pedindo que ndo analisasse o do Hélio Bicudo, porque esta sendo
feito um aditamento, e em fungfo disso, vou respeitar.” Camara Noticias. “Cunha: liminar do STF
ndo muda papel do presidente da CAmara no pedido de impeachment”. Disponivel em:
http://www2.camara.leg.br/camaranoticias/radio/materias/RADIOAGENCIA/498048-CUNHA-
LIMINAR-DO-STF-NAO-MUDA-PAPEL-DO-PRESIDENTE-DA-CAMARA-NO-PEDIDODE-
IMPEACHMENT.html
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Ciente de que a interpreta¢do juridica dominante se colocava na linha
de que a Sra. Presidenta da Republica apenas poderia ser responsabilizada por atos
que tivesse praticado ao longo do seu atual mandato (segundo mandato presidencial),
o Deputado Eduardo Cunha, sem qualquer pudor, “orientou” as forgas oposicionistas

para que, em nova denuncia, apontassem também fatos relativos ao exercicio de 2015.

Dessa forma previamente ajustada, tudo foi executado em claro e
notorio conluio entre o Deputado Eduardo Cunha e os partidos de oposi¢do. No dia 15
de outubro de 2015, com os denunciantes abrindo mdo da denuncia anterior que
haviam ofertado, reiterado e aditado apenas alguns poucos dias antes, foi apresentada,
pelos mesmos subscritores, uma nova denincia. A imprensa noticiou: ‘o
requerimento é o mesmo texto do anterior, com a inclusdo de as pedaladas fiscais

terem continuado em 2015 7",

Na verdade, esta nova denuncia por crime de responsabilidade, além
das antigas denuncias ja deduzidas anteriormente, apresentava novos fatos apontando
situagdes ocorridas apds o dia em que teve inicio o segundo mandato da Sra.

Presidenta da Republica.

A estratégia desse novo pedido era clara. Atendendo a sinalizaciao

do Sr. Presidente da Cimara, Eduardo Cunha, as oposicoes sabiam que o pedido

originalmente apresentado nao tinha condicoes juridicas de prosperar, por forca

do disposto no art. 86, § 4°, da Constituicio Federal. De fato, este dispositivo

constitucional, segundo posicio doutrindria majoritaria, impede que fatos

anteriores ao inicio do mandato presidencial possam ensejar a responsabilidade

politica do Presidente da Republica. O proprio Presidente da Camara ja havia

desacolhido pedidos anteriores, invocando este fundamento.

Por 6bvio, um acolhimento, nesse momento, de uma denuncia

invocando fatos delituosos anteriores ao inicio do mandato da Sra. Presidenta da

%! Disponivel em:
http://politica.estadao.com.br/noticias/geral.bicudo-e-reale-protocolam-novo-pedido-de-
impeachment-da-presidente-dilma-.1780214




Repiblica retiraria toda e qualquer credibilidade publica dessa decisio, em face

dos arquivamentos anteriores ja decididos. Demonstraria, as claras, nio s6 o

carater arbitrario dessa decisio, mas, ainda, de forma escancarada, o absoluto

descompromisso do Presidente da Cimara com a coeréncia juridica. Além de

tudo isso, a aceitacdo de uma denincia feita com base em fatos pretéritos ao

inicio do atual mandato da Sra. Presidenta Dilma Rousseff poderia ser

facilmente derrubada no Poder Judiciario.

A prudéncia recomendava, assim, que “fossem encontrados”, o mais
rapidamente possivel, novos fatos que pudessem juridicamente justificar, dando uma
“aparéncia de coeréncia” e de “seriedade” a uma decisdo que porventura viesse a

determinar o processamento da dentincia oposicionista por crime de responsabilidade.

Era essa a sinalizagdo dada pelo Presidente da Camara, Eduardo
Cunha, aos lideres oposicionistas. Pretendia ele deixar tudo perfeitamente ajustado
para que pudesse utilizar, a seu tempo e com eficiéncia, a arma que tinha contra a Sra.

Presidenta da Republica e o seu governo.

E assim foi feito pelos cidaddos que renunciaram a seu pedido anterior
e apresentaram a nova dendncia. Uma nova denuncia, que mantinha os termos da
anterior, mas acrescia fatos hipoteticamente ilicitos ocorridos ao longo do ano de

2015, foi apresentada.

A orientacdo do Presidente da Camara, Eduardo Cunha, foi aceita e

executada fielmente.

Contudo, o avango das investigacdes da Operagdo Lava Jato e a
revelagdo de provas inquestiondveis sobre a existéncia de contas secretas que
beneficiavam o Presidente da Cdmara, Eduardo Cunha, e seus familiares, geraram
uma momenténea instabilidade na relagdo desta autoridade parlamentar com as forgas
oposicionistas. A promiscua relagdo entre eles mantida comegava a ser questionada

pela opinido publica.

Pressionado pelas circunstancias, o Deputado Eduardo Cunha tinha

agora um novo desafio: evitar a abertura do seu processo de cassagdo pelo Conselho
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de Etica da Cdmara dos Deputados, pleiteada em representagdo contra ele dirigida.
Pela grave dimensdo que seu caso assumira perante toda a sociedade brasileira,
especialmente apds a descoberta da existéncia das suas contas secretas no exterior,
sabia que ndo mais poderia contar com os votos dos deputados oposicionistas para
impedir a abertura desse processo. Tinha entdo como unica alternativa de

sobrevivéncia politica a busca dos votos do partido da Sra. Presidenta da Republica.

Iniciou, assim, uma nova rodada de chantagens explicitas. Conforme

amplamente noticiado pela imprensa, o Presidente da Camara disse que apenas nio

abriria o processo de impeachment se a Sra. Presidenta da Repiiblica garantisse o

voto dos parlamentares petistas a seu favor no Conselho de Etica da Cimara dos

Deputados.

Rejeitada pela Sra. Presidenta da Republica a imoral proposta de

“acordo”, o Deputado Eduardo Cunha cumpriu a sua ameaca. No dia 02 de

dezembro de 2015, logo apds os Deputados petistas Z¢é Geraldo, Leo de Britto e
Valmir Prascidelli, integrantes do Conselho de Etica, manifestarem de publico, em
nome do seu partido, o seu firme propdsito de votar favoravelmente a instaura¢do do

processo na Comissédo de Etica, o Presidente da Cimara, sem mesmo mascarar ou

dissimular suas intencdes, veio a aceitar parcialmente a denincia ofertada pelos

cidadios Hélio Bicudo., Janaina Paschoal e Miguel Reale Jr.

Apds o recebimento da denuncia, foi dado inicio ao procedimento
estabelecido pelo Presidente da Camara para a tramitagdo do processo de

impeachment.

No dia 08 de dezembro de 2015 foi realizada votago secreta para a
elei¢do da Comissdo Especial destinada a aprecia¢do da dentincia. Todavia, mediante
a propositura pelo Partido Comunista do Brasil da ADPF n. 378, por decisdo liminar

do Ministro Edson Fachin, foi suspensa a formag#o e a instalagdo dessa Comissdo.

No dia 17 de dezembro de 2015, o Plenario do Supremo Tribunal
Federal julgou como procedente a ADPF n. 378, fixando os pardmetros do rito

procedimental a ser adotado na tramita¢do do processo de impeachment. Rejeitados os
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embargos de declaragdo opostos pela Camara dos Deputados no dia 16 de margo, no
dia seguinte foi realizada a elei¢do da Comissdo Especial. Como seu Presidente foi
escolhido o Deputado Rogério Rosso (PSD/DF), e como seu Relator o Deputado
Jovair Arantes (PTB/GO).

Na oportunidade, foi a Sra. Presidenta da Republica notificada do
prazo de dez sessOes para se manifestar sobre as acusagdes contidas na denuncia
recebida pelo Sr. Presidente da Cémara, vindo a apresenta-las, por meio da

Advocacia-Geral da Unido, no dia 04 de abril de 2016.

No dia 06 de abril de 2016, foi apresentado o parecer do Relator,

Deputado Jovair Arantes. Este parecer veio a propor a delimitagdo da acusagdo:

a) em quatro decretos de abertura de créditos suplementares editados
entre os dias 27 de julho de 2015 e 20 de agosto de 2015, em suposta violagdo aos
arts. 85, VI, e 167, V, da Constitui¢do Federal, e aos art. 10, item 4, e art. 11, item 2,
da Lein. 1.079/1950;

b) na suposta contratagdo ilegal de opera¢des de crédito, em violagdo

ao art. 11, item 3, da Lei n. 1.079/1950.

O parecer foi votado e aprovado pela Comissdo Especial da Camara,

no dia 11 de abril de 2016. Foram 38 votos favoraveis e 27 votos contrarios.

Em 14 de abril de 2016, a Advocacia Geral da Unido impetrou
mandado de seguranga apontando a ocorréncia de diversas nulidades no procedimento
adotado na Camara dos Deputados. No dia seguinte a essa impetragdo, o Plenario do
Supremo Tribunal Federal decidiu pelo indeferimento da medida liminar pleiteada.
Todavia, “os Ministros presentes autorizaram que fosse consignado em ata que o
objeto de deliberacdo pela Camara estaré restrito & dentncia recebida pelo Presidente

daquela Casa, ou seja, 7) “seis Decretos assinados pela denunciada no exercicio

financeiro de 2015 em desacordo com a LDO e, portanto, sem autorizacio do
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Congresso Nacional” e ii) “reiteracio da pratica das chamadas pedaladas

[fiscais™’.

O parecer aprovado pela Comissdo Especial foi submetido a votagéo
pelo Plenario da Camara dos Deputados, no dia 17 de abril de 2016. Foi ele

aprovado, sendo 367 votos favoraveis, 137 contrérios, 7 absteng¢des € 2 auséncias.

Com esta decisdo, nos termos da Constituicdo Federal, foi autorizada
pela Camara dos Deputados a instauragdo de processo por crime de responsabilidade

contra a Sra. Presidenta da Republica pelo Senado Federal. A autorizacio aprovada

tem como objeto a suposta abertura de créditos suplementares por decretos

presidenciais, sem autorizacio do Congresso Nacional (Constituicio Federal, art.

85, VI, e art. 167, V: e Lei n. 1.079/1950, art. 10, item 4, e art. 11, item I1); e a

contratacio ilegal de operacdes de crédito (Lei n. 1.079/1950, art. 11, item 3).

A deliberagdo da Camara foi encaminhada ao Senado Federal, no dia
18 de abril de 2016, por meio do oficio n. 526/2016. Lida em Plendrio no dia
posterior, foi aberto prazo de 48 horas para indicagdo dos membros da Comissédo

Especial pelos lideres partidarios e agendada a sua eleigdo para o dia 25 de abril.

No dia 25 de abril de 2016, a Advocacia Geral da Unido apresentou
pedido de anulagdo da deliberagdo da Cadmara dos Deputados, autorizando a
instauragdo, pelo Senado, de processo por crime de responsabilidade em face da
Presidenta da Republica. Na oportunidade, foram indicadas irregularidades que
poderiam, ao ver da defesa da Sra. Presidenta da Republica, implicar a invalidagdo da

decisdo impugnada.

Em 26 de abril de 2016, instalada a Comissdo, foram eleitos seu

Presidente (Senador Raimundo Lira) e Relator (Senador Antonio Anastasia).

Em 27 de abril de 2016, foram aprovadas diligéncias por acordo de

liderangas, assim como expedido oficio da Comissdo Especial a Cadmara dos

92 Cf. registrado em ata daquela sess#o.




Deputados arguindo sobre a resposta do pedido de anulagio da decisdo da Camara dos

Deputados feito pela Advocacia Geral da Unido.

Apresentada a defesa da Sra. Presidenta da Republica, apds oitivas
destinadas ao esclarecimento da denuncia, no dia 04 de maio de 2016, o Senador

AntOnio Anastasia apresentou seu relatorio.

Em 05 de maio de 2016, foi realizada sessdo de debates. Naquela
ocasifo, a defesa da Sra. Presidenta da Republica se manifestou sobre o relatério
apresentado. Dois votos em separado foram apresentados (um de autoria do Senador
Humberto Costa, e outro de autoria conjunta da Senadora Vanessa Grazziotin e do

Senador Randolfe Rodrigues).

Encaminhada a votagdo do parecer do Sr. Relator, foi este aprovado

pela Comissdo Especial por 15 votos favoraveis e 5 votos contrarios.

Em 09 de maio de 2016 foi deferida pelo Presidente em exercicio da
Cémara dos Deputados a peticdo da Advocacia Geral da Unido que pugnava pela
anulacdo da sessdo que autorizou o processamento da dentncia por crime de
responsabilidade em face da Sra. Presidenta da Republica. Esta decisdo do Presidente

da Céamara, todavia, ndo foi conhecida pelo Presidente do Senado Federal.

No dia 10 de maio de 2016 o préprio Presidente em exercicio da

Cémara dos Deputados revogou a sua decisdo.

Iniciada a sessdo do Plenario do Senado no dia 11 de maio e

prosseguindo os debates até a manhd do dia seguinte, foi aprovada a

admissibilidade da dendncia pelo voto favoravel de 55 senadores. Votaram

contrariamente 22 senadores. Na mesma data, o Ministro Ricardo Lewandowski,
atuando nos termos da legislacdo em vigor como Presidente do Senado Federal,
intimou a Sra. Presidenta da Republica para que oferecesse resposta a acusagdo no
prazo de 20 dias e ainda ficasse ciente do seu afastamento temporario do exercicio das

funcdes presidenciais.
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No dia 25 de maio foi apresentada proposta de plano de trabalho pelo

relator, Senador Antonio Anastasia. Em seguida, o Presidente da Comissdo Especial

concedeu vista coletiva aos membros do colegiado.

Em 02 de junho, a defesa da Sra. Presidenta apresentou sua pega de
resposta a4 acusagfo. Realizada a oitiva de testemunhas requeridas pelos Srs.
Senadores, pelos denunciantes e pela defesa da Sra. Presidenta da Republica, foi

aberto prazo para a apresentagdo das alegagdes finais.

Apresentadas as alegagdes finais, respectivamente, pela acusagdo e
pela defesa, foi apresentado e votado pela Comissdo Especial, em sessdo do dia 4 de
agosto, o Parecer n. 276 de autoria do nobre Senador Anténio Anastasia. Esse parecer
propds “a procedéncia da acusacgfo e prosseguimento do processo, € com fundamento
nos arts. 51 e 53 da Lei n. 1.079, de 1950, e no art. 413 do CPP, pela pronincia da
denunciada, Dilma Vana Rousseff...”. O relatério foi aprovado por maioria de votos

dos membros desta Comissio.

Marcada para o dia 9 de agosto, foi iniciada a sessdo do Senado
Federal para deliberar sobre a Pronuncia da Sra. Presidenta da Republica. A seu final,
por maioria de votos dos senhores Senadores, foi firmada deliberagdo favoravel a
Prontncia, intimando-se as partes para o oferecimento do libelo e da sua
contrariedade, no prazo sucessivo de 48 (quarenta e oito horas), na conformidade do

rito estabelecido pela lei n. 1.079, de 1950.

IV. DO OBJETO DA DENUNCIA POR CRIME DE RESPONSABILIDADE

Para que ndo paire nenhuma duvida sobre o objeto em discussdo neste

processo de impeachment, passamos a fazer uma breve exposi¢do a respeito.

IV.1. Do objeto original da deniincia parcialmente recebida pelo Presidente da

Camara




Conforme ja salientado no topico antecedente?®, uma vez ofertada a
Dentincia por suposta pratica de crime de responsabilidade contra a Sra. Presidenta da
Republica, o Presidente da Camara dos Deputados, Deputado Eduardo Cunha, no dia

2 de dezembro de 2015, entendeu por recebé-la apenas parcialmente.

Desse modo, originalmente, o presente processo de impeachment foi

aberto com base, estritamente, em apenas duas acusagdes. S8o estas:

(I) a edigdo de seis decretos nio numerados, nos meses de julho e

agosto de 2015, todos fundamentados no art. 38 da Lei n. 13.080, de 2 de janeiro de
2015 (Lei de Diretrizes Orgamentarias); no art. 4° da Lei n. 13.115, de 20 de abril de
2015 (Lei Orgamentaria Anual de 2015) e nos arts. 10, item 4 e 6, da Lei n.
1.079/1950; e

(IT) o_inadimplemento financeiro da Uniio com o Banco do Brasil

S/A, em virtude do atraso no pagamento de subven¢des econdmicas no dmbito do
crédito rural (“Plano Safra™), ao longo do ano de 2015, com fundamento no art. 85, V
e VI, da Constitui¢do Federal e no art. 4°, V e VI; art. 10, itens 6, 7, 8 € 9; art. 11,
itens 2 e 3, da Lei n. 1.079/1950.

No ato do recebimento da denuincia, portanto, o Presidente da Camara,
Eduardo Cunha, excluiu expressamente todas as acusagdes feitas pelos denunciantes
que diziam respeito a atividades féticas ocorridas antes do inicio do atual mandato da

Sra. Presidenta da Republica, Dilma Rousseff.

A razlo desse entendimento foi débvia. Ndo desconhecia o Sr.
Presidente da Céamara o entendimento juridico predominante, fundado na regra
estabelecida no art. 86, § 4°, da Constituicdo Federal. Diz esta regra que se deve ter
por vedada a responsabiliza¢do politica de um Presidente da Republica, na vigéncia
do seu mandato, pela pratica de atos estranhos ao exercicio das suas fungdes

decorrentes do mandato que exerce. Sendo assim, tem se entendido que o Chefe do

3 V. item I, supra.
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Executivo ndo pode ser responsabilizado por atos por ele anteriormente praticados,

seja durante o periodo em que ndo era Presidente da Republica, seja durante o

eventual exercicio de um mandato presidencial anterior.

Tendo ja se vinculado a esse entendimento por decisdes anteriores que
havia tomado em apreciagdo a outras denuncias por crime de responsabilidade, houve
por bem o Deputado Eduardo Cunha em ndo escancarar, mais ainda, a arbitrariedade
do seu gesto, ao decidir abrir o processo de impeachment contra a Sra. Presidenta da
Republica. Apesar do seu desejo de vinganga, agiu com inteligéncia e prudéncia. Ele
sabia que, caso acolhesse uma denuncia por crime de responsabilidade baseada em
fatos anteriores a 1° de janeiro de 2015, sua decisfo seria, inexoravelmente, revista
pelo Poder Judiciario®.

Como ndo houve a interposigdo de recurso contra esse recebimento
parcial da dentincia, o objeto deste processo restou definitivamente fixado nessas duas

acusagoes.

Aliés, impende observar que o Supremo Tribunal Federal, ao julgar
Mandado de Seguranga n. 34.130, em 15 de abril de 2016, reafirmou a necessidade de
o processo de impeachment observar o principio da correlagdo entre a acusagio e a
sentenga. Conforme ja noticiado nestas alegagdes®, por decisdo dos Ministros
presentes, consignou-se em ata que a decisdo a ser proferida pelo Plenéario da CAdmara

deveria ficar restrita “a denuncia recebida pelo Presidente daquela Casa”.

Por fim, para que possam ser mais bem compreendidos os topicos
subsequentes, cumpre que venhamos, nesse momento, fazer uma rapida consideragdo
acerca da acusagdo de abertura de créditos suplementares feita de forma supostamente

ilicita, segundo a visdo dos denunciantes.

% V. a respeito da exposigdo fatica feita no item III, supra, e o topico em que se desenvolve a
questdo do desvio de poder neste processo, no item XI, infra.
V. item 111, supra.




De inicio, cumpre observar que os seis decretos sem numero referidos
na denincia parcialmente recebida foram editados entre 27 de julho de 2015 e 20

agosto de 2015.

Afirmam os denunciantes que esses atos administrativos teriam
supostamente descumprido a legislagdo orgamentaria, na medida em que os referidos

créditos or¢gamentarios por eles abertos seriam incompativeis com a obtencio da

meta de resultado primario entio vigente. Haveria, assim, ao ver dos denunciantes,

uma ofensa ao disposto no art. 4° da Lei n. 13.115/2015 (Lei Orcamentaria

Anual).

Para um melhor entendimento e especificagdo do significado

financeiro desses Decretos, consideremos a tabela abaixo:

otal  Parcial

Decreto  Nio Superavit Excesso de

Data do decreto Superavit + |Anulacio [TOTAL
Numerado Financeiro Arrecadacio

Excesso

14241 27/07/2015 56,6 0,0 56,6 1.573,0 1.629,5
14242 27/07/2015 666,2 594,1 1.260.3 441,1 1.701,4
14243 27/07/2015 703,5 7,0 710,35 36.048,9 36.759,4
14244 27/07/2015 0,0 0,4 0,4 29,6 29.9
14250 20/08/2015 231,4 62,2 493,6 106,7 600,3
14252 20/08/2015 1.4 0,0 1.4 55.236,2 55.237.6
TOTAL 1.659,0 863,7 2.522,6 93.435,4 95.958,1

De imediato, ¢ importante observar que o questionamento dos

denunciantes sobre esses 6 (seis) Decretos em nenhum momento se deu sobre o

valor total de cada um desses atos administrativos. Se deu, Unica e exclusivamente,

em relagdo a parte em que cada um deles se referia a utilizagdo de “excesso _de

arrecadacio” ou de “superdvit financeiro de anos anteriores”, como fonte de

recursos.
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Segundo os denunciantes, apenas o uso dessas fontes € que seria

incompativel com o alcance da meta fiscal.

Observe-se que o valor total desses seis decretos é de RS 96 bilhoes,

dos quais apenas RS 2.5 bilhdes referem-se as fontes mencionadas. Para o restante

dos valores que lhes séo pertinentes, esses Decretos utilizaram o cancelamento parcial

de outras dotagdes como fonte para a abertura do crédito suplementar.

IV.2. Do objeto da dentiincia autorizado pela Camara dos Deputados para
delibera¢io do Senado, de acordo com o decidido pelo STF e pela Comissao

Especial

E de todo importante observar que, no_relatério da Comissio

Especial aprovado pela Camara dos Deputados, de autoria do Deputado Jovair

Arantes, houve a aceitagdo em parte da tese da defesa, em relagdo aos Decretos de

abertura de créditos suplementares. Exatamente por isso, a deniincia, naquela

oportunidade, foi reduzida a apenas 4 (quatro) decretos.

Sendo assim, de acordo com o relatoério aprovado pela Cimara dos

Deputados, dos Decretos originalmente apontados na deniincia, foram retirados

2 (dois) Decretos, por forca de uma analise técnica mais aprofundada dos seus

termos.

De fato, para melhor compreensdo do ocorrido, é importante constatar

que ha trés grandes grupos de despesas neles referidos, a saber: despesas financeiras,

despesas primarias obrigatorias e despesas primarias discriciondrias.

A importincia de se fazer a distingdo entre essas trés espécies de

despesas decorre das diferengas das suas respectivas naturezas e da relagdo que estas

guardam com a forma com que se da a compatibilidade com 2 obten¢do da meta

fiscal.




As suplementagdes de despesas financeiras, por exemplo, sdo

“neutras” do ponto vista do cumprimento da meta de resultado primario®. Isto

porque esta leva em consideracio apenas despesas primarias.

Observe-se, entdo, que dos 6 decretos originalmente questionados, 5
deles fazem suplementagdes de despesas financeiras. Apenas o Decreto n. 14.250 néo

traz qualquer suplementagdo desta natureza.

Na tabela apresentada pelo Relator da Comissdo Especial da Camara,
trazida abaixo, cada Decreto foi classificado a partir destes trés tipos de despesas

(financeira, obrigatdria primdria e discriciondria primaria). Observemos:

Tabela “Subsidio para exame de admissibilidade de decretos abrindo créditos
suplementares citados na denincia (compatibilidade com a obtenc¢io da meta de

resultado fiscal)”

Decretos

27 de julho de 2015 20 de agosto 2015
Total

14243 14241 14242 14244 14252 14250

% O pagamento de despesas financeiras ndo é considerado na apuragio do resultado primario (art.
7°, § 4°, da Lei n. 13.080/2015)
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Financeira 30.687,2 61,7 34 0,1 55.200,6 0,0 91.953,0
Despesa
sa. | Primaria
acrescida . . 0,0 1.567,8 0,0 0,0 0,0 0,0 1.567,8
Indicador de | obrigatoria
Resultado Primaria
S 72,1 0,0 1.698,0 29,8 37,0 600,3 2.437,2
Primario da | giscricionsria
despesa
Total 36.759,4 1.629,5 1.701,4 29,9 55.237,6 600,3 95.958,1
Superavit
703,5 56,6 666,2 0,0 1,4 2314 1.659,0
Financeiro
Excesso de
fonte mauds ) 7,0 0,0 5940 | 0,4 0,0 2622 | 863,7
Financiame | Arrecadaciio
nto Anulac¢do de
36.048,9 1.573,0 441,1 29,6 55.236,2 106,7 93.435,4
despesa
Total 36.759,4 1.629,5 1.701,4 29,9 55.237,6 600,3 95.958,1

Fonte: Relatério Deputado Jovair Arantes, p. 90 (adaptagdo livre)

Desse modo, como observado, o relatério do Deputado Jovair Arantes
concordou, em parte, com a tese apresentada pela defesa da Sra. Presidenta da
Republica, no que concerne ao aspecto relativo as despesas financeiras. Por essa

razdo, firmou-se a proposta de que o_objeto da denuncia fosse reduzido a apenas 4

decretos.

Foi esta a analise feita no parecer aprovado pelo Plenario da Camara

dos Deputados, na sessdo do dia 17 de abril do corrente ano:

Na verificagdo preliminar da compatibilidade dos créditos abertos, pela
analise das programagdes alteradas por cada decreto (...), dos seis

decretos indicados na Denuncia, os dois primeiros associaram

fontes financeiras a despesas financeiras, mostrando-se, portanto,

neutros do ponto vista fiscal, como alega a Defesa. Os outros

quatro_decretos, no_entanto, acrescentaram despesas primarias.

Portanto, mesmo sob essa Otica, nio poderiam ter sido abertos.

(grifo nosso)




Dessa forma, com base na tabela apresentada no Relatorio, dois

decretos de 27 de julho de 2015 foram afastados.

Por ter sido aprovado pela Camara dos Deputados este parecer, por
6bvio, a autorizagfo para que fosse aberto o processo por crime de responsabilidade
contra a Sra. Presidenta da Republica se limitou, Unica e exclusivamente, a esses
quatro Decretos. E naturalmente, também, ndo se pode deixar de aqui observar, a
outra denuncia relativa a suposta contratagdo indevida de operagdes de crédito com o
Banco do Brasil, em decorréncia a alegados atrasos de pagamento de subvengdes no

ambito do Plano Safra®’.

Esta circunstincia processual foi inteiramente reconhecida pela DD.
Comissdo Especial do Senado, no momento em que, instada pela defesa da Sra.

Presidenta da Republica, veio a examinar a matéria.

Com efeito, em 8 de junho de 2016, ao longo da 13* Reunido desta
Comissédo, veio a ser deliberada pelo seu Plenario a exclusdo do objeto da Denuncia

de dois decretos de crédito suplementar, nos termos constantes do Relatorio do Exmo.

7 E importante observar que embora nio tivesse sido recebida a dentincia original neste aspecto
pelo Presidente da Cadmara, em seu relatério, o Deputado Jovair Arantes analisou a dentncia
relativamente a acusagdo da ocorréncia de crime de responsabilidade pelo nédo registro de valores no
rol de passivos da divida liquida do setor publico. A respeito, atribuiu responsabilidade ao BACEN,
mas afirmou que “fodo esse arrazoado leva a constatagdo de que, especificamente, a omissdo de
passivos da divida liquida do setor publico é matéria estranha a esfera de atuacdo da Presidente
da Republica, restringindo-se as competéncias do BACEN"(p. 119). E continua: “cotejados estes
fatos e consideragdes, a andlise quanto a indicios de autoria sobre o ponto especifico da ‘omissdo
de passivos da DLSP’ aponta para a inviabilidade de eventual processo de responsabilizacdo da
Presidenta_da_Republica. Nao se vislumbra como_acido ou omissdo da mandatdria pudesse ter
influenciado os procedimentos técnicos do BACEN, ainda mais diante da informacdo de que o
arcabouco teorico empregado pela autarquia vigorava de maneira uniforme desde 1991 (p. 120).

Saliente-se ainda que esclareceu o relator, na oportunidade, que “observa-se que as_alegadas
condutas atribuidas a Presidente da Republica de mascarar o _orcamento, fundamentados em
numeros e estatisticas incorretas, ndo_encontram respaldo nos fatos aqui listados’(...) Assim, a
andglise efetuada neste parecer ¢ pela_inviabilidade de eventual processo de responsabilizacio
direta_da Presidente _da Republica, com base nos supostos crimes _arrolados no item 2.3. da
denuncia, quais sejam o ‘mascaramento’ do _orcamento, para dele fazer constar_informacdes
incorretas em termos de resultado fiscal, e a assinatura das leis de diretrizes orcamentdrias e da
lei or¢amentdria anual com resultados e metas que ndo espelhariam a realidade”(p. 121 e 122).

(grifos nossos)
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Sr. Deputado Jovair Arantes, aprovado pela Camara dos Deputados. E o que se

registra:

O SR. ANTONIO ANASTASIA (Bloco Social Democrata/PSDB-
MG) — O quadro, eminente Senador Lindbergh, que estd na p. 90 —
isso € o relatério do Jovair —, ele aponta despesas financeiras em
cinco, e nfo em quatro. Entdo, na realidade, o préprio argumento dele

teria, em tese, contradicfo.

Volto a dizer, o que arrima, o que ampara, o Unico argumento que
abona a douta Defesa ¢é exatamente quatro, excluindo os dois
primeiros. N3o ha argumento outro a ndo ser este, de maneira muito
objetiva. Porque, do contrario, se nds pensarmos que ha um equivoco,

voltam os seis.

Entdo, eu acho que a questio € essa.

O SR. JOSE EDUARDO CARDOZO - Pela ordem, Presidente. Eu
vou apenas explicar o que de fato acontece, mas vou manifestar a

minha concorddncia com o Relator para que ndo existam mais dividas.

Na verdade, o estudo do relatério do nobre Deputado Jovair, ele fala
em dois decretos que seriam neutros por causa das despesas
financeiras. Porém, de fato, quando ele, a posteriori, faz a mengdo ao
quadro de decretos, ele fala dos dois primeiros. O entendimento da
Defesa € que ele se referia, por uma razdo de légica, aos decretos
neutros, mas, de fato, do ponto de vista da interpretagdo literal, terd
razdo o Sr. Relator, quer dizer, nds tentamos pegar o espirito do que

dizia, obviamente, o Sr. Deputado Jovair Arantes.

Agora, dando o Sr. Relator esta interpretagfo a literalidade do exposto,
para que ndo exista qualquer duvida, a Defesa concorda com que sejam
excluidos entfo os dois primeiros decretos, editados no dia 27, claro.
Os demais, entdo, serdo objeto da nossa discussdio e serdo objeto da
denuncia. Entio, eu apenas quero dizer, porque nos fomos ao espirito

do que dizia o nobre Deputado Jovair Arantes ao dizer que eram




decretos neutros. Porém, a literalidade, ndo o espirito, diz exatamente

esta ponderacdo que foi feita pelo Senador Antonio Anastasia.

Entdo, a Defesa concorda com o posicionamento do Sr. Relator para

todos os fins de direito.

O SR. PRESIDENTE (Raimundo Lira, PMDB-PB) — Em votagéo a

preliminar apresentada pelo Relator.

(..)

O SR. PRESIDENTE (Raimundo Lira, PMDB-PB) — Em votag&o.

As Sras. e os Srs. Senadores que estdo de acordo com o Relator

permanecam como estdo. (Pausa.)
Aprovado.

Aprovada a manifestagdo do Relator, fica delimitado em quatro o
numero de decretos suplementares a serem considerados como objeto

de acusago. (grifo nosso)

1V.3. Do objeto da deniincia nos termos referidos no laudo pericial

O relato da reunido da Comissdo Especial do Senado, do dia 13 de

junho, acima descrito, demonstra, com clareza, que havia uma duvida sobre quais

decretos o nobre Relator da Camara, Deputado Jovair Arantes, teria efetivamente

retirado da Dentncia. Isto decorreu de uma outra forma de apresentar os dados dos

decretos, separando as despesas e cruzando cada tipo de suplementagdo pelo seu

Indicador de Resultado Primario (RP) da despesa com a fonte de receita utilizada na

suplementagéo.

Na tabela apresentada a seguir, cada um dos quatro decretos

remanescentes foi classificado a partir destes trés tipos de despesas (financeira, RP 0,
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obrigatéria primdria, RP 1; e discriciondria primdria, RPs 2, 3 ou 6), sendo

analisada para cada uma dessas suplementagdes a fonte de receita. Vejamos a tabela:

Tabela: Decretos Constantes da Denilincia Aprovada pela Ciamara dos

Deputados
Decreto Tipo de Despesa Anulacdo FAEEES fl Syerini Total
arrecadacfio financeiro
Total 441,1 594,1 666,2 1.701,4
14242 Financeira 0,0 0,0 3.4 3.4
Discriciondria primaria 441,1 594,1 662,8 1.698,0
Total 29,6 0,4 0,0 29,9
14244 Financeira 0,1 0,0 0,0 0,1
Discricionaria primaria 29,4 0,4 0,0 29,8
Total 106,7 262,2 2314 600,3
14250
Discriciondria primaria 106,7 262,2 2314 600,3
Total 55.236,2 0,0 1,4 55.237,6
14252 Financeira 55.199,2 0,0 1,4 55.200,6
Discriciondria primaria 37,0 0,0 0,0 37,0
Total 55.813,5 856,7 899,0 57.569,2

Como pode ser visto, no caso do ultimo decreto (Decreto n. 14.252),

quando analisamos apenas as fontes de receita questionadas, a_suplementa¢io




ocorreu apenas para despesas financeiras e, portanto, a suplementacio foi apenas

para despesas nao consideradas no calculo do resultado primario. Desse modo,

mesmo considerando a tese dos denunciantes, no caso, jamais poderia ter havido

qualquer incompatibilidade com a obtencao da meta de resultado primario.

Esse fato foi adequadamente apontado pela Pericia realizada por
determinagdo da DD. Comissdo Especial do Senado. Ao responderem o quesito de

niamero 3 da acusa¢do, os Peritos fazem a seguinte afirmagéo:

Assim, considerado o objeto desta pericia, ha trés decretos de crédito
suplementar cujas altera¢des na programagdo orgamentaria mostram-se
incompativeis com a obtengdo da meta de resultado primario
estabelecida para o exercicio de 2015 e vigente & época da
suplementagdo, quais sejam: dois Decretos ndo numerados de 27 de
julho de 2015, publicados em 28 de julho de 2015, nos valores de R$
1.701.389.028,00 ¢ R$ 29.922.832,00, ¢ um Decreto ndo numerado de
20 de agosto de 2015, publicado em 21 de agosto de 2015, no valor de
R$ 600.268.845,00.

Dessa forma, a pericia afastou o ultimo ato administrativo, qual seja, o

decreto de 20 de agosto de 2015, no valor de RS 55.237.582.569.00 (Decreto n.

1.452). Cabe salientar que tal explicagdo ja constava da Exposi¢cdo de motivos do
referido decreto, curiosamente desconsiderada em todas as analises empreendidas até

aqui. E o que se observa da sua simples leitura:

9. Esclarego, a propésito do que dispde o caput do art. 4° da Lei n.
13.115, de 2015, que as alteragdes decorrentes da abertura deste
crédito ndo afetam a obten¢do da meta de resultado primério fixada

para o corrente exercicio, pois:
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a) RS 55.199.212.150,00 (cinquenta e cinco bilhdes, cento € noventa e

nove milhdes, duzentos e doze mil, cento e cinquenta reais) se referem

a remanejamento entre despesas financeiras;

b) RS 1.370.419,00 (um milh3o, trezentos e setenta mil, quatrocentos e

dezenove reais) atendimento de despesas financeiras a conta de

superavit financeiro apurado no balango patrimonial do exercicio de

2014, relativo a Titulos de Responsabilidade do Tesouro Nacional -
Outras Aplicagdes, ndo consideradas no calculo do referido resultado,
constante do Anexo XI do Decreto n. 8.456, de 22 de maio de 2015,

por serem de natureza financeira; e

¢) RS 37.000.000,00 (trinta e sete milhdes de reais) se referem ao

remanejamento entre despesas primarias discricionarias do Poder

Executivo para priorizagdo da programagdo e/ou das dotagdes
suplementadas, cuja execugdo sera realizada de acordo com os limites
constantes do Anexo I do Decreto n. 8.456, de 2015, conforme

estabelece 0 § 2° do art. 1° do referido Decreto. (grifos nossos)

Desse modo, apds o trabalho pericial, ao que parece a defesa da Sra.

Presidenta da Republica, ficaram em discussdo, portanto, apenas 3 (trés) decretos,

cujo valor total das suplementacdes é de apenas RS 2.3 bilhdes.

Assim, da denuncia original, cujos decretos somavam R$ 96.0

bilhoes, apenas RS 2.3 bilhoes permanecem sob suspeita de terem ofendido a

meta fiscal.

Temos, assim, como decretos postos sub examine nestes autos, apds o

laudo pericial:

Tabela: Decretos remanescentes ap6s o laudo pericial

Excesso de | Superdvit
Decreto Data Anulagio ! : Total
arrecadagiio financeiro

14242 27/07/2015 7 441,1 594,1 666,2 1.701,4




14244 27/07/2018 29,6 0,4 0,0 29,9

14250 20/08/2015 106,7 262,2 231,4 600,3

Total 577,4 856,7 897,6 2.331,6

IV.4. Do objeto da deniincia definido no relatério final da Comissdo Especial e

aprovado pelo Plendrio do Senado Federal (Prontncia)

Durante a leitura do relatério pelo nobre Senador Antdnio Anastasia,
durante a 29* Reunido da Comissdo do Senado, no dia 2 de agosto do corrente ano, a
defesa da Sra. Presidenta da Republica suscitou um esclarecimento sobre a exata
compreensdo que deveria ser dada a matéria sub examine neste tdpico. Deveras, 0s
termos do relatério, em tese, poderiam ensejar alguma divida ou controvérsia acerca
do acolhimento ou ndo do laudo pericial, no que concerne ao entendimento acerca de

quais decretos deveriam efeivamente continuar integrando a acusagao.

Diante da indagag@o que lhe foi dirigida informalmente durante um
breve periodo de suspens@o dos trabalhos, houve por bem o Sr. Relator, de pronto,
prestar os esclarecimentos que sepultaram qualquer controvérsia que porventura
pudesse existir a respeito da real compreensdo dos termos do relatoério. Assim

esclareceu o Sr. Relator, em breve dialogo com o representante da Defesa da Sra.

Presidente da Republica:

O SR. ANTONIO ANASTASJIA (Bloco  Social
Democrata/PSDB - MG) — Muito obrigado, Sr. Presidente.

Reiniciando os trabalhos, antes de voltar a leitura, eu queria fazer
um esclarecimento que me foi solicitado pelo eminente Advogado de
Defesa.

Na p. 77, nds temos o seguinte texto: "Assim sendo, trés dos
quatro decretos se revelaram incompativeis com a obtengdo da meta de
resultado primdrio no exercicio de 2015, com incompatibilidade total
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negativa no valor de R$1,7 bilh&o." Sao esses trés decretos, portanto,
que sdo o objeto... Quais sdo? Na pagina seguinte, na p. 78, ha um
quadro com esses quatro decretos e o que esta sendo excluido € aquele
de impacto zero, que ¢ o valor original de 55 bilhdes. Os demais, ou
seja, os dois do dia 27/07 e um do dia 20/08, sdo os que permanecem.
O que foi excluido serve tdo somente para fazer o relato e,
principalmente, para fazer aquela inser¢do do panorama, como nos
falamos, mas, para efeitos de objeto do processo, nos reduzimos aos
trés.

O SR. JOSE EDUARDO CARDOZO — Apenas confirmando
com V. Ex?: ficam apenas os trés decretos...

O SR. ANTONIO ANASTASIA (Bloco  Social
Democrata/PSDB - MG) — Os trés decretos.

O SR. JOSE EDUARDO CARDOZO - ... excluindo-se aquele
da Pericia.

O SR. ANTONIO ANASTASIA (Bloco Social
Democrata/PSDB - MG) — Exatamente.

O SR. JOSE EDUARDO CARDOZO — O restante é apenas...

O SR. ANTONIO ANASTASIA (Bloco Social
Democrata/PSDB - MG) — Coincide, inclusive, com a composi¢do que
eu tinha feito no parecer da admissibilidade.

O SR. JOSE EDUARDO CARDOZO - Com o que V. Ex’
tinha falado.

O SR. ANTONIO ANASTASIA (Bloco  Social
Democrata/PSDB - MG) — Pp. 77 e 78 do texto original.

O SR. JOSE EDUARDO CARDOZO - Entio, fica

absolutamente harmonizado.

Agradego a V. Ex®.
O SR. ANTONIO ANASTASIA (Bloco Social Democrata/PSDB -

MG) — Voltando, entdo, a leitura.

Desse modo, de acordo como o relatério da Comissdo Especial do
Senado, aprovado pelo Plendrio no momento processual em que se deu a Prontincia da

Sra. Presidente da Republica, o objeto do presente processo passou a englobar tnica e
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exclusivamente os trés decretos indicados no laudo pericial®. Seus valores somados

totalizam R$ 2,3 bilhdes.

Em face disso, € importante que se faga uma comparacdo. De acordo
com o laudo pericial, a despesa or¢amentdria total foi da ordem de R$ 2.267.6

bilhoes. Esses 3 (trés) decretos remanescentes, portanto, representaram apenas

0.1% da despesa total.

Observe-se a tabela abaixo:

Tabela: Decretos que integram o objeto da acusaciio apds a Pronincia

Excesso de | Superavit
Decreto Data Anulacio Total
arrecadagdo financeiro
14242 27/07/2015 441,1 594,1 666,2 1.701,4
14244 27/07/2015 29,6 0,4 0,0 29,9
14250 20/08/2015 106,7 262,2 231,4 600,3
Total 577,4 856,7 897,6 2.331,6

Cumpre aqui observar, porém, que apenas as suplementacdes

referentes as despesas primarias e que tiveram como fonte excesso de

arrecadacio ou superavit financeiro é que estio sendo questionadas nos decretos

de abertura de crédito suplementar. Logo, é forgoso concluir que o valor

efetivamente questionado nestes trés decretos remanescentes, como passiveis de

ofenderem, em tese, “a meta fiscal”, é da ordem de apenas de RS 1,75 bilhio.

Sendo assim, como a despesa primadria total de 2015 foi de RS 1.158.7
bilhdes, segundo os dados do Resultado do Tesouro Nacional, o valor questionado

nesses decretos representa apenas 0,15% desse total.

Em termos da distribui¢do entre 6rgdos beneficiados pelos créditos

suplementados, 72% foram para o MEC e 10% para a Justica do Trabalho. Se

%8 V. item antecedente.
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somarmos ainda os Ministérios da Defesa, Justica e Ciéncia e Tecnologia, chega-se a

98% das suplementagdes, conforme tabela abaixo.

Tabela: Suplementag¢des questionadas por 6rgiao

Decreto A Excesso de | Superdvit % no
St arrecadagiio ﬁnl;nceiro ol Total
14242
Ministério da Educacio 594,1 662,8 1.256,9 72%
14244
Ministério da Integracio Nacional 0,4 0,0 0,4 0%
Justica do Trabalho 66,2 104,7 170,9 10%
Ministério da Defesa 120,6 0,0 120,6 7%
Ministério da Justica 0,0 111,6 111,6 6%
Ministério da Ciéncia, Tecnologia e
14241 Inovacéo 62,7 0,0 62,7 4%
Secretaria de Direitos Humanos 0,0 15,1 15,1 1%
Justica do Distrito Federal e dos
Territorios 8,9 0,0 8,9 1%
Justi¢a Eleitoral 2,3 0,0 2,3 0%
Justica Federal 1,5 0,0 1.3 0%
Taotal 856,7 894,2 1.750.,9 100%

Ainda assim, como sera demonstrado ao longo destas alegacées

finais, a execucio do orcamento foi inferior ao valor aprovado inicialmente na

LOA. O peso desses decretos remanescentes nos gastos efetivos, portanto, deve ser

considerado como nulo.

IV.5. Do reiterado inconformismo da acusa¢cido quanto ao objeto do presente

processo de impeachment

Durante todo o presente processo, tem a acusagdo manifestado o seu
inconformismo com o objeto do presente processo. Sob os mais variados pretextos, a
todo instante, busca trazer para estes autos fatos que foram relatados na sua dentncia
original, mas ndo foram recebidos pelo Presidente da Cdmara, ou mesmo ainda outros

mais recentes que se colocam inteiramente estranhos a pretensdo acusatdria em curso.




A insisténcia dos denunciantes se repetiu na apresenta¢do do libelo
acusatério que critica a limitacdo do objeto da dentncia sem esclarecer que tal
limitagdo foi fixada com suporte em pronunciamento do Supremo Tribunal Federal no
julgamento do MS 34.130 e que ndo houve por parte dos denunciantes a manifestagédo

de tal inconformismo perante aquela Egrégia Corte.

Posto que a ninguém ¢ dado desconhecer a lei, mormente quando a
conhecem por profissdo, ¢ necessario indagarem-se as razdes pelas quais a acusagdo
insiste nesse ponto. Seguramente se sabe que o art. 86, § 4°, da Constituicdo impede
que um Presidente da Republica seja responsabilizado por atos estranhos ao mandato
que esta por exercer. Do mesmo modo ndo se desconhece que, uma vez recebida a
dentncia pelo Presidente da Cémara, e ndo tendo havido em tempo habil recurso
interposto contra esta decisdo, o objeto da acusacdo restou estabelecido, nos seus
limites méximos e no 4mbito da sua defini¢do. Também n&o se ignora que, aprovado
parecer pelo Plenario da Céamara, o Senado estd autorizado constitucionalmente,
apenas, a apreciar Unica e exclusivamente aquela denuncia, com aquele objeto, que
constou daquela deliberagdo. E, finalmente, também ndo se pode fingir que nédo se
sabe que a propria Comissdo Especial do Senado, tomando por base inclusive o
posicionamento do Supremo Tribunal Federal registrado em ata de julgamento
proferido em sede de Mandado de Seguranga, também se posicionou no sentido de
que as unicas acusag¢ldes que podem ser tratadas nestes autos dizem respeito aos
decretos de abertura de créditos suplementares e aos atrasos no pagamento de

subsidios pela Unido no Plano Safra.

Ora, se ¢ assim, por que tanto insistem os denunciantes em querer
discutir o que néo pode ser discutido nestes autos? Por que querem rediscutir o que
decidido e que j& superado esta? Por que querem a todo instante falar de realidades
estranhas a estes autos, transformando este processo em algo kafkiano? J4 que razdo

ndo lhes assiste no direito, o que os motiva no plano da politica?

Somente uma razéo explica esta indomével insisténcia, digna de Lucio

Sérgio Catilina, o célebre senador e golpista romano: a absoluta consciéncia da
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fragilidade das denuncias discutidas nestes autos. Quem sabe que as razdes das suas
acusagdes ndo sdo suficientemente fortes para justificar o que pretende, precisa de

outras para ndo se expor na sua imensa fragilidade.

Quosque tandem?%’

IV.6. Do objeto: as duas acusac¢des que serio debatidas e julgadas pelo Plenario

do Senado Federal

Diante de todo o exposto, dividas ndo podem existir de que, nessa
etapa final do processo de impeachment, o objeto da denlncia por crime de
responsabilidade que serd debatido e deliberado pelo Plenério do Senado Federal esta

adstrito a duas imputagdes:

(I) a edigdo de trés decretos, datados de 27 de julho de 2015 (14242 ¢

14244) e 20 de agosto de 2015 (14250), supostamente firmados sem a autorizacio

do _Congresso Nacional, com base no art. 85, VI, da Constitui¢do Federal, ¢ nos

artigos 10, item 4, e 11, item 2, da Lei n. 1.079/1950'%; e

(I) “a__realizacdo de operacdes de crédito com _instituicdo

financeira controlada pela Unido”, configurada em virtude do atraso no

pagamento de subvencdes econdmicas no dmbito do crédito rural (“Plano Safra”),

ao longo do ano de 2015, com fundamento no art. 85, VI e VII, da Constituigédo

Federal, nos artigos 10, itens 6 € 7, e no art. 11, item 3, da Lei n. 1.079/1950'°!,

Importante observar, por fim, que conforme se pode ler no item (II)

acima, o relatorio que antecedeu a pronuncia, além da imputa¢do fundada no art. 11,

> A expressdo toma como referéncia a primeira Catilindria de Cicero, onde se celebrizou a frase:
Quosque tandem abutere, Catilina, patientia nostra? (Até quando, Catilina, abusards da nossa
paciéncia?)

190 A imputagdo estd adequada ao definido no relatério da Comissao Especial, aprovado pela decisdo
do Plendrio do Senado Federal que pronunciou a Sra. Presidenta da Republica. Para compreensio da
variagdo destas imputagdes ao longo do processo de impeachment, v. itens seguintes.

"% v, item 3, voto, do Relatério aprovado pela Comissdo Especial e que serviu de base para a
Pronuncia da Sra. Presidenta da Republica decidida pelo Plenario do Senado (p. 252).




item 3, da Lei n. 1.079/1050, afirmou uma nova tipificagdo, para as impropriamente
denominadas “pedaladas fiscais”, nos termos do art. 10, 6 e 7, deste mesmo diploma
legal. Embora tenha afirmado que seria uma emendatio libelli, admitida pela nossa
legislagdo processual penal, acabou por fazer, de forma “oculta”, uma verdadeira e
ilegal mutatio libelli.

Esta questdo, porém, serd melhor tratada e arguida no ambito das

questdes preliminares arguidas nesta contrariedade ao libelo!?,

V. DAS IMPUTACOES APRESENTADAS CONTRA A SRA. PRESIDENTA
DA REPUBLICA

Ao longo da tramitac¢do desse processo de impeachment, em cada uma
das etapas processuais, foram sendo modificadas as tipificagcdes legais apresentadas
pelos denunciantes e pelos Srs. Relatores da Camara e do Senado para a imputagdo da

pratica de crimes de responsabilidade pela Sra. Presidenta da Republica.

Esta curiosa situag@o de incerteza juridica, naturalmente, decorreu da
propria debilidade das acusag¢des que constituiram a dendncia acolhida pelo Sr.
Presidente da Camara. Queria-se de toda forma encontrar uma imputagdo de crime de
responsabilidade que pudesse servir de justificativa retérica para a promogdo deste

processo de impeachment.

Os fatos, porém, ndo ajudavam. E a harmonizag8o destes fatos com os
tipos legais definidos pela Lei n. 1.079, de 1950, sempre foi extremamente dificil. Por
isso, foi e continua sendo necessario um constante e renovado esforco
“hermenéutico”, dos interessados no impeachment, para que o “ajuste” do tipos legais
permita melhor agasalhar as acusag¢des dirigidas contra a Sra. Presidenta da
Republica. Se a lei ndo admite a imputagdo, mude-se a interpretacdo que se da a seus

termos. Ou seja: se hoje a compreensdo da let ndo serve, mude-se a compreensdo que

192V, item VI.2., infra.
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se tem da lei. Mas mesmo assim, se ao longo do processo ficar demonstrado que a
imputagdo ainda estd marcada por uma fragilidade juridicamente constrangedora,
encontre-se um novo dispositivo legal que possa retoricamente refor¢a-la.

Afinal, como j4 se disse em tempos ndo muito distantes em nosso pais,

“Mas a lei ... Ora, alei...’”.

Por isso, sem nenhum constrangimento aparente, foram sendo
modificadas, a cada passo, as imputagdes feitas contra a Sra. Presidenta da Republica,
nestes autos. A ultima modifica¢do, inclusive, implicou em uma obvia e ilicita

mutatio libelli, como se analisard ao longo da presente'®,

V.1. Das imputagdes feitas na denincia original parcialmente recebida pelo

Presidente da Camara

Na denuncia original apresentada, sustentavam os denunciantes que o0s
Decretos de abertura de crédito suplementar, supostamente praticados com ofensa aos
arts. 8° , paragrafo unico, e 9° da Lei Complementar n. 101/2000 (Lei de
Responsabilidade Fiscal), e ao préprio art. 4° da Lei Or¢camentéaria Anual de 2015,
qualificariam o enquadramento da conduta presidencial nos artigos 10, itens 4 e 6, e

11, item 2, da Lei n. 1.079/1950'%.

193 A expressdo € de Getlilio Vargas. Foi utilizada em histérico discurso proferido em comicio do
PTB, no dia 16 de janeiro de 1947. Falando do sacrificio da “marcha cotidiana para o trabalho”,
afirmou: “oucgo a vossa tosse intermitente, angustiosa, que alcango além do ruido das engrenagens,
suficiente para ocultd-la a vossos empregadores. Depolis de quarto horas, meia hora para o almogo.
A lei da uma hora. Mas...a lei... Ora, a lei ... (...) Depois, mais quarto horas. Quatro? As vezes
seis, porque é preciso trabalho extraordindrio. A lei fala em oito horas de trabalho. Mas a lei...
Ora, a lei...” (destaque nosso). In Getilio Vargas/organizagdo Maria Celina D’Araijo. Brasilia:
Cémara dos Deputados, Edigdes Camara, 2011. Acessivel: https://www.scribd.doc.

194V, itens V.4 e V1.2, infra.

195 Os artigos 10, itens 4 e 6, ¢ | 1, item 2, da Lei n. 1.079/1950 estabelecem que:

“art. 10. Sdo crimes de responsabilidade contra a lei orgamentaria:

(...)

4) infringir, patentemente, e de qualquer modo, dispositivo da lei orgamentaria.




Ja no caso das alegadas operac¢des de crédito configuradas pelo atraso
no pagamento das subvengdes do Plano Safra, defendiam os denunciantes a
imputa¢do fundada no artigo 10, itens 7, 8 € 9, e no artigo 11, item 3, também do
mesmo diploma legal'%. A seu ver, também durante o ano de 2015, também teriam
restado configuradas, no &mbito deste programa, a contratacdo ilegal destas operagdes

vedadas pela Lei de Responsabilidade Fiscal'?’.

(..)

6) ordenar ou autorizar a abertura de crédito em desacordo com os limites estabelecidos pelo Senado
Federal sem fundamento na lei or¢amentaria ou na de crédito adicional ou com inobservancia de
prescrigdo legal.”

“art. 11. S&o crimes contra a guarda e legal emprego dos dinheiros publicos:

(..))

2) abrir crédito sem fundamento em lei ou sem as formalidades legais.”
19 QOs artigos 10, itens 7, 8 € 9, e 11, item 3, determinam que:

“art. 10. S&o crimes de responsabilidade contra a lei orgamentaria:

()

7) deixar de promover ou de ordenar na forma da lei, o cancelamento, a amortizagdo ou a
constitui¢do de reserva para anular os efeitos de operagdo de crédito realizada com inobservancia de
limite, condig¢@o ou montante estabelecido em lei;

8) deixar de promover ou de ordenar liquidagdo integral de opera¢do de crédito por antecipagdo de
receita or¢amentdria, inclusive os respectivos juros e demais encargos, até o encerramento do
exercicio financeiro (incluido pela Lei n. 10.028, de 2000);

9) ordenar ou autorizar, em desacordo com a lei, a realizagdo de operagéo de crédito com qualquer
um dos demais entes da Federagdo, inclusive suas entidades da administra¢fo indireta, ainda que na
forma de novac#o, refinanciamento ou postergacéo de divida contraida anteriormente.

“art. I'l. Sdo crimes contra a guarda e legal empego dos dinheiros publicos:

(--)

3- contrair empréstimo, emitir moeda corrente ou apodlices, ou efetuar operagfo de crédito sem
autorizagdo legal.”

197 Em larga medida a dentincia original se referia as impropriamente chamadas “pedaladas fiscais”
ocorridas antes do primeiro dia do segundo mandato da Presidenta Dilma Rousseff. Todavia, fez
referéncia a “atrasos de pagamento” de subvengdes ocorridos durante o ano de 2015, o que revelaria
que também ao longo deste ano teriam sido pactuadas ilegais “operagdes de crédito” entre a Unido e
o Banco do Brasil, no 4mbito do Plano Safra. S3o estas as palavras utilizadas pelos denunciantes:
“No caso deste programa, hé prova inquestionavel das pedaladas fiscais no ano de 2.015...”(p.26)
“E clara, portanto, a realiz¢io de crime de responsabilidade no presente caso (...) pois houve a
efetiva realizagéo de abertura de opera¢do de crédito, além da concretizagdo de empréstimo ao
arrepio da lei” (p. 35)
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Acolhendo estas duas acusag¢les em relagdo exclusivamente ao ano de
2015, o Presidente da Camara, no seu contraditério e impreciso despacho de
recebimento parcial da denuncia, teceu econdmicas consideragdes acerca da

tipificagdo dos fatos delituosos que acolheu.

Em rela¢do a acusagdo pertinente aos decretos de suplementagdo de
crédito, foi expresso em afirmar a imputagdo exclusivamente em relagéo ao ja referido
art. 10, itens 4 € 6, da Lei n. 1.079, de 1950. N3o fez, todavia, qualquer referéncia ao
art. 11, item 2, referido pelos denunciantes, sugerindo implicitamente que descartava

esta imputag3o.

No que concerne, porém, ao suposto delito atinente aos atrasos no
pagamento de subvengdes do plano Safra foi ainda mais vago. Afirmou, apenas, que a
conduta presidencial aparentava estar em colisdo com o artigo 85, VI, da Constituig¢do
Federal'®, deixando de fazer qualquer consideragdo acerca das exigidas tipificagdes

nas hipéteses estabelecidas na lei disciplinadora da matéria (Lei n. 1079/1950)'%°.

V.2. Das imputacgdes feitas no relatorio aprovado pelo Plenario da Cimara dos
Deputados e no relatério aprovado pelo Plenario do Senado quando da

instauracio da segunda etapa do processo de impeachment

108 «“Art, 85. S4o crimes de responsabilidade os atos do Presidente da Repiblica que atentem contra a
Constituicdo Federal e, especialmente, contra:

[-(...)

(-.))

VI —a lei or¢amentaria”.

19 Em relagfio a esta acusagfo, apenas limitou-se a dizer que: “sdo igualmente relevantes as demais
questdes que dizem respeito a lei orgamentaria deste ano, especialmente a alega¢io da reiteragio da
pratica das chamadas pedaladas fiscais, o que também em tese, podem configurar crime de
responsabilidade contra a lei orgamentdria (art. 85, VI)”. A esta afirmagfo apenas fez observar
ainda que “e também merece aprofundamento as razdes que levaram o governo a aditar essa pratica
das chamadas pedaladas fiscais também neste ano de 2.015”. Talvez por absoluta dificuldade de
fazer a tipificagdo legal, em face dos confusos termos da dentncia original, deixou de fazer outras
consideracdes acerca, no caso, da imputacdo que entendia como cabivel em relagdo a autoridade
presidencial denunciada.




Apreciando a matéria, o relatério de autoria do deputado Jovair
Arantes, aprovado pela Comissdo Especial e pelo Plenério da Camara dos Deputados,

deu tratamento parcialmente diferente & matéria.

Inicialmente, no caso dos Decretos, no plano constitucional, imputou a
Sra. Presidenta da Republica ofensa ao artigo 85, VI, e ao artigo 167, V, da
Constituigdo Federal''?. No 4mbito da legislagdo ordindria, fez a imputago apenas em
relagdo aos artigos 10, item 4, e 11, item 2, da Lei n. 1.079, de 1950. Com isso,
resgatou a tipificagdo com base no art. 11, item 2, ndo acolhida implicitamente pelo
Presidente da Camara, mas desacolheu, a imputacdo fundada no art. 10, item 6,

defendida pelos denunciantes e pelo ato de recebimento parcial da denuncia.

Ja no que diz respeito a acusagdo das impropriamente denominadas
“pedaladas fiscais”, o relatério aprovado pela Camara dos Deputados sustentou
apenas a imputacdo baseada no art. 11, item 3, da Lei n. 1.079/50. Com isso,
descartou a imputacdo pretendida pelos denunciantes no art. 10, item 7, 8 e 9, daquele

mesmo diploma legal.

Desse modo, portanto, podemos afirmar que a autorizagdo aprovada
pela Cadmara dos Deputados para que pudesse ser instaurado o presente processo de
impeachment, nos termos do art. 51, I, da Constitui¢do Federal, valeu-se unicamente
das imputacdes estatuidas nos artigos 10, item 4, e 11, item 2, no caso dos Decretos, e
11, item 3, no caso das denominadas “pedaladas fiscais”, todos da Lei n. 1.079, de

1950.

Adotando o parecer do nobre Senador Ant6nio Anastasia aprovado
pela Comissdo Especial, o Plenério do Senado Federal admitiu a dentincia contra a
Sra. Presidenta da Republica, mantendo as mesmas imputa¢des indicadas pelo

Plendrio da Camara dos Deputados. Nesse sentido, foram estas as imputagses

N0 «Art 167. Sio vedados:
-(..)
(.)

V- a abertura de crédito suplementar ou especial sem prévia autorizagfo legislativa e sem indicagdo
dos recursos correspondents”.
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acolhidas no ato da admissibilidade da dentincia, de acordo com o que restou

explicitado, in verbis:

“a) ofensa aos art. 85, VI e art. 167, V, da Constitui¢do Federal, e aos
arts. 10, item 4, e art. 11. Item 2, da Lei n. 1.079, de 1950, pela

abertura de créditos suplementares sem autorizagéo;

b) ofensa aos art. 85, VI e art. 11, item 3, da Lei n. 1.079, de 1950, pela

contratagfo ilegal de operag¢des de crédito com institui¢do financeira

controlada pela Unido”.""!

V.3. Das imputacdes aprovadas pelo relatério da Comissdo do Senado e pelo

Plenario quando da Pronuncia da Sra. Presidenta da Republica

Quando da decisdo do Plenario do Senado Federal determinando a
abertura do processo de impeachment, apds a autorizagdo dada pela Camara dos
Deputados (art. 51, I, da Constituicdo Federal), tudo indicava que a variagdo das

imputag¢des dirigidas contra a Sra. Presidenta da Republica teria sido encerrada.
N3&o passava, porém, de uma falsa impressao.

Deveras, nas suas alegagdes finais, vieram os denunciantes a
apresentar novas imputagdes. Conforme relatado pela defesa da Sra. Presidenta da
Republica, também no momento em que ofertou as suas respectivas alegagdes
finais''2, as novas tipificagdes propostas, naquela oportunidade, se prendiam a

realidades juridico-processuais distintas. A primeira, dizia respeito a uma indevida

v, fls. n® 17568 do presente processo (fls n® 125 do Parecer referente a admissibilidade da
denlncia).

12y itens V1.2.1 e VI1.2.2. daquela pega. Nestes topicos, a defesa da Sra. Presidenta da Republica
reeriminou @ apresentacdo de “novos fatos delituosos” € de novas tipificacdes apontadas nas

alega¢des finais dos denunciantes, em clara tentativa de se proceder a uma “mutatio libelli” de fato.




introducdo de “novas acusagdes” que pretendiam produzir “novas imputagdes”''®. A
segunda, a uma nova valoragdo juridica dos fatos atinentes as acusagdes ja deduzidas.

No ambito da introdugdo das “novas acusag¢des”!'4 afirmam os

denunciantes que a Unido, sob a responsabilidade da Sra. Presidenta da Republica,
além de ter contraido indevidamente empréstimos com o Banco do Brasil no ano de

2.015, teria cometido ainda outras ilicitudes. Seriam estas:

a) ndo teria pago, no tempo devido, ao longo deste mesmo ano,
subvengdes que se tornaram devidas em exercicios anteriores''’. Isto implicaria,
naturalmente, em uma nova imputagdo, ndo acolhida no relatorio aprovado na

Camara, tipificada no art. 10, item 8, da Lei n. 1.079/1950'"®;

b) teria pago de forma ilegal as subvengdes ao Banco do Brasil
(pagamento parcial), em decorréncia de ter procedido a uma desvinculagdo ilicita de
recursos por meio da Medida Provisoria n. 704/2015. Este comportamento implicaria
também em conduta passivel de ser tipificada no mesmo art. 10, item 8, da Lei n.

1.079/1950'"7.

J4 no que diz respeito a uma nova valoragdo juridica dos fatos,
propdem os denunciantes que a contratagdo de operagdes de crédito entre a Unido e o
Banco do Brasil, durante o ano de 2015, também passasse a ser imputada no art. 10,

item 4, da Lei n. 1.079/1950''3.

Encerrada a fase de instrugdo processual, veio a matéria, naturalmente,
ao exame do Sr. Relator da Comissdo Especial, o douto Senador Antdnio Anastasia.
Em seu relatério, aprovado pela Comissdo Especial e pelo proprio Plenario do Senado

quando da Prontlncia da Sra. Presidenta da Republica, veio a ser reavaliada a questédo

'3 Esta situagdo ensejara a arguicdo de nulidade da decisdo tomada pelo Plenario na Pron(ncia, na
conformidade do que sera arguido, a seguir, em questfo preliminar (v. item V1.2, infra).

"4 Note-se que os denunciantes nio assumem que estdo deduzindo novas acusag¢des. Valendo-se da
imprecisdo do texto da sua denlncia original, como se nada novo estivessem debatendo nas suas
alegagdes finais, apresentam as novas imputagdes.

"5V, dentre outros os itens 42, 49, 91 a 97, 106 das alegagdes finais dos denunciantes;

16 v/ dentre outros os itens 70 a 74, e 249 das alegagdes finais dos denunciantes;

"7V, dentre outros os itens 111 a 116, 160 e 249 das alegacdes finais dos denunciantes;

'18 v, dentre outros os itens 35 a 69 e 248 das alegagdes finais dos denunciantes
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das imputagdes pertinentes aos atrasos de pagamento das subvengdes no dmbito do

Plano Safra.

Sugerindo tratar-se de uma mera valoragdo juridica qualificadora de
uma simples emendatio libelli, firmou o relatério aprovado, as seguintes
consideragdes:

| fatos também s3o enquadraveis em outros dispositivos da Lei n.
1.079, de 1950: itens 6 ¢ 7 do art. 10. Ambos estdo diretamente
relacionados aos arts. 33 e 36 da LRF. Tais dispositivos constam da
DEN n.1, de 2016, mas nido foram incluidos no voto do Parecer da
Comissdo Especial da Camara dos Deputados. As alega¢des finais da
acusagfo trouxeram nova proposta de classificagdo tipica que também

merece reparos (...).

Propomos, portanto, uma emendatio libelli, procedimento previsto nos
arts. 383 e 418 do CPP, quando o juiz, sem modificar a exposi¢do do
fato contida na dentincia e, no presente caso, no parecer aprovado pela
Camara dos Deputados, lhe atribui defini¢fo juridica diversa. N&o ha,
contudo, efeitos na sangdo, uma vez que esta € Unica,
independentemente da quantidade de dispositivos em que as condutas
sdo enquadraveis. Ao impeachment, por ser uma institui¢do de direito
constitucional, € inaplicavel o principio do direito penal comum de

graduagdo da pena pela gravidade do delito”'".

Na verdade, embora ndo tendo acolhido totalmente a proposta de
imputagdo feita pelos denunciantes em suas alegagdes finais, a verdade é que o
relatorio que embasou a decisdo do Plendrio do Senado Federal na Prontncia, trouxe
uma nova imputa¢do anteriormente ndo deduzida nestes autos. Realizou, como se
demonstrard a seguir'?’, nfo apenas uma nova “valoragdo juridica” dos fatos
acusatorios ja narrados, para fins de que se empreendesse um ajuste na tipificagdo que

vinha sendo realizada (emendatio libelli). Empreendeu, na verdade, a partir de uma

19 Parecer n. 726/2016. Relator: Senador Anténio Anastasia, pp. 250 e 251.
120y item VI1.2., infra.




inovagdo fatica, uma nova valoragdo juridica, passando a deduzir uma nova acusagdo
a Sra. Presidenta da Republica, ou seja, uma auténtica e clara mutatio libelli, como se

demonstrara a seguir'?!

V.4. Das imputag¢des que serido debatidas e submetidas a julgamento final pelo

Plenario do Senado Federal

Diante do exposto, serdo debatidas e submetidas a julgamento final
pelo Plenério do Senado Federal, de acordo com o relatério da Comissdo Especial
aprovado quando da decisdo que determinou a Prontncia da Sra. Presidenta da

Republica, as seguintes imputagdes decorrentes da Lei n. 1.079/1950:

“a) Pela abertura de créditos suplementares sem a autorizacio do

Congresso Nacional:

Art. 10, item 4: infringir, patentemente, e de qualquer modo,

dispositivo da lei orgamentaria (agdo dolosa);

Art. 11, item 2: abrir crédito sem fundamento em lei ou sem as

formalidades legais (agdo dolosa).

b) Pela realizacio de operacdes de crédito com _institui¢ao

financeira controlada pela Uniao (“pedaladas fiscais™):

Art. 10, item 6: ordenar ou autorizar a abertura de crédito com

inobservancia de prescri¢do legal (omissdo imprépria dolosa);

Art. 10, item 7: deixar de promover ou de ordenar na forma da lei a

amortizagdo ou a constituicdo de reserva para anular os efeitos de
operagdo de crédito, realizado com inobservancia de limite, condi¢do

ou montante estabelecido em lei (omissdo dolosa)'?%;

121V, item V1.2, infra.

122 Observa ainda o relatorio que “no caso das ‘pedaladas fiscais’, importante notar, a ilicitude
revela-se gravosa em rela¢do de sua consumagdo protraida no tempo. A cada dia em que se deixou
de quita-las, o crime de responsabilidade se consumou — por for¢a do que positive o art. 10, item 7,
da Lein. 1.079, de 1950.
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Art. 11, item 3: contrair empréstimo ou efetuar operagdo de crédito

sem autorizagfo legal (omissdo imprépria dolosa)”.




OUARTA PARTE: DOS
ASPECTOS PROCESSUAIS




VI. QUESTOES PRELIMINARES

VI1.1. Da nulidade do processo decisorio das questdes preliminares suscitadas nas

alegacdes finais da defesa pelo Plenario do Senado

Em suas “alega¢des finais”, arguiu a defesa da Sra. Presidenta da

Republica quatro questdes preliminares'?’. Foram estas as questdes arguidas:

a) a necessidade de exclusdo do objeto da acusag¢io de um dos decretos
de abertura de crédito suplementar, em atendimento aos estudos
técnicos realizados pelo laudo pericial'®* (questio preliminar em

sentido estrito);

b) a impossibilidade de imputagdo decorrente do art. 11 da Lei n.
1.079, de 1950, em decorréncia deste dispositivo legal ndo ter sido
recepcionado pela Constituigio Federal de 1988'% (questdo preliminar

em sentido estrito que poderia ensejar a absolvigdo sumdria);

123 A defesa utilizou a expressdio “preliminaries” em sentido amplo, de forma a abarcar tudo o que
deveria ser decidido antes do mérito da causa. A bem da verdade a doutrina distingue as questdes
preliminaries das questdes prejudiciais, como ensina Gustavo Henrique Badard: “importante
destacar que ndo se deve confundir a questdo prejudicial, de um lado, com a questdo preliminar, de
outro. O elemento comum entre ambas é o trago de prioridade em relacdo a solugdo de outras
questoes. A questdo prejudicial é antecedente logico da questdo prejudicada, assim como a questéo
preliminary é antecedente logico da questdo principal. Por outro lado, existem diferengas entre eles
que desaconselham a utilizagdo das expresses de forma atécnica e, até mesmo, como se fossem
sindnimas. A questdo preliminar condiciona a existéncia da questdo principal (por exemplo,
somente se as condigbes da agdo estiverem presents — questdes preliminaries — se passa ao exame
do mérito — questdo principal); a questdo prejudicial condiciona o conteudo da decisdo
prejudicada, que fica subordinado ao julgamento da questdo principal”. In Processo Penal, 4a. ed,
p. 315. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2016.

124y item 1V.2, das alegagdes finais, denominado “da necessidade de exclusdo do decreto”.

125y, item 1V.3, das alegagdes finais, denominado “da impossibilidace de impuiago deeorrenie do

art. 11 da Lein. 1.079/1950.




¢) a impossibilidade da condenag@o da Sra. Presidenta da RepuUblica no
presente processo de impeachment, em decorréncia de ndo terem sido
ainda julgadas pelos orgdo competentes do Congresso Nacional as

contas do exercicio de 2.015'% (questdo prejudicial);

d) a excegdo de suspeigdo do Sr. Relator na Comissdo Especial do
Senado, Senador Antdnio Anastasia'?’ (questdo preliminar em sentido

estrito).

E importante observar que embora a primeira questdo preliminar acima
referida ainda ndo houvesse sido apreciada nestes autos, em decorréncia de ter sido
arguida a partir do oferecimento do laudo pericial na fase final dos trabalhos da

Comissdo Especial, as trés ultimas questdes ja haviam sido decididas e desacolhidas

ao longo dos trabalhos desse 6rgdo. Todavia, ndo haviam sido submetidas ainda ao

exame do Egrégio Plenario do Senado Federal.

Por toda evidéncia, somente o Plenario do Senado Federal poderia vir
a decidir estas matérias em &ambito definitivo, no &mbito deste processo de

impeachment.

A respeito, em topico de anélise especifico das suas “alegag¢des finais”,
desenvolvido sob o titulo “Procedimento de Delibera¢do em Plendrio das questdes

preliminares”'?®, a defesa assim fundamentou este pleito:

“Apesar de toda a controvérsia doutrindria existente
sobre a natureza do impeachment no direito brasileiro, todos, sem
nenhuma excegdo, reconhecem que a materializagdo deste instituto se

da, necessariamente, pela pratica de um conjunto de atos juridicos,

126 v, item IV .4, das alega¢@es finais, denominado “da pendéncia do julgamento das contas”.
127V Ttem 1V.5, das alegagdes finais, denominado “da excegfio de suspeigdo do relator”.
128 Jtem 1V.1.
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encadeados de forma sucessiva e logica, com o objetivo de propiciar, a
seu final, a obtengio de um “juizo juridico-politico” conclusivo'?

sobre a cassagio ou no de um mandato presidencial.

Indiscutivel, pois, tratar-se, o impeachment, de um
auténtico “processo”, no sentido juridico préprio do termo. E essa
constatagdo, por Obvio, abarca tanto a sua etapa promovida na Camara
dos Deputados como a realizada no Senado Federal. Discute-se — €
verdade — se seria um processo administrativo ou judicial'®. Mas
ninguém diverge quanto a ser o impeachment um verdadeiro
“processo”, desde o ato de recebimento da dentincia pelo Presidente da
Camara até o final julgamento da existéncia ou nfo de crime de

responsabilidade pelo Senado.

A constatagdo de que um impeachment presidencial
deve ser realizado por meio de um processo abarca, no direito patrio,
naturalmente, tanto a sua etapa promovida pela Cdmara dos Deputados
(avaliagdo do “juizo de viabilidade” da denuncia por crime de

responsabilidade) como a sua etapa promovida pelo Senado Federal

129 Conclusivo, mas nfio definitivo. De fato, no direito brasileiro, as decisdes tomadas em um
processo de impeachment, inclusive a final que expressa o seu julgamento pelo Senado Federal,
podem ser revistas pelo Poder Judiciario sob o aspecto da sua validade. De fato, como em nosso pais
nenhuma lesdo de direito pode ficar afastada da apreciag@o do Poder Judiciario, os atos praticados ao
longo deste processo ndo geram “coisa julgada”. Donde alguns estudiosos afirmarem que o processo
de impeachment ndo qualificaria o exercicio de fun¢#o jurisdicional atipica pelo Poder Legislativo,
mas de verdadeira fung@o administrativa igualmente atipica executada por este Poder. Teria, assim,
sob este aspecto, a mesma natureza judicial de um processo administrativo disciplinar promovido
contra servidores publicos. A diferenga, todavia, estaria no fato de que aqui, por forga do
componente politico que o integra, a apreciagdo valorativa realizada teria uma dimensdo
discriciondria amplissima.

Com isso, obviamente, ndo se quer afirmar que o Poder Judicirio possa examinar o “mérito” da
decisdo de um processo de impeachment, tomando-se esta expressdo pelo sentido proprio e restrito
de ser o campo valorativo e discriciondrio da apreciagdo da conveniéncia e da oportunidade de se
manter uma autoridade presidencial no cargo. Este campo, por for¢a do principio da separagdo dos
poderes, ndo € “sindicavel” no exercicio da fungfo jurisdicional do Estado. Todavia, nada impede
que o Poder Judicirio examine os pressupostos juridicos do impeachment, seja quanto ao respeito
as regras procedimentais seguidas, seja quanto a real ocorréncia dos motivos ou da justa causa
legalmente exigidos para a sua promogdo regular.

130 V. nota anterior. H4, todavia, quem defenda a natureza judicial ou jurisdicional do processo de
impeachment. Quem assim o fizer, com a devida vénia, ndo podera eleger, por coeréncia, a coisa
julgada como uma das caracteristicas diferenciadoras entre a fungfo tipica do Poder Judicidrio ¢ a
fun¢do administrativa. A menos, € claro, que afirme que os processos de impeachment nunca sejam
revisiveis em seus atos pelo Poder Judiciario, em decorréncia de produzirem, por forca da sua

natureza judicial, uma decielio imodificavel com eficdcia natural *erea ommes” (colsa Julgada).




(recebimento e julgamento da denuncia por crime de

responsabilidade)'>'.

Esta conclusdo, apesar de ser marcada aparentemente
por uma profunda obviedade, atrai, por si sO, consequéncias juridicas
relevantes. Ao se afirmar que o procedimento do impeachment, em
quaisquer das suas etapas, qualifica um “processo” (administrativo ou
judicial), passamos a ter sobre ele a incidéncia natural de todo o
conjunto de regras e principios proprios da denominada teoria geral do
processo. Como exemplo dessa natural consequéncia, podemos nos
referir & aplicagdo nos processos de impeachment do proprio principio
do devido processo legal (due process of law), com todas as suas
caracteristicas. Do mesmo modo, na medida em que esse mesmo
processo, em quaisquer das suas etapas, ndo possui natureza inquisitiva
ou investigativa (na Céamara, visa a expedigdo de uma mera
autoriza¢do, enquanto que no Senado objetiva propriamente um
“julgamento”), havera a igual incidéncia sobre ele dos principios do
contraditorio e da ampla defesa (art. 5°, LIV e LV, da Constitui¢do

Federal).

A respeito, todavia, uma outra conclusdo ndo menos
importante também deve ser firmada. Em quaisquer das duas etapas da
sua tramitagdo (Cémara ou Senado), todos os atos processuais de um
processo de impeachment devem ser realizados de acordo com as

prescrigdes legais. E, claro, se um ato da cadeia processual for

viciado, todos os atos que forem praticados na sua sequéncia

também o serio.

Em outras palavras: se um ato processual for

praticado com um vicio que qualifique a sua nulidade, todos os

demais atos processuais subsequentes também deverio ser

considerados nulos.

De fato, em todos os processos, pouco importando a

sua natureza, os __atos__processuais antecedentes sio sempre

13! Os denunciantes também admitem tal premissa, o que se depreende de suas alegagdes finais,
sobretudo da anélise de suas citagSes aos Professores Wrisley Brown e Themistocles Brandio

Cavalcanti (§§ 4 e 5, as fls. 4 das suas alegagdes finais).
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pressupostos de validade para a pratica regular dos subsequentes.

Neles, sempre ha uma relagdo de causalidade entre os atos que o
integram, de tal modo que um dado ato deve supor sempre a validade

do anterior € o ato final deva supor sempre a validade de todos eles.

E o que, como sabido por todos os que se dedicam ao
estudo do direito processual, em quaisquer das suas acepgdes, resulta

da propria “teoria geral dos processos”.

Esta questdo assume, naturalmente, uma particular
importdncia em um processo de impeachment, especialmente quando
questdes preliminares ou prejudiciais sdo arguidas pela defesa da
autoridade denunciada. Como se sabe, em sua especifica tramitagdo no
Senado Federal, compete a Comissdo Especial eleita instruir € emitir
parecer sobre a matéria discutida nos autos. Ao Plendrio desta Casa
Legislativa, seu érgdo maior, por sua vez, competird “julgar” o
processo, seja para fins de absolver, seja para fins de condenar o

Presidente da Republica denunciado.

Ora, diante disso, se impde a necessidade de que
algumas perguntas de indispensavel resposta para a boa saude
processual do presente processo sejam feitas de imediato. S8o estas:

em que momento processual deve o Plenario do Senado apreciar e

decidir as questdes preliminares ou prejudiciais suscitadas pela

defesa? Antes ou depois da Comissio Especial ter emitido parecer

sobre a procedéncia ou a improcedéncia das denuncias? Pode a

Comissao Especial passar a examinar o mérito do processo, para

fins de emissdo do seu relatorio, antes mesmo de que as questdes

preliminares sejam decididas pelo Plenario do Senado em carater

definitivo?

Dentro da légica processual construida no ambito da
Teoria Geral do Processo, parece de todo evidente que ndo. As
questdes preliminares sempre devem ser decididas antes que se passe a
emitir qualquer opinifio ou mesmo decisdo acerca da procedéncia ou da

improcedéncia da pretensio deduzida no processo. Se um vicio ou uma

nulidade atinge um ato processual e € arguida pela parte interessada,

ela deve ser apreciada antes que o processo marche para suas etapas




subsequentes. E uma decorréncia do pressuposto légico processual que
afirma que o vicio que atinge as partes antecedentes de um processo

macula as subsequentes.

Por isso, jamais se deve discutir o mérito de uma

causa sem que se saiba, efetivamente, se existem condicoes

processuais efetivas para que ele possa ou deva ser discutido. A

existéncia de vicios antecedentes impede a continuidade regular do
andamento de um processo. Somente a inexisténcia destes, depois de
apreciada e decidida a questdo preliminar pelo orgdo julgador

competente, permite a sua regular continuidade.

Desse modo, o respeito a boa processualistica exige
que, previamente a decisdo da propria Comissdo Especial sobre o
mérito da acusag@o, o Plendrio do Senado Federal, ou seja, o

conjunto dos julgadores que compdem a totalidade do Colegiado

deste Juizo, decida as matérias preliminares e prejudiciais

arguidas em sede de resposta a acusacio apresentada pela Sra.

Presidenta da Republica.

As normas vigentes no Aambito da nossa
processualistica penal nos dias de hoje, indiscutivelmente aplicaveis
por decisfio legal expressa aos processos de impeachment'3?, apenas

confirmam este entendimento.

Deveras, a boa analise do modelo processual penal
vigente, desde a reforma de 2008, sobretudo a partir das alterag¢Ges
promovidas pelas Leis n.° 11.689/2008 (que modificou o procedimento
relativo ao processo de competéncia do Tribunal do Juri) e
11.719/2008 (que tratou do processo comum), indicam a rigorosa

corregdo do que acabou de ser afirmado.

E fato que as mencionadas leis instituiram a

possibilidade de absolvicdo sumaria da pessoa acusada, na forma do

art. 397 do CPP para o procedimento comum, e na forma do art. 415

do CPP para o procedimento do Tribunal do Juri. Se, no primeiro caso,

2.0 art. 38 da Lei n. 1.079/1950, determina que, “no processo e julgamento do Presidente da Republica e dos Ministros
de Estado, serdo subsidiarios desta lei, naquilo que lhes forem aplicaveis, assim os regimentos internos da Camara dos
Deputados e do Senado Federal, como o Cédigo de Processo Penal” (grifo nosso)
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referida decisdo se da apds o recebimento da resposta a acusacgfo, no
segundo caso, a decisdo antecede o juizo de prondncia, ou seja, ocorre

apos havida a instrugfo probatdria propria da iudicium accusationis.

Com essas inovagdes, a reforma processual
introduziu e ampliou, por meio de tais dispositivos, a possibilidade de
antecipagdo da sentenga de uma sentenga de mérito, como bem observa

a doutrina:

“A absolvigdo sumdria ndo ¢é apenas uma decisdo

interlocutoria, mas sim uma verdadeira sentenca, com andlise

de mérito.'*?

A absolvigdo sumdria é uma sentenca de mérito que julga

improcedente o pedido contido na ag¢do movida pelo
Ministério Publico, expresso na denuncia, em face da presenga
de uma das condi¢des mencionadas no artigo acima citado

(415). 137

(..) pensamos que os juizes devem exercer, a partir da
presun¢do constitucional de inocéncia e do decorrente in
dubio pro reo, um papel mais efetivamente de filtro

processual, evitando _submeter _alguém a__esse tipo de

juleamento quando a prova autoriza outra medida (como a

absolvicdo sumdria, improniincia ou desclassificacio).'”

(grifos nossos)

Naturalmente, a aplicag@o subsidiaria do Codigo de
Processo Penal nos processos de impeachment, independentemente de
se proclamar a incidéncia parcial ou in tofum, do seu art. 397 ou do seu

art. 415, nos conduzird a demonstragdo da absoluta corre¢do do

133 Aury LOPES Jr, Direito Processual Penal e sua conformidade Constitucional, vol. II. 4 ed. Rio de Janeiro: Lumen
Juris, 2010, p, 279,

134 Paulo RANGEL, Tribunal do Juri. 4* ed. Sfo Paulo: Atlas, 2012. p. 167.

135 Aury LOPES Jr, ob. Cit., p. 282.




raciocinio acima desenvolvido: antes da manifestacio da DD.

Comissio Especial sobre a procedéncia das denuncias por crime

de responsabilidade dirigidas nestes autos contra a Sra. Presidenta

da Republica, o Plenario do Senado devera decidir as questdes

preliminares suscitadas pela defesa. Se um denunciado pode ser

absolvido sumariamente, da totalidade ou de parte das imputacoes

que lhe sio dirigidas, as questoes que pode suscitar esta decisiio

devem ser, sempre, apreciadas previamente. Trata-se de um

imperativo logico intransponivel.

E fato que as preliminares arguidas ja foram
debatidas e apreciadas pela Comissdo Especial do Senado. Todavia,

este DD. Orgio firma posicionamentos apenas em carater

opinativo, uma vez que todas as questdes suscitadas no Aambito da

defesa devem ser decididas, em carater definitivo, pelo drgio

julgador do Processo, qual seja, o Plenario do Senado Federal.

Sendo assim, antes que a Comissdo Especial avance
sobre a votagdo do mérito do juizo de pronuncia, € necessario que o

Plenario do Senado Federal decida sobre as questées preliminares

e sobre o requerimento de absolvicio sumaria apresentado na

defesa da Sra. Presidenta da Republica e nestas alegacdes finais.

E, com a devida vénia, apenas depois dessa decisdo
soberana do o6rgéo julgador que a DD. Comissdo Especial do Senado
Federal podera analisar e tomar sua decisdo sobre o mérito da decisdo

de pronuncia.

Caso esse procedimento ndo seja adotado, com clara
ofensa as regras da teoria geral dos processos e a prépria aplicagdo
subsidiaria do Codigo de Processo Penal, como nula se caracterizara,

doravante, a tramitagdo do presente processo.

[sto posto, requer, assim, a defesa da Sra. Presidenta
da Republica, sob pena de nulidade, sejam, antes da avaliagdo do
mérito das denuncias por crime de responsabilidade por esta DD.
Comissdo, encaminhadas a decisdo soberana do Plenario do Senado

Federal as seguintes questdes preliminares ou prejudiciais:
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a) a exclusio do decreto de abertura de crédito

suplementar apontado pela pericia como compativel com a meta fiscal,

na conformidade do pleiteado, a seguir, nestas alegagdes finais'*;

b) a impossibilidade de imputagio de ato descrito no

art. 11 da Lei n. 1.079/1950, como tratado na resposta a acusagdo €

nestas alegagdes finais'?’;

¢) a pendéncia do julgamento de Contas, como

tratado na resposta a acusagdo e nestas alegag¢des finais;'*% e

d) a suspeigdo do Relator — como arguida nestes

autos de forma autdbnoma, na resposta 4 acusagdo € nestas alegagdes

finais'3%.”

Como se observa, pleiteou a defesa da Sra. Presidenta da Republica
que as preliminares (uma que envolviam, inclusive, a possibilidade de absolvi¢do
sumaria da autoridade denunciada'*’) fossem definitivamente apreciadas pelo Plenario
do Senado Federal. E a prop6sito, em defesa da logica processual, sustentava que
estas matérias fossem submetidas a esta decisdo, antes mesmo de que pudesse o Sr.
Relator proferir o voto de mérito relativamente as imputa¢des neste processo dirigidas

contra a chefe do Executivo.

A Comissdo Especial, por orientacdo do Sr. Relator, em sua sessdo

final deliberativa, tomou uma dupla decis3o.

Em primeiro lugar, acolhendo uma das preliminares arguidas pela
defesa'*!, na forma de mero esclarecimento ao relatério, o proprio Relator Senador
Antdnio Anastasia veio a sugerir que deveria ser, ab initio, excluido o decreto

mencionado pela pericia como impréprio a ser mantido no objeto da acusagdo. Desse

136 v, item 1V.2., das alegag@es finais

BT, item IV.3,, das alegagdes finais

38V item 1V .4., das alegagdes finas

PV, item IV.5., das alegagdes finais

10°F o caso da questdo pertinente a néo recepcdo do art. 11 da Lei n. 1.079/50 pela Constitui¢do de
1988. Nesta preliminar, requereu a defesa a absolvigdo sumaria da Sra. Presidente da Republica, nos
termos da legislag@o processual em vigor. V. item IV.3. das “alegag¢des finais”.

"4 Jtem V.2, das “alegagSes finais™.




modo, na conformidade do ja exposto anteriormente'*?, o relatorio da Comissao
Especial aprovado definiu como objeto da acusag@o apenas 3 (trés), e ndo mais 4

(quatro), decretos de abertura de crédito suplementar.

Com isso, a preliminar atinente ao pleito relativo a “necessidade de

exclusiao do decreto”, arguida no item IV.2., das alegacoes finais da defesa, nao

mais precisava ser submetida ao Plenario do Senado Federal.

Em segundo lugar, contudo, houve por bem aquela Comissdo,
desacolhendo parcialmente o entendimento proposto pela defesa, por submeter in
totum a manifestagdo opinativa do Sr. Relator a decisdo do conjunto de Senadores que
integravam aquele 6rgdo (ou seja, sem a prévia deliberagdo do Plendrio sobre as
questdes preliminares), de modo a que, todas as matérias (preliminares e mérito),
fossem, a posteriori, encaminhadas a deliberagdo do Senado Federal. Votou-se,
assim, pela manuten¢do (j& anteriormente decidida) da rejei¢do das preliminares
remanescentes, e ainda, pela aprovacdo, no mérito, do relatério ofertado pelo Sr.

Senador Antonio Anastasia.

Tudo entdo, preliminares e mérito, de acordo com o decidido pela
Comissdo Especial, foi encaminhado ao exame e a deliberagdo do Plenario do Senado

Federal na fase de Prontuncia.

Nédo pareceu a defesa, de acordo com o sustentado nas alegagdes
finais, fosse esse o melhor encaminhamento da matéria. Afinal, antes do
conhecimento da manifestagdo opinativa sobre meritum causae, do ponto de vista da
boa légica processual, seria correto que antes da decisdo de mérito da Comissdo
Especial, fossem definitivamente decididas pelo Plenario as questdes preliminares.
Como havia a hipdtese de absolvigdo sumdria da Sra. Presidenta da Republica arguida

pela defesa, ou mesmo a necessidade de suspensdo do processo como questdo

42V, item IV.4, supra.
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prejudicial'®3, este seria, com a devida vénia, o modus procedendi adequado para o

caso sub examine.

Assim, porém, ndo foi decidido pela Comissdo Especial. Foi o
processo remetido, com as suas questdes preliminares e de mérito ja decididas por
aquele 6rgdo parlamentar, & apreciag@o e deliberagdo do Egrégio Plendrio do Senado

Federal.

Ocorre, todavia, que o encaminhamento determinado pelo Plenario do
Senado Federal, sob o comando do Excelentissimo Senhor Presidente do Supremo
Tribunal Federal, Ricardo Lewandowski, no que diz respeito a apreciagdo das
questdes preliminares, com todas as vénias, se deu em absoluta desconformidade com

a melhor aplica¢do das regras processuais vigentes. O direito ao contraditério e a

ampla defesa da Sra. Presidenta da Republica, apesar de constitucionalmente

assegurado (art. 5°, LV, da Constituicio Federal), foi claramente violado e

desrespeitado. Por via reflexa, também foi desrespeitado o direito _subjetivo de

cada Senador e Senadora da Repiblica de decidir, enquanto julgadores, de

acordo com as regras basicas do devido processo legal (art. 5°., LIV, da

Constituicio Federal).

De fato, entendeu o Sr. Presidente do Supremo Tribunal Federal, no
exercicio da Presidéncia do Senado Federal para efeito deste processo de

impeachment, que:

a) as trés questdes preliminares remanescentes nao deveriam ser

decididas como questdes preliminares requeridas pela defesa, como préprio da

teoria geral dos processos, mas poderiam vir a ser apreciadas separadamente do

mérito, apenas se fossem apresentados “destaques” a estes topicos do parecer do

Senador Antdnio Anastasia aprovado pela Comissdo Especial, exclusivamente por

requerimento das bancadas partidarias. Aplicou-se, assim, no caso, por analogia, o

Regimento do Senado Federal no que diz respeito a votagdes de proposituras

'3 Era o requerimento feito no caso da “pendéncia do julgamento das contas” (v. item, IV 4., in fine,
das “alegag¢des finais)




legislativas, e ndo o Coédigo de Processo Penal ao disciplinar processos

condenatorios'*?.

b) o qudrum de deliberacdo destas preliminares seria o de maioria

simples dos Srs. Senadores, mesmo nas matérias em que foi requerida a absolvicdo

sumaria da Sra. Presidenta da Republica;

c) durante o processo de discussdo dos “destaques” do Relatério
apresentados pelas bancadas partidarias, foram permitidos encaminhamentos
favoréveis e contrarios a estes, nos termos do Regimento Interno do Senado, mas

negado o direito de fala a acusaciio e a defesa'?>,

1440 art. 312 do Regimento interno do Senado Federal disciplina a questio do “destaque de partes
de qualquer propositura”. No caso o etendimento dado é o de que o relatério aprovado pela
Comisséo Especial equivaleria a uma “propositura legislativa”, devendo, portanto, as preliminares,
para serem tratadas for a do mérito do relatorio serem “destacadas” a pedido de uma bancada
partidaria.

145 Q30 estas as notas taquigraficas da sessdo em que esta material foi debatida, iniciando pela
intervencdo da defesa da Sra. Presidenta da Republica:

“0 SR. JOSE EDUARDO CARDOZO —(...).

A Defesa da Senhora Presidente da Republica pede a palavra pela ordem para um
esclarecimento. Na verdade, a questdo de ordem suscitada pela nobre Senadora
Féatima Bezerra € matéria preliminar apresentada pela Defesa, tanto na origem da sua
peca defensiva quanto nas alegagdes finais. Ela foi suscitada nas alega¢&es finais sob

uma questo que me parece importante ser levada ao conhecimento de V. Ex".

Ela foi definida pela Comissdo Especial, mas sendo uma matéria que tem intrinseca
ligagdo com o mérito e pode implicar absolvigdo da Senhora Presidente da
Republica, ela foi apresentada como preliminar para que fosse votada pelo Plenario,
ou seja, ndo apenas uma questdo de ordem — e ¢ legitimo que seja colocada questdo
de ordem —, mas ela é uma matéria preliminar, razdo pela qual ndo ha a preclusdo

invocada pelo nobre Senador Cassio Cunha Lima. Ela € uma matéria preliminar.

Nessa perspectiva, eu consulto também V. Ex?, para que em sendo o caso se faga o
esclarecimento devido na resposta da questdo de ordem, em relagdo ao momento
processual em que essas questdes preliminares serdo apreciadas em relagdo ao
quérum decisorio dessas questdes. Digo por qué. Na verdade, essa é uma questdo que
implica absolvigdo da Senhora Presidente da Republica. Se ela for apreciada no
momento da votagdo da pronuncia, hd que se indagar qual o quérum: se serd o
quorum de maioria simples ou o quérum de dois tergos, que & exigido pela

Constituicdo Federal para uma eventual situagdo de condenagéo.
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Também indago se ela serd discutida na proniincia e votada pelo Plendrio no
momento da proniincia, ou se serd discutida e votada pelo Plendrio na eventualidade

de termos um julgamento final deste processo, claro, se houver a prontncia.

Entdo, o esclarecimento que fago, primeiro, é que a questdo suscitada pela nobre
Senadora é questfio preliminar da Defesa; e, segundo, eu aproveito a oportunidade
para consultar em que momento ela sera deliberada pelo Plenario, se na prontincia ou

se na decisdo final, e mediante qual quérum deliberativo.
E o esclarecimento que gostaria de fazer e o pedido de consulta que dirijo a V. Ex".

O SR. PRESIDENTE (Ricardo Lewandowski) — Nobre Advogado José Eduardo
Martins Cardozo, V. Ex" me obriga a antecipar uma resposta as questdes de ordem
que eu pretendia fazer afinal. Meditando sobre o assunto, ja me antecipando a estas
questdes de ordem que certamente viriam, questdes de ordem que tratam das
preliminares que integram o parecer, eu queria dizer a V. Ex" e esclarecer ao Plenario
qual € a posigdo desta Presidéncia. As questdes de ordem que repetem as
preliminares que estdo inseridas dentro do parecer, a meu juizo, nio podem ser
decididas, de forma monocrética e inapelavelmente, de forma inapelavel, pelo
Presidente, porquanto essas preliminares que integram o parecer devem ser
submetidas ao juizo exclusivo dos Srs. Senadores, que so os juizes naturais, que vao
examinar ndo apenas o que se contém do ponto de vista substancial no parecer, mas

também as preliminares, que muitas vezes se confundem com o mérito.

Portanto, eu ja adianto, desde logo, e fago um apelo para que, se houver outra
preliminar, outra questdo de ordem que diga respeito a preliminar que consta do

parecer, ndo seja veiculada neste momento, porque eu ndo tenho poderes, entendo,

para substituir-me aos Srs. Senadores e decidir essa preliminar.
11:24

Portanto, sera decidida oportunamente essa questdo de ordem, no momento em que
essa preliminar que lhe corresponde for analisada pelo Plenario, com quérum

regimental.

Ja tive, entdo, de adiantar meu ponto de vista. E, certamente, V. Ex’s ja poderdo

verificar que muitas questdes de ordem terfo esse desfecho.

()

O SR. PRESIDENTE (Ricardo Lewandowski) — Vejam como as discussdes tém uma
dindmica propria, e nem sempre podemos antecipar tudo aquilo que pretendiamos

fazer.

V. Ex® esta levantando uma questdo importante, que € a seguinte: se V. Ex*
apresentar essas questoes de ordem, que 56 confundem ¢om as preliminares = como,

de fato, se confundem —, entendo e digo, desde logo, afirmo com convicgdo que ndo




poderei resolvé-las monocraticamente. Elas terdo de ser levadas ao Plenario. Se V.
Ex* quiser ou se algum dos Senadores ou Senadoras quiserem discutir essa preliminar
de maneira destacada, terfo de fazer uso, a meu ver, dos destaques que sdo atribuidos

as bancadas.

()
Advogado José Eduardo Martins Cardozo, pela ordem.
O SR. JOSE EDUARDO CARDOZO — Pela ordem.

Agradego a V. Ex". Apenas para uma duvida que, realmente, assalta a Defesa da Sr*

Presidente da Republica, em respeito ao seu direito de defesa.

Sr. Presidente, a Defesa néo tem direito a destaques. Cada um dos Srs. Senadores

apresenta os destaques que julga devidos, mas a Defesa ndo pode fazé-lo.

O SR. PRESIDENTE (Ricardo Lewandowski) — Perddo, perddo, ex-Deputado,
honrado Deputado, agora advogado. Nenhum Senador podera apresentar destaque.

Foi acordado que apenas os partidos poderdo fazé-lo.

O SR. JOSE EDUARDO CARDOZO — Exato. Ou seja, apenas os partidos. A Defesa
ndo podé fazé-lo. Na medida em que nenhum partido fizer destaques sobre as
preliminares, elas serfio votadas em bloco, ou seja, teremos uma decisdo de proniincia

que ndo decidira previamente preliminares.

Eu sei que nos processos de impeachment ha que se combinar o Regimento com as
regras processuais. As regras processuais exigem que as preliminares sejam
logicamente decididas em antecedéncia ao mérito, e aqui, no caso, hd um agravante,
Sr. Presidente. A pronlncia tem uma caracteristica muito prépria e peculiar,
inclusive, na pronuncia, incide a regra in dubio pro societate, na hipotese de haver
davida em relagdo a materialidade e autoria. No caso das preliminares, nds temos
uma situagdo diferente, ou seja, nds ndo estamos discutindo a autoria do delito nem a
materialidade. Eu estou discutindo situagdes que podem levar & absolvigdo sumdria
da Senhora Presidente da Republica. Inclusive, a questdo do quérum se impSe neste
caso, porque, como a condena¢fo exige um quérum de dois tergos, uma eventual
situagdo em que a maioria simples rejeite a preliminar trard prejuizos ao direito de
defesa da Senhora Presidente da Republica irreparaveis, porque pode ser que, ao ser
expressa a decisdo de Plendrio num quérum que seja inferior aos dois tergos, eu

possa ter um resultado diferenciado nessa matéria.

Entdo, indago de V. Ex": primeiro, como fica o direito de defesa, se ndo for destacado
por nenhum dos partidos a matéria preliminar? Segundo, na hipdtese de, na
pronincia, rejeitar-se a preliminar por forga dessa questdo do quérum, esta matéria
pode ser novamente suscitada quando do julgamento final, para que seja submetida

ao quérum em dois tergos?
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Data mdxima vénia, este encaminhamento se apresenta, como

anteriormente afirmado, como claramente violador de importantes principios

constitucionais e legais vigentes na ordem juridica brasileira.

Varias razdes nos conduzem a este entendimento.

Primeira: se deve ter como inapropriada para a decisdes de questdes
preliminares de um processo de impeachment, a aplicagdo subsididria do Regimento

do Senado Federal, em detrimento das regras do Cédigo de Processo Penal.

Diz o art. 38 da Lei n. 1.079, de 1950, que “‘no processo de julgamento
do Presidente da Republica e dos Ministros do Supremo Tribunal Federal, serdo

subsididrios dessa lei, naquilo em _que lhes forem aplicdveis, assim os regimentos

internos da Cdmara dos Deputados e do Senado Federal, como o Cédigo de Processo

Penal” (grifo nosso)

Ora, considerando que a lei determina a incidéncia subsidiaria aos

processos de impeachment dos Regimentos das Casas Legislativas e o Codigo de

O SR. PRESIDENTE (Ricardo Lewandowski) — Bem, respondendo & palavra pela
ordem pedida por V. Ex".

Refletindo sobre a questdo, e ndo é de agora que reflito sobre essa questdo, eu penso
que nada impede que, no primeiro destaque, o partido de oposig¢do pega para destacar
cinco preliminares de uma vez s6. Nés estamos, neste momento, trabalhando apenas
com quorum simples. Eu nfio quero me antecipar sobre eventuais preliminares que
possam a vir, eventualmente, ocorrer no julgamento futuro, se ele ultrapassar essa

fase.

Entdo, neste momento, estamos trabalhando com o quérum minimo, ndo com o
quérum qualificado de dois tergos; apenas no futuro, se ele se materializar, que isso

ocorrera.

Penso que um partido da oposi¢do podera destacar as cinco preliminares, portanto

serd submetida aos Srs. Senadores. Muitas dessas questdes, repito — ¢ o Senador
Aédcio ja observou e outros Senadores ja também destacaram este aspecto —, ja foram
objeto de decisdo pelo proprio Presidente do Supremo Tribunal Federal em grau de

recurso.

Ent3o, € assim que respondo por ora.




Processo Penal, “naquilo em que lhes forem aplicaveis”, impde-se a pergunta

inexoravel: tratando-se de um processo de natureza juridico-politica, onde uma

das partes (a defesa) argui uma questio processual como preliminar da decisao

de mérito, qual o diploma mais apropriado para tratar da matéria, o Regimento

do Senado quando disciplina a aprovacio de pareceres proferidos ao longo da

tramitacdo de proposituras legislativas, ou o Codigo de Processo Penal quando

disciplina a solucio de questdoes processuais preliminares a0 meritum causae?

Com todo respeito a eventual opinido em contrario, ndo se pode ter
nenhuma duvida acerca desta questdo. No processo legislativo, embora possam existir
divergéncias politicas, ndo existe propriamente uma “lide”. Ndo existem partes
processuais (“acusacdo e defesa”). Ndo existe a exigéncia de um minimo de
imparcialidade para cada um dos parlamentares poderem expressar de forma
individualizada a sua convic¢do de julgador. Ndo existe, na maior parte das vezes, a
necessidade logica de distingdes rigorosas entre questdes procedimentais impeditivas
do exame do mérito e esse proprio exame. Por conseguinte, € o nosso estatuto
processual penal que deveria ter sido aplicado no caso. E nédo o texto normativo criado

e concebido para discussdo acerca de proposituras legislativas.

A prova da inadequacdo juridica da aplicag¢do regimental, in casu, pode
ser demonstrada por meio de um simples exemplo, formulado em tese. Pela 16gica
adotada, se nenhum partido tivesse feito o destaque das questdes preliminares, a
defesa teria sido negado o direito de exigir que sua postulagdo fosse apreciada antes e
separadamente do mérito do processo. O relatério, assim, teria que ser votado in
totum, sem qualquer distingdo entre preliminares e mérito, contrariando postulados
basicos de logica processual. Ora, os direitos da defesa jamais, em nenhum

processo (inclusive no processo de impeachment), podem ficar submetidos a légica

politico-partidaria para que possam vir a ser respeitados ou exercidos. A defesa tem o

direito processual de fazer com que as questdes preliminares que postule sejam

apreciadas antes do mérito. E a satisfacdo desse direito ndo pode ficar submetida a

vontade de “partidos politicos”, por mais nobres que sejam os seus interesses.
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Por isso, aplicar-se a ldgica regimental de uma Casa Legislativa a esta
situagdo de natureza juridico-processual e contenciosa, revela-se, por inteiro, como
inadequada e impropria. Nfo pode a autoridade acusada em um processo de
impeachment, para a garantia das suas prerrogativas processuais, depender da vontade
de partidos politicos em querer “destacar ou néo” aquilo que, por imperativo logico,
deve ser decido antes do meritum causae. A logica de um julgamento, no seu

processamento, ndo pode ficar submetida a vontade politica das maiorias partidarias.

Segunda: por for¢a da ldgica adotada, no caso presente, um unico
destaque ofertado agregou todas as preliminares. Ou seja: embora tratassem de
questdes completamente diferentes (ndo recep¢do constitucional de um artigo de lei
pela Constituigdo, impossibilidade de julgamento do processo antes da apreciagdo das

contas e suspei¢do do relator), elas foram destacadas em conjunto € votadas em

conjunto, pelo Plenério do Senado.

Desse modo, em afronta a regras basicas da teoria do processo, o “sim”

ou o “ndo” foram votados pelos Srs. Senadores, de modo a decidir “globalmente”

todas as questdes preliminares.

Sendo assim, como deveria ter procedido um Senador, por exemplo,
que eventualmente pudesse ter entendido que uma das preliminares deveria ser aceita
e as outras ndo (por exemplo, concordava com a suspei¢do do relator, € ndo com as
outras duas preliminares arguidas)? Deveria votar pela rejei¢do ou pela aprovagdo de
todas as preliminares? Ou deveria votar pela rejeicdo de todas, j4 que apenas

concordava com uma delas?

Foi, o que, lamentavelmente, de fato, ocorreu nesta decisdo do Plenario
do Senado. Todas as preliminares foram rejeitadas, em uma Unica votagio. Teriam
sido rejeitadas, se cada uma tivesse sido analisada per se, como exigem as boas e
intransponiveis regras de processo? A metodologia procedimental adotada, ao seguir-
se o regimento do Senado Federal e ndo o Cdédigo de Processo Penal, impediu que se
pudesse conhecer esse resultado. Se votada separadamente das demais, algumas das

preliminares teriam sido aceitas? Impossivel saber.




E com isto restou atingido, frontalmente, o direito de defesa da Sra.

Presidente da Republica. Fazia parte desse direito a prerrogativa de arguir todas as
questdes que reputasse impeditivas da analise de mérito. Fazia parte desse direito que
cada uma fosse apreciada de forma individualizada, per se, para que a vontade
consciente dos julgadores fosse tomada com autonomia juridica em cada uma dessas

questdes.

Da mesma forma, ao assim se proceder, também se violou o direito
dos julgadores de poderem expressar sua vontade decisoria em relagdo a cada uma
destas preliminares, expressando seu livre convencimento para cada um dos pontos
controvertidos. Ndo puderam individualmente fazer destaques, ficando também

submetidos & logica das maiorias dos seus respectivos partidos, ou das suas

liderangas. Seu direito de ver respeitado o devido processo legal, como julgadores,

também foi desatendido.

Terceira: das trés questdes preliminares pendentes de decisdo pelo
Plenario, apenas uma, apesar da sua relevancia, ndo guardava pertinéncia direta com o
mérito deste processo (a suspei¢cdo do relator Senador Antdnio Anastasia). Em uma

delas, inclusive, se requereu a absolvicdo sumadria da Sra. Presidenta da Republica

em relagdo a imputacdo pretendida (ndo recep¢do do art. 11, da Lei n. 1.079, de

1950).

Ora, definiu-se para o presente caso que “o destaque” envolvendo a

decisdo das trés preliminares se daria pela maioria simples dos Srs. Senadores. O

voto da maioria dos Senadores presentes aprovaria ou rejeitaria todas as questdes

suscitadas.

Com isso, naturalmente, também atingiu-se o direito de defesa da Sra.

Presidenta da Republica e a legalidade deste processo de impeachment.

Deveras, diz a Constituicdo que a condena¢do em um processo de
impeachment sé poderéd ocorrer pelo voto de 2/3 dos membros do Senado Federal.

Logo, todo e qualquer nimero de votagdo abaixo deste gquorum de votagdo implicara
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em absolvi¢do da autoridade denunciada, pouco importando, naturalmente, se é

uma absolvicdo sumaria ou uma absolvicao feita ao final do processo.

Esta visdo estd consagrada na nossa doutrina desde a nossa primeira
constitui¢do. E emblematica, a respeito, a opinido de Aurelino Leal, expressa antes

dos fim das trés primeiras décadas do século passado:

“Das consideracoes acima feitas, deduz-se que o tribunal politico

ou delibera sobre simples incidentes, questoes de ordem,

requerimentos, etc., ou delibera de meritis. No primeiro ¢aso, como

ficou dito, o voto da maioria simples decide. No sesundo caso, o

Senado s6 pode condemnar si assim o entenderem dois tercos dos

membros presentes.

E idéntica a disposi¢io do direito americano: “..and no person shall
be convicted without the concurrence of two thirds of the members
presente” (art. 1, secg, 3%, n.6, da Const). [gual providéncia foi
adoptada pela Const. Argentina (art. 51): “Ninguno serd declarado
culpable sino 4 mayoria de los dos tercios de los membros

presentes”'*. (grifo nosso)

Note-se, assim, que embora a decisdo acerca da Pronuncia realmente
deva ser decidida por maioria simples, questdo preliminar em que se requeria a

absolvicdo sumdria da Sra. Presidenta da Republica exigia, para a sua rejei¢cio, um

quorum de 2/3 dos senhores Senadores. Era uma decisdo de mérito e que, portanto,

jamais poderia ser tomada pela maioria simples do Plenario.

A respeito da absolvi¢do sumaria, ensina a doutrina em unissono que:

"6 Teoria e Prdtica da Constituicdo Federal Brasileira, p. 477. Rio de Janeiro: F. Briguet e Cia.
Editores, 1925.




“Absolvicdo sumaria é sentenca de mérito, definitiva, em tudo

equivalente a absolvicio proferida ao final de um processo de

competéncia do juiz singular. Faz coisa julgada material”!4’

Ao anunciar-se, portanto, um equivocado quorum para a rejei¢do ou
para a aprovagdo de uma preliminar em que se requeria a absolvigdo sumaria da
autoridade denunciada, com todas as vénias, se incorreu em um grave error in

procedendo.

Descabida a argui¢do aqui de que esse error in procedendo nédo geraria
qualquer prejuizo para a defesa da Sra. Presidenta da Republica, na medida em que o
quorum que veio a rejeitar, na votacdo do destaque, a aceitacdo em bloco das

preliminares, teria sido superior a 2/3 dos Senadores.

De fato, € for¢oso reconhecer, a votagdo conjunta das trés preliminares
se deu por quorum superior aos 2/3 dos Senadores. Todavia, ndo se pode ignorar que
estamos diante de um processo juridico-politico, decidido por uma Casa
fundamentalmente politica. Saber-se o quorum de uma votagdo, no mundo politico,

infelizmente, pode determinar um resultado. Assim talvez nfo seja no Poder

Judiciario. Mas no mundo politico, sabendo um parlamentar investido da condicéo de
julgador que a possibilidade de vitdria da sua tese se d4 ndo por maioria simples, mas

pelo ndo obtencdo de 2/3 de votos contrarios ao seu pensamento, pode estimuld-lo a

votar de acordo com a sua consciéncia. No mundo da politica, a chance de se sair

vencedor, uma vez contraposta a certeza absoluta da derrota, pode determinar
posicionamentos muito diferentes. No caso, por evidéncia, poderia ter determinado a

absolvicdo de uma Presidente da Republica legitimamente eleita pelo povo brasileiro.

O anuncio equivocado do gquorum, nessa medida, pode ter definido

votos significativos naquela vota¢do. Votos decisivos para o resultado deste processo.

147 Gustavo Henrique Badard, op. cit., p. 670.
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Ademais, observe-se, a votacdo foi feita de forma “global” em relagdo
as trés questdes preliminares. Se tivesse sido votada isoladamente a questdo da
absolvigdo sumadria, com anincio do quorum constitucional exigido, qual teria sido o

resultado? A probabilidade de ocorrer mudangas seria maior ainda.

Donde o dbvio prejuizo ao direito de defesa da Sra. Presidente da
Republica. O error in procedendo ndo implicou apenas em uma questdo de forma,
sem qualquer espécie de prejuizo real. Fosse votada de modo individualizado, e com o
anuncio do quorum realmente exigido, a autoridade presidencial denunciada poderia
ter sido absolvida de uma importante imputa¢do, enfraquecendo sobremaneira o

conjunto de acusagdes que contra ela sfo dirigidas nestes autos.

Quarta e ultima raziao: no debate das matérias destacadas ndo se

permitiu a participagdo da defesa. Concedeu-se a todos os Senadores, a acusagédo e a
defesa o direito de debater todo o texto do relatério. Mas, estranhamente, apenas aos

Senadores foi concedido o direito de debater os “destaques” do relatorio.

Ou seja: a defesa foi negado o direito de debater as suas proprias

preliminares! Contrariou-se, com isso ndo sé o disposto no artigo 5° LV, da

Constituigdo Federal, violando-se o principio do contraditério e da ampla defesa.
Desatendeu-se, inclusive, ao decidido na prépria ADPF 378 que garantiu,
literalmente, nesta fase processual, o amplo direito de defesa em todas as questSes

debatidas, inclusive com o direito de pronunciar-se por tltimo.

Curiosamente este direito foi garantido em todas as questdes debatidas
na Comissdo Especial. Durante aqueles trabalhos a defesa sempre falou. Nunca teve
em relagdo ao debate de teses que sustentou negada essa oportunidade. E mais:
sempre falou por ultimo, nos termos decididos pela ADPF 378. Mas agora teve
negado, estranhamente, o seu direito a palavra, no momento em que a matéria entra na

sua mais importante fase deliberativa.

Isto posto, dividas ndo podem existir de que como nula_de pleno

direito deve ser considerada a decis@o tomada pelo Plenario do Senado Federal acerca

da rejei¢do das questdes preliminares suscitadas nas alegagdes finais da defesa. Esta




nulidade decorre, como exposto, da clara ofensa do encaminhamento processual
assumido aos principios do devido processo legal, do contraditério e da ampla defesa,

bem como ao decidido pelo Supremo Tribunal Federal na ADPF n. 378.
Assim sendo, requer-se:

a) que seja anulada a decisdo do Senado Federal acerca da
Pronuncia da Sra. Presidenta da Republica, para que antes da decisdo
do mérito do Relatério da Comissdo Especial, sejam decididas,
independentemente de destaques na forma do Regimento do Senado, e
na forma estabelecida no nosso Coédigo de Processo Penal, as
preliminares suscitadas na alegagfo final, garantindo-se a defesa o

direito de debater a matéria, pronunciando-se ao final;

b) que, caso assim ndo entenda, se determine a ndo ocorréncia de
preclusdo em relagdo as matérias objeto das duas preliminares
relacionadas ao mérito das proprias acusagdes (ndo recepgdo do art. 11,
da Lei n. 1.079, de 1950, e afirmag¢do do ndo julgamento das Contas
pelo Congresso Nacional como questdo prejudicial), na forma em que
a seguir, ad cautelam, voltam a seguir a ser reapresentadas. Requer-se
ainda, nesse caso, sejam elas apreciadas independentemente de
destaques partidarios, na forma admitida pelo Cdédigo de Processo
Penal, com garantia do direito da defesa de debater a matéria,
pronunciando-se ao final, e do quorum de 2/3 dos Srs. Senadores para

a sua rejei¢do's,

148 Nessa reapresenta¢io destas preliminares feita nos item V1.3, infra, se postulard, no caso da n#o
recep¢do do art. 11, da Lei n. 1.079, por dbvio, ndo mais a absolvigdo sumdria, mas a absolvigdo
final da Sra. Presidenta da Republica em relagdo a imputagdo que lhe € dirigida com base neste
dispositivo legal. Ja no caso da questio atinente ao ndo julgamento prévio das Contas pelo
Congresso Nacional, em face da sua relagdo com o mérito das acusagdes, ndo mais se postulard a
suspensdo deste processo, mas o reconhecimento da improcedéncia das acusagdes contidas na
denlncia por crime de responsabilidade. Finalmente, observe-se que no caso de ser admitido este
requerimento subsidiario, a preliminar relativa a suspeigdo do Sr. Relatdrio podera ser decidida por
maioria simples, em decorréncia da sua decisfo envolver uma mera decisdo interlocutdria e ndo uma
sentenca de mérito propriamente dita.

149



VI. 2. Da nulidade da Promiincia da Senhora Presidenta da Repiiblica decorrente

de indevida mutatio libelli inserida no relatorio da Comissido Especial

Conforme ja noticiado anteriormente!*’, o relatério aprovado pela
Comissdo Especial que embasou a decisdo da Pronuncia incorreu, sob pretexto de

proceder a uma simples emendatio libelli, em uma clara mutatio libelli’”.

Com isso, data mdxima venia, trouxe claro vicio insanavel a decisdo
que determinou a Pronuncia da Sra. Presidenta da Republica neste processo de
impeachment. Isto porque, a introdugdo de uma nova acusagdo, ndo contida no
relatorio aprovado pela Cadmara dos Deputados que autorizou a admissibilidade da
denuncia por crime de responsabilidade, bem como no préprio relatdrio que serviu de
base a admissibilidade da denuncia decidida anteriormente pelo Plenério do Senado
Federal, implica em uma clara ofensa aos principios do devido processo legal, do

contraditorio e da ampla defesa.

E o que se buscard, demonstrar a seguir.

VI.2.1. A introducio de uma nova acusaciio: o atraso de pagamento em 2015 de
pretensas “operac¢des de crédito” contraidas em anos anteriores (art. 10, item 7,

da Lei n. 1.079, de 1950)

Embora o texto da denuncia seja confuso, vago e impreciso na

identificagdo das condutas da autoridade presidencial que entende devam ser
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tipificadas como crimes de responsabilidade’”’, a sua leitura indica, com clareza, que

49V, itens IV.6. e V. 3, supra.

150V, os conceitos no item V1.2.2., infia.

131 Ao longo deste processo, por forga desta méa formulagio da denuncia, a defesa da Sra. Presidenta
da Republica sustentou, em diferentes oportunidades, a sua inépcia. Este pleito, todavia, nfio foi
acolhido pelos Orgéos parlamentares que o examinaram.




o delito que os denunciantes pretendem imputar & Sra. Presidente da Republica, ao
longo do ano de 2015 € a pretensa “contrataciio” de operagdes de crédito vedadas
pela Lei de Responsabilidade Fiscal. Valendo-se da opinido do Tribunal de Contas da
Unifo, sustentam que o suposto atraso no pagamento de subvengdes devidas pela
Unido ao Banco do Brasil, no dmbito do Plano Safra, teria se transformado em um

“contrato de mutuo” ou “assemelhado” proibido pela legislagdo em vigor.

S8o estes os pretensos fatos juridicos delituosos que geram a
imputagdo no caso das impropriamente denominadas “pedaladas fiscais”, uma das
acusagdes que integra o objeto da denuncia por crime de responsabilidade dirigida

contra a Sra. Presidente da Republica neste processo de impeachment.

E o que resulta dos expressos dizeres da denuncia original
parcialmente recebida pelo Sr. Presidente da Camara, Eduardo Cunha, como se pode

observar:

“ Com efeito a Unifio realizou operacdes de crédito ilegais a partir do

néo repasse de recursos a entidades do sistema financeiro nacional.

Tal prética se deu a partir de adiantamentos realizados pela Caixa
Econdmica Federal, em diversos programas federais de

responsabilidade do governo federal (p. 24)”

()

“Como ¢ cedigo, adiantamentos de recursos realizados por

entidades do sistema financeiro constituem efetiva operacio de

crédito, notadamente para fins de responsabilidade fiscal”

“A Unido contratou o Banco do Brasil como operadores do programa
desenvolvido pelo governo federal (...), porém deixou de operar estas
restitui¢cdes e as entidades do sistema financeiro contratadas realizaram
pagamentos aos beneficidrios com  recursos proprios e,
consequentemente, promoveram a constituigdo de crédito em seu

favor, contra a Unido.”
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“Este procedimento, a toda evidéncia, constitui modalidade de

miutuo, ou operacdo assemelhada, a configsurar operacio de

crédito. nos termos da lei de responsabilidade fiscal”

“Ocorre que o artigo 36 da Lei de Responsabilidade proibe a
realizagdo de operagdo de crédito entre uma institui¢do financeira
estatal ¢ o ente da Federagdo que a controla na qualidade de

beneficiario do empréstimo” (p.25).

(..)

“Logo, a operacio de crédito realizada entre as instituicoes

financeiras e a Unifio foram ilegais”

“No caso deste programa, ha prova inquestiondvel das pedaladas

fiscais no ano de 2.0157(p. 26).

()
“E clara, portanto, a realizagio de crime de responsabilidade no
presente caso diante da literalidade dos artigos supracitados, pois

houve a efetiva realizacio de abertura de operacao de crédito,

além da contratacio de empréstimo ao arrepio da lei”.

“Merece destaque ainda, que os ilegais empréstimos havidos no ano de
2.015, em razdo da equalizag@o dos juros do Plano Safra, deixam ainda

mais patente a conduta delituosa da denunciada” (p.35). (grifos nossos)

Ao ver dos denunciantes, assim, o fato de ter ocorrido um suposto

atraso de pagamentos das subvengdes devidas no &mbito do Plano Safra, a partir do

momento em que se configurou este nio adimplemento obrigacional, passou a

qualificar juridicamente o nascimento de “operacio de crédito”, no ano de 2015,

entre a Unido e uma institui¢do bancaria por ela controlada (Banco do Brasil). Esta
“operagfo de crédito”, sendo vedada pela Lei de Responsabilidade Fiscal, teria
configurado a hipotética pratica de crime de responsabilidade fiscal, justamente por
ter sido “contraida” ao longo do primeiro ano do mandato em curso da Sra. Presidenta

da Republica Dilma Rousseff.




De fato, é importante lembrar que por forca do art. 86, §4° da
Constitui¢do Federal, e do decidido pelo Sr. Presidente da Camara dos Deputados, a

dentncia por crime de responsabilidade apenas abarcou fatos ocorridos no ano de

2015. Foi, alids, por esta razdo que outros atrasos de pagamento de subvencdes

(“pedaladas fiscais”) verificados antes do inicio desse ano (2015), apesar de

também caracterizarem “operagdes de crédito ao ver dos denunciantes, nio puderam

integrar o objeto deste processo de impeachment.

Alids, a decisdo do Presidente da Camara, conforme j& exaustivamente
reconhecido nestes autos, apesar de ter sido bastante econdmica ao tratar dessa
matéria (“pedaladas fiscais”) ndo deixou qualquer duvida a respeito, ao afirmar em

despacho exarado em 2_de dezembro de 2015 que “sdo igualmente relevantes as

demais questdes que dizem respeito a lei orcamentaria deste ano, especialmente a

alegacdo da reiteracio da pratica das chamadas pedaladas fiscais”'*? (grifos nossos).

Ou seja: de acordo com esta decisio as contratacoes indevidas de “operacdes de

crédito” contraidas em anos anteriores, teriam sido novamente “reiteradas” no

ano de 2.015.

Duvidas, assim, ndo podem existir de que, desde o inicio deste

processo de impeachment, os fatos denunciados dizem respeito exclusivamente a

supostas “operagdes de crédito” aperfeicoadas ou nascidas no ano de 2.015, por

for¢a do ndo pagamento de subvengdes que passaram a ser devidas naquele ano e

ndo foram pagas, total ou parcialmente, ao longo daquele mesmo ano.

As alegadas operagdes de crédito cujo nascimento juridico se deu em

momento anterior ao dia 1° de janeiro de 2015, portanto, foram excluidas, em

quaisquer perspectiva, das acusag¢des discutidas nestes autos.

Essa visdo, como ndo poderia deixar de ser, foi integralmente

encampada e reproduzida pelo relatério do Deputado Jovair Arantes, aprovado pela

Comissdo e pelo Plenario da Camara dos Deputados. Com efeito, com absoluta

clareza juridica, afirmou-se que a Sra. Presidenta da RepuUblica deveria ser

12 V. item V.1., supra.
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responsabilizada exclusivamente pelo fato de ter contraido (contratado) “operagdes

de crédito” ao longo do ano de 2015.

Alias, foi exatamente por circunscrever este objeto da denuncia com

absoluta precisdo que o relatorio do Deputado Jovair Arantes optou por imputar a

Sra. Presidenta da Republica, exclusivamente, a tipificacdo estabelecida no art.

11, item 3, da Lei n. 1.079, de 1950, Deveras, este relatorio ignorou todas as outras

tipificagbes legais defendidas pelos denunciantes para o caso das denominadas
“pedaladas fiscais”. Limitou-se, nessa medida, a afirmar que o crime de
responsabilidade praticado pela Sra. Presidente da Republica foi o de “contrair

empréstimo, emitir moeda corrente ou apdlices, ou_efetuar operacdo de crédito sem

autorizacdo legal” (art. 11, item 3, da Lei n. 1.079, de 1950).

Nisto consistiu, ao ver desse relatorio, @ #nica conduta indevida que
deveria ser imputada a autoridade presidencial denunciada, no caso das
impropriamente denominadas “pedaladas fiscais”. Acusou-se a Sra. Presidenta da

Republica de “contrair” operacdoes de crédito vedadas pela Lei de

Responsabilidade Fiscal, no ano de 2015.

Note-se que também aqui neste relatério, a exemplo do ocorrido no

despacho de recebimento parcial da denuncia, ndo se mencionou absolutamente

nada acerca de supostas operacoes de crédito contraidas em anos anteriores, cujo

saldo permanecia em aberto durante o ano de 2015. O delito imputado foi

unicamente o de “contrair”, por meio de atrasos de pagamento verificados

exclusivamente ao longo daquele ano, estas pretensas “operagdes de crédito”.

O nio pagamento de quaisquer “operacgdes de crédito” contraidas

antes de 1° de janeiro de 2015, seja ao longo deste mesmo _ano ou de anos

anteriores, nao foi, em nenhum momento, um fato juridico valorado como apto

para ensejar qualquer responsabilizacio da Sra. Presidenta da Republica.

O corte temporal feito por este relatério foi, como se pode constatar

pela sua simples leitura, o0 ano de 2015. Falou de opera¢des de crédito “contraidas”

ou “contratadas naquele ano, em decorréncia de atrasos de pagamento de




subsidios que comecaram a ser devidos naquele ano. Foram estes os termos

utilizados:

“Nessa linha, portanto, os fatos e atos denunciados poderiam, em tese,
tipificar o crime de responsabilidade previsto no art. 11, item 3, da

Lei n. 1.079, de 1950”(p. 113)

(..)

“Com isso, concluimos que estdo presentes os requisitos minimos para

a admissibilidade da dentncia (...) no que se refere as irregularidades
relacionadas aos repasses ndo realizados ou realizados com atrasos

pelo Tesouro Nacional ao Banco do Brasil, relativos a equalizacio de

taxas de juros relativas ao Plano Safra, no exercicio de 2.015”(p.

115)

()

“Contratacio ilegal de operacio de crédito (p. 138)

(..)

Com isso concluimos que estdo presentes os requisitos minimos para a

admissibilidade das dendncia, quais sejam a autoria e a tipicidade dos
fatos narrados ante a hipotese prevista no art. 11, item 3, da Lei n.

1.079, de 1950, e justa causa de pedir, no_que se refere as

irregularidades relacionadas aos repasses nio realizados ou

realizados com atrasos pelo Tesouro Nacional ao Banco do Brasil,

relativos a equalizaciio de taxas de juros relativas ao Plano Safra,

no exercicio de 2015.” (p.140)

(..)
“VOTO

- contrataciio ilegal de operacoes de crédito ( Lei n. 1.070, de 1950,

art. 11, item 3).” (p.142) (grifos nossos)

Esta orientagdo, diga-se em bom tempo, também foi integralmente

acolhida pelo relatério apresentado pelo Senador Anastasia, no momento do exame da
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admissibilidade da denuncia pela Comissdo Especial e pelo Plenario do Senado

Federal. Com efeito, foi por ele afirmado que:

“Em face do exposto, consideramos que os fatos criminosos estdo
devidamente descritos, com indicios suficientes de autoria e
materialidade, ha plausibilidade na denincia e atendimento aos
pressupostos formais, restando, portanto, atendidos os requisitos

exigidos pela lei para que a denunciada responda ao processo de

impeachment, com base na tipificacio submetida e admitida pela

Camara dos Deputados:

(...)
b) Ofensa ao art. 85, VI, e art. 11, item 3, da Lei n. 1.079, de 1950,

pela contratacio ilegal de operagdes de crédito com institui¢do

financeira controlada pela Unifo”. (p. 125) (grifos nossos)

Nestes autos, portanto, nunca houve nenhuma duvida acerca da
imputagdo dirigida contra a Sra. Presidenta da Republica no caso das supostas
“pedaladas fiscais”. Atribuia-se a esta autoridade presidencial, unicamente, o crime
de responsabilidade por ter a Unido “contratado™ supostas operagdes de crédito ao
longo do ano de 2.015, com o Banco do Brasil, tipificando-se o delito nos exclusivos
termos do art. 11, item 3, da Lei n. 1.079, de 1950. Esta “contrata¢do”, observemos,

teria se “aperfeigoado”, juridicamente, no exato momento em que teria se

verificado o ndo pagamento, ou mesmo o “atraso” de pagamento, em repasses do

Tesouro Nacional ao Banco do Brasil, no que concerne a equalizacio de taxas de

juros relativas ao Plano Safra, atinentes unicamente ao exercicio de 2.015.

Todavia, nas suas alegac¢des finais, buscaram os denunciantes, a

sorrelfa, introduzir no objeto deste processo, novas imputacdes delituosas. Nio

declararam em alto e bom som que o estavam fazendo. N&o requereram o aditamento
da denuncia. Apenas afirmaram, de fato, que além de ter a Unifo “contraido”

indevidamente empréstimos com o Banco do Brasil durante 0 ano de 2015 (atraso no




pagamento de subvengdes exigidos neste ano), a Sra. Presidenta da Republica ainda

seria responsével:

a) pelo fato da Unido ndo ter pago, em 2015, “operacdes de

crédito_contraidas em anos anteriores”'>. Isto, agora, haveria de

implicar em nova tipificacdo da sua conduta, em face do aprovado

pelos Plenérios da Camara e do Senado Federal. A imputac¢io deveria

se dar, de acordo com o sustentado, com base no delito previsto no

art. 10, item 8, da Lei n. 1.079/1950'3%;

b) pelo fato da Unido ter pago de forma ilegal as subvengdes ao

Banco do Brasil (pagamento parcial), em decorréncia de ter procedido
a uma desvinculacdo ilicita de recursos por meio da Medida Proviséria
n. 704/2015. Isto implicaria também em conduta passivel de ser

tipificada com base no mesmo art. 10, item 8, da Lei n. 1.079/1950'%.

Ora, data maxima venia, esses hipotéticos fatos delituosos e essa
tipificagdo nunca fizeram parte da pretensdo punitiva deduzida neste processo, até o

momento da Proniincia. Apesar dos termos confusos da denlncia original, diversas

vezes revelados pela defesa da Sra. Presidenta nestas autos, essa narrativa fatica nela
ndo foi inserida. Além disso, sdo acusagdes que, na verdade, vdo além do objeto da
denuncia por crime de responsabilidade autorizada (pela Camara) e admitida (pelo

Senado). Trata-se na verdade de uma nova imputacio dirigida contra a chefe do

Executivo, e ndo de uma nova valoragdo juridica feita a partir dos mesmos fatos.

Deveras, mesmo que a denuncia tivesse narrado esta hipotese fatica

(nascimento de obrigagdes em periodo anterior a 1° de janeiro de 2015 e ndo

pagamento ao longo de 2.015), o que apesar de seus confusos termos nfio fez, ela
ndo teria sido acolhida pelo despacho do Sr. Presidente da Cémara, pelo relatorio do

Deputado Jovair Arantes aprovado pelo Plenario daquela Casa legislativa, e ainda

133 V. dentre outros os itens 42, 49, 91 a 97, 106 das alegagdes finais dos denunciantes;
1> V. dentre outros os itens 70 a 74, e 249 das alegagdes finais dos denunciantes;
135V dentre outros os itens 111 a 116, 160 e 249 das alega¢des finais dos denunciantes;
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pelo relatorio do Senador Anténio Anastasia que fundamentou a decisdo do Plendrio
do Senado na admissdo da denuncia por crime de responsabilidade. Tanto isso €
verdade que a imputagdo foi Unica e exclusivamente fixada nos termos do art. 11, item

3, da Lei n. 1.079, de 1950. Foi_rejeitada a _tipificacio agora sugerida pelos

denunciantes (art. 10, item 8, da Lei n. 1079/1950), ou mesmo qualquer outra que

pudesse enquadrar a acusacio de nio pagamento de subven¢des “contraidas” em

periodo anterior a 2015, e nao pagas a partir de 1°. de janeiro daquele ano.

Vale dizer que a decisdo do Plendrio da Cadmara dos Deputados se
baseou em relatorio que apreciou as acusagdes na ampla e confusa forma apresentada

pelos denunciantes e as restringiu aos limites do art. 10, item 8, da Lei n® 1079, de

1950.

Em sintese: o que vinha sendo sustentado com absoluta clareza na
denuncia autorizada pela Cadmara dos Deputados e admitida pelo Senado Federal, era
apenas a acusacdo de que o pretenso atraso no pagamento das subveng¢des do Plano

Safra, devidas durante o exercicio _de 2015, teria dado origem a “contratagdo,

naquele mesmo ano, de uma operagio de crédito ente a Unido e o Banco do Brasil”,

proibida pela Lei de Responsabilidade Fiscal. Nada mais.

Donde terem introduzido, os denunciantes, nas suas alegagdes finais,

novas acusacdes delituosas, a partir de fatos que nio_integram a pretensio

punitiva deduzida nestes autos. Pretenderam fazé-lo de forma “desapercebida”,

justamente para que ndo tivessem que proceder a um “aditamento” da denuncia, a ser
processado nos termos da nossa legislagdo processual penal. Valeram-se, pois,

indevidamente, da oportunidade processual da oferta das suas alegagdes finais para,

com ofensa ao direito ao contraditdrio e a ampla defesa, buscarem o alargamento do

objeto da acusacio'**.

56 Observe-se ainda que, nas suas alegag@es finais, além das novas imputagdes salientadas, voltaram
a insistir os denunciantes, em relagdo a acusagdo das impropriamente denominadas “pedaladas
fiscais, no acréscimo da abandonada tipificagdo prevista no art. 10, item 4, da Lei n. 1.079/1950 (v.
itens 35 a 69 e 248 das alegagdes finais dos denunciantes). Chegam inclusive a afirmar, como acima
referido, que este seria um crime “formal”, independendo, portanto de resultados para a sua




Por 6bvio, se pretendessem fazé-lo adequadamente, dentro das normas
de direito processual garantidas pela Constituicdo e pelas nossas leis, poderiam os
denunciantes ter requerido, com todas as consequéncias juridicas que disto adviria,
uma “mutatio libelli”’. Bastaria que tivessem feito o requerimento cabivel, na
conformidade do disposto no art. 384, do Codigo do Processo Penal, inteiramente
aplicavel aos processos de impeachment (art. 38, da Lei n. 1.079, de 1950). Assim,
além da acusagdo de que a Sra. Presidente da Republica teria, por agdo comissiva ou
omissiva, possibilitado a contratacdo de novas operagdes de crédito no ano 2.015
(conduta tipificada no art. 11, item 3, da Lei n. 1.079/1950), poderiam ter pleiteado,
com transparéncia e adequagdo as normas processuais, a nova pretensdo acusatoria
(imputagdo, nos termos do art. 10, item 7, da Lei n. 1.079/1950, decorrente do fato de

ndo terem sido pagas, em 2015, subvengdes devidas em anos antecedentes).

Assim, porém, ndo o fizeram. H4 entdo que se perguntar a razdo de tal
comportamento. Seguramente, com a devida vénia, ndo foi por desconhecimento do
nosso direito que assim vieram a agir. Seria descabido imaginar que juristas e
professores tdo doutos e renomados, como o sdo os denunciantes, tivessem incorrido

de modo culposo nessa conduta processual.

A razo parece ser outra. Ndo requereram os denunciantes, nos termos
do art. 384 do CPP, a mutatio libelli, porque sabiam que se assim viessem a agir
teriam consequéncias adversas para seus seus propositos politicos, decorrentes de
imposi¢des constitucionais inteiramente aplicadveis ao presente processo de

impeachment.

Em primeiro lugar, porque teria que ser solicitada uma nova

autorizacdo da Cimara dos Deputados para o processamento desta acusacfo, por

for¢a do disposto no art. 52, I, da Constituicdo Federal. Com efeito, a autorizagdo

dada por aquela Casa Legislativa para que a denuncia por crime de responsabilidade

concretizagdo(v. itens 32, 44 e 52 das alegagdes finais dos denunciantes). A impropriedade desta
tipificagdo € tdo patente que nem mesmo o relatério que antecedeu a pronincia, permeado pela
manifesta intensfo de alargar o objeto deste processo, concordou com esta pretendida tipificagdo. A
respeito, v. o item VI1.2.2., das alegagdes finais da Sra. Presidenta da Republica.
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fosse admitida pelo Senado, no casos das denominadas “pedaladas fiscais”, limitou-se
exclusivamente aos fatos imputados nos termos do parecer do Deputado Jovair

Arantes. E, como visto, neste parecer nio foi cogitado, no plano dos fatos, de

operacoes de créditos contraidas antes de 2015 e nio pagas ao longo daquele ano,

e em decorréncia disso, nem no plano do direito, da pretendida tipificacdo nos

termos do art. 10, item 8, da Lei n. 1.079, de 1950.

Em segundo lugar, porque caso requerida e admitida a mutatio libelli,
teria que ser reaberta a instrugdo processual do presente, com uma nova decisdo de
admissibilidade do Plenario do Senado acerca do pleiteado aditamento da denuncia,
apresentacdo de nova defesa escrita, nova fase de produgéo probatoria, oferecimento

de novas alegagdes finais, e nova decisdo de Pronuncia.

Ora, para quem tem “pressa” em concluir este processo de
impeachment (como a tem as forgas politicas que tramam a destituigdo da Sra.
Presidenta da Republica, das quais os denunciantes sé@o meros prepostos), isto seria
inaceitdvel. Por isso, optou-se pelo siléncio em relagdo a oferta de eventuais
requerimentos de aditamento da dentincia, vindo a se tentar silenciosamente, e de fato,
uma amplia¢do do objeto da dentincia. Se no dmbito da confusdo processual que foi
incentivada desde a origem deste processo tal modificacdo fosse aceita, mesmo que
ofendidos o contraditério e a ampla defesa, seus intentos “politicos” teriam sido

alcancados.

Assim fizeram os denunciantes. E, lamentavelmente, por mais incrivel

que 1sso possa parecer, obtiveram €xito.

Advertido pela defesa da Sra. Presidente da Republica, em suas

alegagdes finais'®’ d ituagdo de i lari
gagdes finais™”’ acerca desta situac¢do de irregularidade processual, esperava-se, por
ser de pleno direito, que o Sr. Relator Antonio Anastasia a repudiasse em seu relatdrio
dirigido a Comissdo Especial para analise da Pronuncia. Esperava-se que esse
relatorio viesse a se limitar, coerentemente com o decido por esta propria Comissdo

Especial anteriormente (momento da andlise da admissibilidade da dentincia), a

17 1tem VI.2.2.




analisar a imputagdo original constante da dentncia admitida por crime de

responsabilidade, nos termos autorizados pela Camara dos Deputados.

N3io foi esta, porém, a postura assumida pelo nobre Senador Antonio
Anastasia em seu relatorio. Em situacdo processual inaceitavel, irrazoavel e
descabida, afrontando os principios constitucionais do devido processo legal, do
contraditério e da ampla defesa (art. 5°, LIV e LV, da Constitui¢do Federal), veio a

acolher parcialmente a ampliacdo do objeto da acusacfo proposta pelos denunciantes.

Com efeito, embora ignorando a imputagfo atinente ao pagamento
indevido, em decorréncia de se ter procedido a uma pretensa desvinculagdo ilicita de
recursos por meio da Medida Provisoria n. 704/2015, e ainda outras tipifica¢des

indevidas propostas nas alega¢des finais dos denunciantes'>® veio o Senador tucano

Antonio Anastasia a acolher as alegacoes finais em relacio a pretensio

acusatoria atinente a imputacio pelo nio pagamento de operacoes de crédito

contraidas antes de 2.015. Apenas o fez sob o acolhimento de outra tipificagdo legal.

Ao invés de buscar enquadra-las no art. 10, item 8, da Lei n. 1.079, de 1950, como

pretendiam os denunciantes, o fez com base no _item 7 deste mesmo dispositivo

legal.

Foram estes, singelamente, os seus dizeres:

“Feita a instrugfo preliminar, averiguamos que a classificagdo juridica
proposta pela Cdmara dos Deputados se mostra incompleta. Os fatos

também sio enquadraveis em outros dispositivos da Lei n. 1.079,

de 1950: itens 6 € 7 do art. 10. Ambos estdo diretamente relacionados
aos arts. 33 ¢ 36 da LRF. Tais dispositivos constam da DEN n.1, de
2016, mas ndo foram incluidos no voto do Parecer da Comissio

Especial da Cdmara dos Deputados.

'S8 Desacolheu implicitamente a pretendida imputagio no art. 10, item 4, da Lei n. 1.079, de 1950,
bem como a do item 8, do mesmo artigo. En passant, chega a dizer, sem entrar em detalhes que “as
alegacGes finais da acusagdo trouxeram nova proposta de classificagdo tipica que também merece

reparos .... (p. 250).
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(..

Propomos, portanto, uma emendatio libelli, procedimento previsto

nos arts. 383 e 418 do CPP, quando o juiz, sem modificar_a

exposicio do fato contida na denincia e, no presente caso, no

parecer aprovado pela Cimara dos Deputados, lhe atribui

definicdo juridica diversa. Ndo ha, contudo, efeitos na san¢io, uma

vez que esta é Unica, independentemente da quantidade de dispositivos
em que as condutas sdo enquadraveis. Ao impeachment, por ser uma
institui¢do de direito constitucional, é inaplicavel o principio do direito
penal comum de graduagio da pena pela gravidade do delito”'>? (grifo

nosso).

Note-se, assim, que o Sr. Relator ndo se dd ao trabalho de
minimamente justificar ou fundamentar a inclusdo destas duas novas tipificagdes
legais. Afirma, sem qualquer constrangimento, que estd fazendo uma mera emendatio
libelli, fundada nos arts. 383 e 418 do Cddigo de Processo Penal, sem explicar, como

seria esperado, a razdo dessa nova valoragdo.

Hé que se perguntar entdo: por que o Sr. Relator, em relatério tdo
extenso e aparentemente tdo aprofundado, ndo dedicou sequer algumas modestas

linhas a fundamentar a sua pretendida emendatio libelli'*®? Por que agiu assim?

159 Parecer n. 726/2016. Relator: Senador Antdnio Anastasia, pp. 250 ¢ 251.

160" A tipificagiio estabelecida no item 6 do art 10, da Lei n. 1.079, de 1950, apresenta-se tfo
inadequada aos fatos que torna impossivel a analise quanto a se faz referéncia ou nio a acusacéiio
contida na denuncia admitida pelo Senado Federal (contratacio de operagoes de crédito ao
longo do ano de 2015), de modo a se saber se qualifica uma emendatio libelli ou uma mutatio
libelli. A bem da verdade, a tipificagfo é tdo indevida que poderia em tese referir-se também a nova
acusagdo de nfo pagamento de opera¢des de crédito contraidas em anos anteriores a 2.015. Nesse
caso seria também uma proposta de mutatio libelli, e ndo de emendatio libelli, como afirma o relator
Antdnio Anastasia, visto que a tipificagdo mencionada altera em absoluto a conduta, pois o ato d
ordenag@o ou autorizagdo de ‘abertura’ de crédito € particular a institui¢@o financeira. Por esta razdo,
ou seja, por ser impossivel, a priori, € na auséncia de justifica¢do do relatorio, concluir se é uma
tipificagdo que diz respeito a acusagdo original, a nova, ou a ambas, deixaremos de considera-la
nesse momento. Analisaremos aqui apenas a proposta fatica que justifica a tipificagdo fundada no
art. 10, item 7, da Lei n. 1.079, de 1950. Até porque, a nosso ver, a mera analise fatica e logica que
justifica esta nova tipificagfio proposta pelo Senador Anténio Anastasia, per se, configure a intenséo
de se proceder, in casu, a uma verdadeira mutation libelli, sem o respeito as formalidades
processuais exigidas.




A resposta € bem simples: porque ndo queria revelar a sua real
intengdo, ao assim proceder. Queria acolher a nova pretensdo punitiva dos
denunciantes, mas pretendia fazé-lo sem nenhum alarde. Para evitar as delongas da
necessidade de uma nova autorizagdo a ser obtida junto a Cdmara dos Deputados para
um aditamento da denuncia, da reabertura da instrugdo processual, e do respeito ao
pleno direito do contraditério e da ampla defesa, optou por afirmar, sem maiores
explicagdes, que estava procedendo a uma mera valoragdo dos mesmos fatos que

estavam narrados na acusag¢do original quanto as denominadas “pedaladas fiscais”.

Infelizmente, agiu o Sr. Relator para induzira erro o DD. Plendrio do

Senado Federal.

Mas — forcoso € perguntar-se agora na busca de uma justa apreciagéo
do agir do Sr. Relator — como se pode ter seguranga de que, mesmo sem a justificativa
devida, ndo estaria o relatério do Sr. Anastasia desacolhendo a mutatio libelli
proposta, de fato, pelos denunciantes, e fazendo apenas uma singela emendatio libelli
? Como se pode dizer que a mengdo ao art. 10, item 7, da Lei n. 1.079, de 1950, ndo
seria uma mera “reavaliagdo juridica e tipoldgica” do fato da Unido ter atrasado, no
ano de 2015, pagamentos de subven¢des, de operagdes de crédito nascidas naquele

mesmo ano?

Ou ainda, acolhendo-se outras formas de se fazer a mesma indagagdo,
para melhor explicitagdo do raciocinio que envolve: como se pode ter certeza de que,
in casu, 0 Senador Antdnio Anastasia ndo propds uma tipificagdo para a “contrata¢do

da operagdo de crédito, ou pelo fato dela ser “contraida”, no ano de 2015 (art. 11,

item 3, da Lei n. 1.079, de 1950), e outra pelo ndo pagamento, naquele mesmo ano,

desta mesma operagdo, valendo-se entdo dos mesmos fatos que motivaram a

acusac¢do em aprego (art. 10, item 7, da Lei n. 1.079, de 1950)? Como se pode ter

A tipificagdo proposta pelo Senador Antonio Anastasia serd por nds analisada, apenas no tdpico
especifico destinado a analise de mérito das acusagdes atinentes as impropriamente denominadas
“pedaladas fiscais”. Em face do exposto em relagdo a imputagdo pertinente ao art. 10, item 7, da Lei
n. 1.079, de 1950, e sua caracterizagdo como uma mutatio libelli, torna irrelevante a sua analise

nesse momento.
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certeza de que realmente, com essa nova tipificacao proposta (art. 10, item 7, da

Lei n. 1.079, de 1950), ha realmente uma referéncia a pretensas “operacoes de

crédito” contraidas antes de 1° de janeiro de 2015 (atrasos de pagamento

anteriores ao mandato atual da Sra. Presidenta da Republica), e nio pagas

depois desta data, qualificando uma nova acusacio por valorar fatos antes nio

valorados na denuncia recebida pela Camara dos Deputados (operacoes de

crédito contraidas antes de 2015)?

Basta uma leitura atenta do relatdrio ofertado pelo Senador Anastasia

para que se chegue a esta conclusdo.
Facamos esta leitura.

Analisando os argumentos apresentados pela defesa da Sra. Presidenta
da Republica sobre “o Plano Safra”'®!, buscou o relatério em aprego refutar a
afirmacdo de que seria “incorreto afirmar que a variagdo do saldo de subvengdo ao
Banco do Brasil é decorrente de novas operagbes em 2015, uma vez que essas

deveriam ser pagas apenas nos semestres subsequentes”.

Apds afirmar que essa assertiva ndo seria verdadeira, uma vez que a
defesa ignorara o saldo das subvengdes contratadas entre “janeiro e junho” de 2015, e
que pelo “criativo” prazo que impds unilateralmente para estas obrigagdes, o seu
pagamento seria devido em 1° de julho de 2015, passou o relatério a considerar

explicitamente os valores destas subvengdes devidos a partir de anos anteriores.

Note-se que o Sr. Relator ndo fez esta andlise apenas a titulo de buscar
uma mera contextualizagdo para melhor analise das afirmagdes contidas nas pegas de
defesa da Sra. Presidenta da Republica. Muito pelo contrario. Esta analise foi feita,

sob a absurda suposicio de que os fatos discutidos nesse processo também

englobariam os atrasos decorrentes de “operacoes de créditos” contraidas antes

do_inicio do atual mandato da Sra. Presidenta da Repiiblica, e nio pagas de

imediato em 1° de janeiro de 2015.

' V. item 2.2.2.3.1, do Relatério apresentado pelo Senador Anastasia (Parecer n. 726/2016), p. 219

e segs.




Observe-se 0 que estranhamente afirma o Sr. Relator, apds falar das

obrigacdes de crédito efetivamente “contraidas” no ano de 2.015:

“ Importante ressaltar que essa parcela de 2015 representa apenas uma
parte — ¢ a menor delas — dos débitos em atraso, conforme exposto

logo a seguir. Isso porque os fatos sob julgamento abrangem

objetivamente, a manutencio, ao longo do exercicio de 2.015 — de

saldos devedores da obrigacio exigivel junto ao BB em desacordo

com as regras da respectiva exigibilidade, nio apenas relativos as

subvenc¢des apuradas no primeiro semestre de 2015, mas a todo o

estoque acumulado ao final de 2014.” (grifos do proprio autor, italico

nosso).

Ora, como se nota, sem qualquer constrangimento ou tentativa de
esclarecimento, passou o Sr. Relator a considerar que o saldo devedor em aberto
gerado por obrigacdes nascidas antes de 2015 estaria inserido no &mbito dos “FATOS
SOB JULGAMENTO” nestes autos. De onde tirou esta conclusdo o Sr. Relator?

Nunca esses fatos haviam integrado as imputacdes discutidas nestes autos!

A intensdo do Sr. Relator foi clara: sem abrir a discussdo sobre uma

mutatio libelli, simplesmente, a seu livre talante e critério, passou a entender o como

fatos integrantes das acusacoes um campo da realidade que envolve o Plano

Safra, sobre o qual ndo havia nenhuma imputacio deduzida. Discutia-se, sim,

neste processo, desde o seu inicio, “operacoes de crédito” contraidas, pelo atraso

de pagamento na data supostamente devida, no ano de 2015. Mas nfio — jamais —

0_atraso no pagamento do saldo em aberto de “operacdes de crédito” nascidas

antes do inicio do atual mandato da Sra. Presidenta da Repiiblica.

Mas assim fez o Sr. Relator, de forma silenciosa, tentando fazer passar

desapercebida uma nova imputagdo contra a Sra. Presidenta da Republica. Afinal,
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como dizia o antigo provérbio atribuido por Curcio Rufio aos bactros “altissima

quaque flumina minimo sono labi'%.

Desta forma, dizendo en passant que esta matéria estaria contemplada
nas acusa¢des discutidas nestes autos, firmou o relatério sub examine todo um
conjunto de considera¢des sobre este “saldo devedor” de anos anteriores a 2.015.
Afirmou que “a Unido jd incorria no primeiro dia de 2.015 em elevados valores de
obrigagdo exigivel, relativos ndo apenas ao segundo semestre de 2014, mas também a
semestres anteriores'®3. Citando o laudo pericial, afirmou que existiriam atrasos que
remontariam a “dezembro de 2008”, o que levaria a constatacdo de que “se por um
lado falamos de atraso minimo de seis meses, por outro é impossivel apontar que, no
conjunto de parcelas devidas e ndo pagas, incluem-se algumas com prazos muito

mais longos, superiores a seis anos %,

Disso conclui que, portanto, “o Poder Executivo manteve ao longo dos
onze primeiros meses de 2015 o inadimplemento de obrigagSes ja devidas e exigiveis
junto ao BB — inclusive com parcelas carregadas de exercicios anteriores — em
montante materialmente significativo, somente vindo a reparar a situagdo em
dezembro, apo6s a publicagdo do Acdérddo 3.927/2015-Plenério do Tribunal de Contas

da Unigo, de 09/12/2015, que assim o determinava em caréter definitivo’®’.

Com isso, deliberadamente, passou a entender o Sr. Relator que todo o
passivo existente no dmbito do pagamento de subvengdes em suposto atraso do Plano
Safra passou a integrar o objeto deste processo. A seu ver, pouco importa se esse
passivo foi contraido em 2.015, ao longo do primeiro mandato da Sra. Presidente da
Republica, ou de governos anteriores. Em qualquer caso ele deveria ter sido pago em
1° de janeiro pela Presidenta Dilma Rousseff. Se ndo o fez, incorreu em crime de

responsabilidade. Se veio a pagar tudo — o que era decorrente do seu governo ¢ de

162 Quanto mais profundos os rios, menos ruidosa a correntesa. Clrcio Rufio (7, 4,13) atribui esse
proverbio ao antigo povo da Bactriana (bactros ou bactrianos )

163 p, 128

164 p. 127.

165 Pp.127 ¢ 128.




outros - ao final de 2.015, apds a decisdo definitiva do Tribunal de Contas ( como ele
proprio reconhece) isso ndo importa. Desde o dia 1° de janeiro de 2015, a cada dia em
que ndo fez a quitacdo de todo o saldo devedor, incorreu a autoridade presidencial em

grave ilicitude, configuradora do seu crime de responsabilidade.

Note-se que por mais absurdo que isso possa parecer, prima facie, esta
ndo ¢ uma ilagdo que se extrai das assertivas feitas no relatorio. Ao contrério: ela esta

expressamente consignada em seus termos:

“No caso das ‘pedaladas fiscais, importante notar, a ilicitude

revela-se gravosa em razio da sua consumacio protraida no

tempo. A cada dia em que se deixou de quita-las, o crime de

responsabilidade se consumou — por forca do que positiva o art.

10, item 7 da Lei 1.079, de 1990”. (grifo nosso)

Ou seja: por esta espantosa e irrazoavel avaliacdo feita pelo Sr.
Antdnio Anastasia, mesmo que a Sra. Presidente da Republica tivesse feito o
pagamento de todo o saldo em aberto das subvengdes do Plano Safra (existente desde
2008, até o dia 31 de dezembro de 2.014), no segundo dia do seu atual mandato
presidencial, ela teria incorrido em crime de responsabilidade, e estaria submetida a

ser condenada neste mesmo processo.

Por este raciocinio, alids, fica ainda mais evidente que se trata de uma

nova_acusacdo, diferente da anteriormente deduzida nestes autos, a que motiva a

imputagdo no aludido art. 10, item 7, da Lei n. 1.079/50. Até agora, como sabido, se
acusava de ter a Sra. Presidente da Republica de ter “contraido™ pretensas “operagdes

de crédito” em 2.015. No relatorio Anastasia, todavia, a condenacio da sra.

Presidente se imporia nestes autos, mesmo que em 2.015 ndo tivesse sido

contraida nenhuma nova operacio de crédito, por forca de atrasos de

pagamentos cujo dever de fazé-lo tivesse nascido naquele mesmo ano.
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Donde existirem, a partir deste relatério que ensejou a pronuncia da
Sra. Presidenta da Republica, dois conjuntos de fatos acusatdrios distintos,
inconfundiveis, e cuja existéncia 16gico-juridica ¢ ontologicamente diferenciada, a

saber:

a. as pretensas “operagdes de crédito”, nascidas por atrasos de

pagamento nascidos em 2.015 e que s6 foram adimplidos no final

deste ano. Esta é a acusagdo feita ab initio (constante do relatorio
aprovado na Camara dos Deputados e no relatdrio que sustentou a
admissibilidade da denuncia) e tipificada no art. 11, item 3, da Lei n.

1.079, de 1950;

b. as pretensas “operagdes de crédito”, nascidas por atrasos de

pagamento verificados antes de 31 de dezembro de 2.014, € que em

decorréncia de nio terem sido pagos em 1° de janeiro de 2.015,

teriam qualificado, segundo a nova imputagdo feita pelo Senador
Antdnio Anastasia em seu ultimo relatério, a ocorréncia do crime de

responsabilidade tipificado no art. 10, item 7, da Lei n. 1.079, de 1950.

Aliés, foi a inclusdo sorrateira deste novo conjunto fatico da acusagéo
que ensejou a proposta de tipificacdo neste ultimo dispositivo, introduzida, “sem
maiores explicagdes” no relatério que ensejou a Prontncia da Sra. Presidenta da
Republica. Com efeito, a tipificagdo no art. 11, item 3, até entdo feita, ndo permitiria
que fosse “agasalhada” a tese de que o passivo gerado até 31 de dezembro de 2.014,
pelo simples fato de ndo ter sido pago em 1° de janeiro de 2.015, implicaria na
configuragdo de um crime de responsabilidade. Afinal, este dispositivo determina que
existe “crime de responsabilidade” quando se “contrai” empréstimo ou se “efetua”

operagdo de crédito, sem autorizagdo legal, como j4 salientado.

Donde ndo servir este dispositivo legal para tipificar a nova acusagéo.
Por ela, os empréstimos ou operagdes de crédito ja teriam sido contraidos ou

efetuados antes do ano de 2.015 (ano a partir do qual a Sra. Presidente da Republica,




por imposi¢do constitucional, pode ser responsabilizada). Um novo dispositivo

precisava ser encontrado, para empreender-se a tipifica¢do da nova acusac¢do lancada.

Assim procedeu o Sr. Relator Anténio Anastasia. Sugeriu uma nova
tipificagdo, no art. 10, item 7, da Lei n. 1.079, de 1950, sem apresentar maiores
justificativas, para que ndo se apercebessem os incautos da real intensdo pretendida.
Diz este dispositivo proposto para qualificar o novo conjunto de fatos acusatorios

propostos pelo Senador Anténio Anastasia que:

“Art. 10. S&o crimes de responsabilidade contra a lei orgamentéria:

(.)

7. deixar de promover ou de ordenar na forma da lei, o cancelamento,

a_amortiza¢io ou a constituicdo de reserva para anular os efeitos de

operacio de crédito realizada com inobservincia de limite,

condicdo ou montante estabelecido em lei”. (grifos nossos).

Donde nio existir, com todas as vénias, a menor duvida: introduziu o
Senador Antdnio Anastasia, no relatério que ensejou a Prontncia da Sra. Presidéncia
Republica, sob a tipificagdo prevista no art. 10, item 7, da Lei n 1.079/50, uma nova
acusacdo, até entdo ndo delineada nos fatos que integram o objeto da denuncia por
crime de responsabilidade em discussdo nestes autos. Propde agora, que além de ser
condenada por “contrair” operag¢bes de crédito no ano de 2.015, seja ela também
condenada por s6 ter pago as operagdes de crédito existentes antes de 31 de dezembro

de 2.014, no final de 2015.

Trata-se, portanto, de inequivoco caso de mutatio libelli e ndo de uma

simples emendatio libelli, como sustentou o relatorio sub examine.

VI.2.2. A ocorréncia de uma indevida mutatio libelli na decisio tomada pelo

Plendrio do Senado Federal ao pronunciar a Sra. Presidenta da Republica
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Tratando da emendatio libelli, dizem os artigos. 383 e 418 (processos

de competéncia do Tribunal do Juri), do nosso Cddigo de Processo Penal, que:

“Art. 383. O juiz, sem_modificar a descricio do fato ocorrida na

denlincia ou queixa, podera atribuir-lhe defini¢do juridica diversa,

ainda que, em consequéncia, tenha de aplicar pena mais grave”.

(..

“Art.418. O juiz podera dar ao fato defini¢do juridica diversa da

constante da acusagdo, embora o acusado fique sujeito a pena mais
grave” (grifos nosso)
Claro, assim, que nos termos do nosso estatuto adjetivo penal, a

denominada “emendatio libelli” implica na definicdo de uma qualificagdo juridica

diversa para a_ mesma descriciio fitica contida em uma dentncia formulada em um
processo penal. Por exemplo: diante de fatos originalmente qualificados como um
“roubo” na dentncia (art. 157 do Cddigo Penal), sem que se proponha qualquer
alteragdo féatica, o juiz altera a qualificagdo para “furto”(art. 155 do Cédigo Penal). Os

fatos s&o os mesmos. Muda apenas a qualificagdo juridica atribuida a eles.

A respeito, bem ensina a doutrina, acerca da emendatio libelli:

“ A possibilidade de o juiz dar ao fato uma definigéo juridica diversa
decorre do entendimento de que o acusado se defende dos fatos que lhe
sdo imputados, e ndo da qualificagiio juridica dada aos fatos. A
aplicagdo da norma juridica correta decorre da regra iura novit curia.

Ou como expresso em outra maxima: narra nihi factum, dibi tibi ius.

(..)




Assim, desde que os fatos imputados permanecam inalterados,

pode o juiz dar-lhe defini¢&o juridica diversa da constante da denuncia

ou da queixa, mesmo sem aditamento dessas pegas”(grifo nosso)'®®

Vé-se, assim, que no caso em tela, ao indicar o relatério do Senador
Antdnio Anastasia a imputacdo para o ndo pagamento, em 2.015, dos subsidios do
Plano Safra, decorrentes de “operagdes de crédito” contraidas antes de 31 de
dezembro de 2014, tipificando ainda esta conduta no art. 10, item 7, da Lei n. 1.079,
de 1950, ndo se propds uma auténtica emendatio libelli. A exposigdo feita no topico

antecedente néo deixa qualquer divida a respeito'®’.

O que fez o Sr. Relator, induzindo o Plenario a erro, foi uma
verdadeira mutatio libellis, acolhendo pretensdo dos denunciantes deduzida em suas

alegacdes finais.

Tratando da mutatio libellis, afirma o art. 384 do CPP que:

“Art. 384. Encerrada a instrug@o probatdria, se entender cabivel nova
defini¢do juridica do fato, em consequéncia de prova existente nos
autos de elemento ou circunstancia da infragdo penal ndo contida na
acusagdo, o Ministério Publico devera aditar a denlincia ou queixa, no
prazo de 5 (cinco) dias, sem em virtude dessa houver sido instaurado o
processo em crime de agdo publica, reduzindo-se a termo o aditamento

quando feito oralmente

§ 1°. Nédo procedendo o drgdo do Ministério Publico ao aditamento,

aplica-se o art. 28 deste Cddigo.

§2°. Ouvido o defensor do acusado no prazo de 5 (cinco) dias e
admitido o aditamento, o juiz, a requerimento de qualquer das partes,

designara dia e hora para continuagfo da audiéncia, com inquiri¢do de

166 Gustavo Henrique Badard, Curso de Processo Penal, 4a. ed., p. 542. Séo Paulo: Thonson
Reuters-Revista dos Tribunais, 2016.
167V, item VI1.2.1, supra.
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testemunhas, novo interrogatorio do acusado, realizagdo de debates e

julgamento

§3°.(...)
§4°. Havendo aditamento, cada parte podera arrolar até 3 (trés)
testemunhas, no prazo de 5 (cinco) dias, ficando o juiz, na sentenga,

adstrito aos termos do aditamento.

§5°. Nido recebido o aditamento, o processo prosseguira.

Indicando a adequada exegese deste dispositivo, em consonancia com

a doutrina e a jurisprudéncia patria, ensina Gustavo Henrique Badaro:

“ Na denominada mutatio libelli os fatos objeto do processo sio

alterados, com o que normalmente, altera-se também a sua

classificacdio juridica (por exemplo, denlincia por subtragdo de coisa

alheia movel e na instrugdo verifica-se que houve emprego de

violéncia: haverd alteragéo do crime de furto para o de roubo).

()

A expressdo ‘nova defini¢do juridica do fato’ é inadequada, pois
sugere que o fato permanece inalterado, sendo apenas dada nova
defini¢do juridica aos mesmos fatos. Esta, porém, € a hipdtese prevista

do art. 383 do CPC. O _gque o art. 384 disciplina é a situacdo em que

ha alteracio dos fatos objeto do processo, e nio de simples

mudanca da classificacio juridica. (...)

(..)

De destacar que a mudanga fatica pode se referir a elemento ou
circunstancia do crime. Elemento € aquilo que compde o tipo penal. J&
- N : . 3
circunstdncia’ deriva de circum stare, estar ao redor de (crime): esta,
portanto, fora do crime. Assim, hd mudanga do elemento do crime,
quando a instrugdo demonstra que o ato libidinoso ocorreu ndo em
razdo de ‘grave ameaga’ elemento do tipo do art. 213, mas ‘mediante

fraude’ que ¢ elemento do crime do art, 215, Por outro lado, a




expressdo circunstancia, no art. 384, caput, deve ser entendida em
sentido amplo, abrangendo as qualificadoras e causas de aumento de
pena, por exemplo, se, no caso de um furto, descobre-se que o mesmo

se deu com rompimento de obstaculo.”'®® (grifos nossos)

Claro, assim, que a partir da modificagdo dos fatos que integravam o
objeto da acusacdo pertinente as denominadas “pedaladas fiscais”, veio a propor o Sr.
Relator Antonio Anastasia também a nova tipificagdo (art. 10, item 7, da Lei n. 1.079,

de 1950). Mudaram-se os fatos, foi proposta nova tipificagao.

Aliés, in casu, houve a mudanca do “elemento” do crime, na nova
imputag¢do proposta pelo Senhor Relator. Antes o crime era o “contrair” ou “efetuar”
operacdo de crédito. Com os novos fatos passou a ser “nfo pagar” operagdo de

crédito.

Caracterizada, portanto, a mutatio libeli realizada com a decisdo do

Plenario que determinou a Prontincia da Sra. Presidenta da Republica.

VI.2.3. A nulidade da decisdo que determinou a Pronuncia da Sra. Presidenta da

Republica

A mutatio libelli jamais poderd ter o mesmo tratamento processual de
uma simples emendatio libelli, por forga do principio processual penal que exige a

correlacio entre a acusacio e a sentenca. E esta exigéncia ndo se da por mero

apego a forma, em detrimento do contetdo. Se d4 por ser uma inexoravel decorréncia

dos principios constitucionais do contraditério e da ampla defesa (art. 5°, LV, da

Constituicdo Federal).

Com efeito, se ndo ha alteragdo nos fatos que formam o objeto da

acusac¢do, a qualificacdo juridica € livre, posto que € em relag¢do a eles que o acusado

'8 Op. cit., p. 542 e 543
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apresenta a sua defesa (emendatio libelli). Mas se os fatos sdo alterados (mutatio
libelli), o acusado tem o direito de ofertar sua defesa em relagéo a eles, apresentando a

sua contrariedade e as provas que entender cabiveis.

Donde realizar uma mutatio libelli sem as cautelas legais ofende, as

escancaras, a_ regra da obrigatdria correlacio que deve existir entre a acusacio e

a sentenca e os principios do contraditorio e da ampla defesa.

Foi o que ocorreu in casu. Decidiu o Plenario do Senado Federal pela
Pronuncia da Sra. Presidenta da Republica procedendo, de fato, a uma mutatio
libelli'®. Esta alteragdo da denuncia ndo foi requerida e foi acolhida pelo Sr. Relator
sem o devido respeito ao processo legal. Desrespeitou a decisdo da Cadmara dos
Deputados que autorizou a admissibilidade da dentincia em relagdo apenas aos fatos
acusatorios que ali estavam identificados. Desrespeito a dentncia, nos termos em que
foi admitida pela anterior decisdo do Plendrio do Senado Federal. Ofendeu o direito

ao contraditério e a ampla defesa, constitucionalmente assegurados a autoridade

presidencial denunciada.

Como nula de pleno direito, assim, deve ser tida a Prondncia da Sra.

Presidenta da Republica decidia pelo Senado Federal.

Esta situagdo de nulidade foi inteiramente provocada pelos
denunciantes e pelo Sr. Relator Anténio Anastasia. Os primeiros buscaram promover
uma mutatio libelli, sem requeré-la, como seria devido dentro das normas processuais
vigentes. O segundo a acolheu, afirmando equivocadamente que se trataria de uma

simples emendatio libelli.

Supondo-se que esta situagdo ndo foi determinada por um error in
procedendo, mas de uma postura deliberada, hd que se firmar algumas observagdes

importantes.

169 Observe-se que em sua Gltima manifestagfo antes da votagdo da Pron(ncia, da tribuna do Senado
(primeira oportunidade processual aberta apds a aprovagdo do Relatério pela Comissdo Especial), a

defesa da Sra. Presidenta da Replblica expressamente citou a ocoteéneia da mutation libelli




A primeira delas, sem sombra de dudvida, se prende a um
reconhecimento implicito de que denunciantes e relator, desejosos da condenagdo da
Sra. Presidente da Republica, com tal comportamento, reconheceram a fragilidade da
denuncia original atinente as chamadas “pedaladas fiscais”. Precisavam refor¢a-la a
qualquer prego, sem ter que assumir as naturais delongas que isso implicaria por forga

da admissibilidade de uma mutatio libellis.

A segunda se prende ao fato de que, possivelmente, ficaram
denunciantes e relator temerosos pela fragil imputa¢do tipificada unicamente no art.
11, item 3, da lei 1.079, de 1950, para o atraso de pagamento nas subven¢des do Plano
Safra. Além da robusta tese de que este dispositivo ndo foi recepcionado pela
Constituigdo de 1988 que poderd a qualquer momento ser levado ao Judiciario por
meio de agdo propria'’® que podera colocar por terra a imputagdo das denominadas
“pedaladas fiscais”, a auséncia de ato comissivo constatada por meio da Pericia
tornou esta tipificagdo juridicamente insustentdvel, apesar de todo o esforgo
empreendido a respeito pelo Senador Anténio Anastasia. Realmente, a afirmac¢do de
que, nesse caso, a Sra. Presidente da Republica teria agido por meio de uma “omisséo

imprépria dolosa” € dificil de ser defendida sem a “paixdo politica” que a anima.

A terceira, remonta a um problema politico vivenciado por aqueles que
querem a condenagdo da Sra. Presidenta da Republica com uma “aparéncia” de
legitimidade constitucional. Mesmo tendo formulado de maneira “criativa” um prazo
para a exigibilidade do pagamento das subveng¢des do Plano Safra, apesar da auséncia
de norma a respeito, o Sr. Relator ao fazer seus estudos incorreu numa situagdo de
dificil desate. Mesmo a partir dos seus questiondveis critérios, seus estudos
demonstraram que os atrasos de pagamento da Sra. Presidenta da Republica, ao longo
do ano de 2.015, se restringiram a apenas 4 meses € a uma quantia (R$ 3,17 bilhdes)
'que nfo permitiria justificar minimamente o discurso de “descontrole fiscal” em face

da grandiosidade do or¢camento federal.

"0y, item V1.3.1, infra.
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Por isso se impunha que o “atraso” no pagamento fosse maior, e as
quantias envolvidas fossem muito mais elevadas. Por isso, encontrou-se uma
justificativa para qualificar o crime de responsabilidade da Sra. Presidente a partir da
soma de todos os débitos em aberto no Plano Safra, mesmo que nisso devessem ser

incluidos valores atinentes a outros governos.

Assim foi feito, para se dar credibilidade ao discurso politico.
Discurso, alias, insustentdvel em face da denuncia por crime de responsabilidade

processada nestes autos.

Donde o ‘“equivoco” juridico de se empreender uma mutatio libelli
chamando-a indevidamente de emendatio libelli. Atendeu-se a intensdo condenatéria
da Sra. Presidenta da Republica, buscando mais elementos juridicos e maior
substdncia politica. O fato de se violentar a lei, principios béasicos da nossa
processualistica, o contraditorio, a ampla defesa e o devido processo legal, ndo foram
vistos, naturalmente, pelos denunciantes e pelo Sr. Relator como “questdes

relevantes”.

Assim sendo, por todo o exposto, requer a Defesa da Sra. Presidente da
Republica:

a) seja declarada nula a deciséo do Plenério do Senado Federal em
pronunciar a Sra. Presidenta da Republica, por se ter esse ato decisorio
desrespeitado os termos da autorizagdo aprovada pela Cdmara dos
Deputados para a instauragdo deste processo de impeachment (art. 51,
I, da Constituigdo Federal), os principios do devido processo legal,
contraditorio e da ampla defesa (art. 55, LIV e V, da Constituigéo
Federal, e o proprio artigo 384 do Cddigo de Processo Penal, e
decorréncia de se ter empreendido indevidamente uma mutatio libelli
em face da acusagdo originalmente deduzida acerca das

impropriamente denominadas “pedaladas fiscais™;

b) uma vez reconhecida a nulidade, seja facultado aos

denunciantes requererem ou ndo o aditamento da dentncia, nos termos




do art. 384 do CPP. Caso requerida, sejam os presentes autos
encaminhados & Camara dos Deputados para a obtengédo de autorizagdo
especifica para este aditamento, na forma do art. 51, I, da Constitui¢do
Federal. Caso ndo requerida, seja excluido do Relatério da Comissdo
Especial a imputagdo relativa ao ndo pagamento em 2015, de
operagdes de créditos contraidas antes de 31 de dezembro de 2.014
(art. 10, item 7, da Lei n. 1.079/1950), refazendo-se a votacdo da

Pronuncia da Sra. Presidenta da Republica.

Finalmente, ad argumentandum tantum, caso se considere que no
caso teria havido uma simples emendatio libelli, seja também
considerada nula a Pronuncia, uma vez que, em relagdo a esta alteracéo

também ndo teria sido solicitada pelo Sr. Relator a_especifica oitiva

da autoridade presidencial denunciada, acerca das novas

tipificacoes empreendidas para o caso das “pedaladas fiscais (art.

10, itens 6 e 7, da Lei n. 1.079/1950), ofendendo-se, com isso, também

por esta via, o principio do contraditdrio estabelecido no art. 5°, LV,

da nossa Lei maior.

VL1.3. Das preliminares decididas de forma indevida na decisdo que pronunciou a

Sra. Presidenta da Republica e a sua reapresentacio ad cautelam para eventual

reapreciacio no momento do julgamento final pelo Plenario do Senado

Na conformidade do sustentado no item VI.I. desta manifestacdo,

considerando ad argumentandum a possibilidade de ndo ser reconhecida a nulidade da

decisdo que pronunciou a Sra. Presidenta da Republica nos termos requeridos,

reapresenta a sua defesa, ad cautelam, com as devidas adequagdes pertinentes ao atual

momento processual, as preliminares arguidas em suas alegagdes finais e decididas

com ofensa a principios e regras vigentes pelo Plenario do Senado Federal no

momento da Prondncia.
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Nesse sentido, requer, caso ndo seja anulada a Pronuncia, sejam estas

matérias debatidas e decididas pelo Plendrio do Senado, na forma estabelecida no
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Cédigo de Processo Penal, com a fixagdo do quérum de deliberagdo adequado’’’ e

com a garantia de manifestagdo da defesa.

VI1.3.1. Da impossibilidade da imputacio decorrente do art. 11 da Lei n.

1.079/1950 em razio da sua nio recep¢io pela Constituicio Federal de 1988

A presente preliminar ja foi arguida na resposta a acusagéo, debatida e
recusada pela Comissdo Especial do Senado. Todavia, como deve ser submetida a
apreciagdo e julgamento do Plenario do Senado, volta a ser, nestas alegagdes finais,

requerida pela defesa da Sra. Presidenta da Republica.

De acordo com os relatérios do Deputado Jovair Arantes, aprovado
pela Camara dos Deputados, e do Senador Antonio Anastasia, com base no qual foi
aberto no Senado Federal o presente processo de impeachment, a acusagdo de atraso
no pagamento dos subsidios do Plano Safra (“pedaladas fiscais™) foi tipificada no art.

11, item 3, da Lei n. 1.079/1950.

Note-se, assim, que a autorizacdo constitucional dada pela Camara
para o processamento da dentncia por crime de responsabilidade em questdo, ¢ o
proprio recebimento da dentincia pelo Senado, ficaram inteiramente vinculados a essa

tipificagdo delituosa.

Impossivel, pois, sem uma nova decisdo da Camara dos Deputados e o
refazimento de todos os atos processuais no Senado Federal, a alteragdo do delito

imputado & Sra. Presidenta da Republica'’?,

7! Maioria de 2/3 para a deliberagiio das decisdes de mérito (questdo da recepcdo do art. 11 e da
prejudicialidade pela ndo decisdo definitiva das Contas de 2.015), e maioria simples para a suspei¢do
do Sr. Relator.

'72 Note-se que a dentincia original buscava tipificar a acusagio em tela em outros dispositivos da
Lein. 1.079/1950 (arts. 10, itens 7,8 e 9 e 11, itens 2 e 3). Todavia, a dificuldade de enquadramento




Determina o art. 11, item 3, da Lei n. 1.079/1950, in verbis, que:

art. 11. Sdo crimes contra a guarda legal e emprego de dinheiros
publicos:
(..r)

3 - Contrair empréstimo, emitir moeda corrente ou apoélices, ou efetuar

operagdo de crédito sem autorizagdo legal.

Independentemente das questdes de mérito que envolvem a questdo do
atraso de pagamento das subvengdes do Plano Safra, dividas ndo podem existir,
todavia, de que ela ndo pode prosperar, por forga da tipificacdo legal em questdo. Isto
porque o artigo 11 da Lei n. 1.079/1950 nio foi recepcionado pela Constituicio de

1988.

A denudncia sub examine, portanto, tem por fundamento dispositivo

legal que ndo encontra vigéncia na nossa atual ordem juridica.

De inicio, cumpre observar que, na ADPF n. 378, o Supremo Tribunal

Federal julgou recepcionada a Lei n. 1.079/1950, anica e exclusivamente, na parte

que se refere ao rito processual, ressalvados alguns artigos néo recebidos (arts. 22,

caput, segunda parte e §§ 1°, 2°, 3° ¢ 4° 23, §§ 1°, 4° ¢ 5% e 80) ou interpretados
conforme a Constituigdo (arts. 24 e 38).

Na ocasido, observe-se, ndo foram analisadas questdes relativas ao
direito material disciplinado naquela lei. Significa dizer, portanto, que os dispositivos
da Lei n. 1.079/1950 relacionados aos tipos dos crimes de responsabilidade do

Presidente da Republica, ndo foram enfrentados pelo STF naquele julgamento.

Ha, no entanto, alguns aspectos da referida lei que nédo foram objeto de

controle de constitucionalidade, mas que nem por isso podem ter sua recepg¢do

legal da conduta nos dispositivos pretendidos pelos denunciantes, levou a que o relatério da Cadmara
indicasse unicamente a tipificagdo no delito previsto no art. 11, item 3, daquela lei. O mesmo
entendimento foi mantido na decisfo do Plenario do Senado que determinou a abertura do processo.
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asseverada, como ¢ o caso das regras contidas no seu art. 4°, VII, e no seu art. 11.

Determinam estes dispositivos que:

Art. 4° Sdo crimes de responsabilidade os atos do Presidente da
Republica que atentarem contra a Constituigdo Federal, e,

especialmente, contra:

(..

VII - A guarda e o legal emprego dos dinheiros publicos;

Art. 11. S#o crimes de responsabilidade contra a guarda e o legal

emprego dos dinheiros publicos:

1) ordenar despesas ndo autorizadas por lei ou sem observancia das

prescri¢des legais relativas as mesmas;
2) abrir crédito sem fundamento em lei ou sem as formalidades legais;

3) contrair empréstimo, emitir moeda corrente ou apélices, ou efetuar

operagdo de crédito sem autorizagio legal;

4) alienar imoéveis nacionais ou empenhar rendas publicas sem

autorizagio em lei;

5) negligenciar a arrecadag@o das rendas, impostos e taxas, bem como

a conservagdo do patrimdnio nacional.

A nio recepcio destes artigos pelo ordenamento juridico vigente

deve-se ao fato de os referidos dispositivos legais terem sido formulados com base

em disposicio expressa da Constituicio de 1946. Tal bem juridico, todavia,

acabou sendo excluido do rol de bens juridicos aptos a ensejar crime de

responsabilidade do Presidente da Republica na Constituicio de 1967 e nao foi

recolocado Constituicio Federal de 1988.




Com efeito, a Constituicdo de 1946, em seu art. 89, inciso VII, previa
“a guarda e o legal emprego dos dinheiros publicos” dentre os bens juridicos dos

crimes de responsabilidade do Presidente da Republica.

Assim dispunha:

Constituicio Federal de 1946

Art. 89 - Sdo crimes de responsabilidade os atos do Presidente da
Replblica que atentarem contra a Constituicdo federal e,

especialmente, contra:
[ - a existéncia da Unifo;

[l - o livre exercicio do Poder Legislativo, do Poder Judicidrio e dos

Poderes constitucionais dos Estados;

[1I - o exercicio dos direitos politicos, individuais e sociais;
IV - a seguranga interna do Pais;

V - a probidade na administragfo;

VI - a lei orgamentaria;

VII - a guarda e o legal emprego dos dinheiros publicos;
VIII - o cumprimento das decisdes judiciarias.

Paragrafo Unico - Esses crimes serdo definidos em lei especial, que

estabelecerd as normas de processo e julgamento.

Como se observa, este mesmo artigo da Constituicdo de 1946 também
previa, em seu paragrafo Unico, que os crimes de responsabilidade, e as suas

respectivas normas de processo, deveriam ser definidos em lei especial.

Foi para atender a esse comando constitucional que foi editada, em 10
de abril de 1950, a Lei n. 1.079. Naturalmente, no texto deste diploma legal, em

atendimento ao determinado pela lei maior vigente & época, foram tipificadas as
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condutas relativas ao bem juridico “guarda e o legal emprego de dinheiros

publicos”, na conformidade do estabelecido nos seus arts. 4°, VII, e 11.

Com o advento da Constitui¢do de 1967, contudo, o contetdo do artigo
89 da Constitui¢do anterior foi replicado no art. 84, mas — note-se — com a

exclusdo do inciso VII (“a guarda e o legal emprego dos dinheiros publicos”).

Observe-se:

Constituicio Federal de 1967

Art. 84 - Sdo crimes de responsabilidade os atos do Presidente que

atentarem contra a Constituigdo federal e, especialmente:
[ - a existéncia da Unido;

Il - o livre exercicio do Poder Legislativo, do Poder Judiciario e dos

Poderes constitucionais dos Estados;

[1I - o exercicio dos direitos politicos, individuais e sociais;
IV - a seguranga interna do Pais;

V - a probidade na administragéo;

VI - a lei orgamentaria;

VII - o cumprimento das decisdes judicidrias e das leis.

Pardgrafo unico - Esses crimes serdo definidos em lei especial, que

estabelecerd as normas de processo e julgamento.

Desse modo, como se pode perceber, o art. 84 da Constitui¢do de 1967
reproduziu quase integralmente o disposto no art. 89 da Constituicdo de 1946.

Todavia, ndo reproduziu no seu texto a determinag¢@o de incluir como crime de

responsabilidade a “guarda legal e 0 emprego dos dinheiros publicos”.

A Constituicdo de 1969 (Emenda Constitucional n. 01/1969), seguiu a

mesma linha. Neste topico, também foi esta a escolha feita pelos constituintes de

1988. Houve, portanto, uma escolha ativa dos constituintes de 1967 e¢ 1988 em




manter fora das hipoteses constitucionais de crime de responsabilidade a

“guarda legal e 0 emprego dos dinheiros piiblicos”.

N3ao ha, assim, que se argumentar, como fizera o relator, que a retirada
da mencdo a guarda legal e o emprego dos dinheiros publicos estaria suprida pela
inser¢do genérica no texto constitucional do crime de responsabilidade pelo
‘descumprimento das leis’. Se assim o fosse, por que o constituinte néo retirou todo o
rol de incisos constantes do atual art. 84 e tdo apenas o inciso que diz respeito a
guarda legal e o emprego dos dinheiros publicos? E certo que a excluséo do inciso
tem ligagdo com a mudanca de valoragdo em relagdo a conduta e ndo opgdo de ma

técnica legislativa destinada a provocar obscuridade na interpretagdo constitucional.

Outrossim, ha discussdo doutrinaria sobre se o rol do art. 85 é taxativo
ou meramente exemplificativo para efeitos da tipificagdo dos crimes de
responsabilidade que seriam admitidos no direito brasileiro. Para aqueles que
admitem que o rol é taxativo, a questdo ndo exigiria nenhum raciocinio adicional para
que se chegasse a conclusdo de que o dispositivo legal nédo estaria hoje em vigor. Se o
texto constitucional deixou de a ele se referir, por evidéncia, ele ndo foi recepcionado.

Nada a discutir.
Todavia, para aqueles que acreditam que o rol do art. 85 ¢ meramente

exemplificativo, a pergunta se colocard de outra forma. Pode a lei, sem amparo direto

do texto constitucional, continuar tipificando esse delito?

Mesmo se partindo da premissa da ndo taxatividade do texto

constitucional, data maxima venia, ndo parece que possa.

Com efeito, mesmo que se compreenda que o rol do art. 85 da
Constituicdo Federal seja meramente exemplificativo, ndo hd como se afirmar que a

“guarda legal e o emprego dos dinheiros publicos” possa estar entre as hipoteses de

conduta passivel de ser tipificada como crime de responsabilidade. Se o art. 85 da
Constituicdo Federal afirma que os “atos do Presidente que atentem contra a
Constitui¢do Federal” € que devem ser qualificados como crimes de responsabilidade,

o simples fato de esta conduta deixar de ser valorada pela nossa lei maior implica
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que ela nio possa mais desfrutar da condicdo juridica de ser um delito dessa

natureza. Nao pode o legislador ordinario valorar como crime de

responsabilidade um ato que nfo ofenda, com gravidade, um relevante principio

claramente delineado no texto constitucional em vigor.

Pouco importa, assim, o caminho interpretativo percorrido. Ndo se
pode ter como vigente, em face do nosso texto constitucional, o dispositivo legal em

comento.

Por for¢a do exposto, mesmo que a discussdo sobre o cardter taxativo
ou ndo do art. 85 da Constituigdo Federal ndo influencie definitivamente na questdo
ora debatida, ndo podemos deixar de registrar recente posicionamento do nosso
Pretorio Excelso em afirmar a taxatividade desse dispositivo legal. Com efeito, o
posicionamento do STF pela taxatividade pode ser extraido do mais recente
julgamento sobre esse tema, a ja mencionada ADPF n. 378. Neste processo,
manifestou-se o Min. Edson Fachin, relator originario da ADPF, nesse sentido.
Consta expressamente da ementa de seu voto:

13. A indicagdo da tipicidade € pressuposto da autorizagdo de

processamento, na medida de responsabilizagdo do Presidente da

Republica nas hipoteses prévia e taxativamente estabelecidas. (grifo

Nosso).

Ainda que o voto condutor dessa ag¢do tenha sido o do Min. Luis
Roberto Barroso, note-se que ele consignou que a metodologia de voto utilizada seria:
“Em tudo o que eu ndo manifestei expressamente, eu estou acompanhando o eminente
Relator”. E ndo houve manifestagdo expressa em seu voto a respeito deste ponto, o

qual, tampouco, constou das mencionadas discordancias.
Donde se conclui que este ponto foi abarcado por seu voto e pelos

demais Minisiros, Trata-s¢, porianio, de maicria decidida pela Corte,

Partindo da premissa posta pelo Min. Edson Fachin, ¢ possivel

afirmar-se que o paragrafo unico do art. 85, ao possibilitar que o legislador ordinario




cuide do tema, nfo lhe confere mandato para criar novos tipos de crimes de
responsabilidade, além do que ja resta delimitado no préprio texto constitucional. O

mandato conferido ao legislador ordinario, assim, é tio somente para que ele

determine quais sio as condutas ofensivas aos bens juridicos taxativamente

afirmados. Em outras palavras: o legislador ordinario pode disciplinar as

condutas, mas nao criar novos bens juridicos a serem tutelados por meio da

tipificacdo de crimes de responsabilidade. Na nossa sistematica constitucional,

este encargo compete, exclusivamente, ao legislador constitucional.

Assim, imperioso o reconhecimento de que os arts. 4°, VII, e 11 da

Lei n. 1.079/1950 nio foram recepcionados pela atual ordem constitucional.

Desta forma, qualquer conduta contrdria aquele bem juridico deixou de
constituir crime de responsabilidade imputdvel ao Presidente da Republica. Por forga
do principio “nullum crimen, nulla poena sine lege”, ndo se permite, em nosso

ordenamento, que possa existir crime ou pena sem prévia cominagdo legal.

Outra ndo € a conclusdo da doutrina. Assim o Professor Jos€¢ Afonso
da Silva trata a questdo da tipificagdo dos crimes de responsabilidade:
Todos esses crimes serdo definidos em lei especial, que estabelecera as
normas de processo € julgamento (art. 85, paragrafo tnico, ja existindo
a propdsito a Lei 1.079/50), respeitados naturalmente as figuras
tipicas e os objetos materiais circunscritos nos incisos do art. 85'7.

(grifos nossos)

Na mesma linha, ensina de maneira ainda mais contundente 0 Ministro
Luis Roberto Barroso, em seu artigo “/mpeachment. crime de responsabilidade:
exonera¢do do cargo”. Afirma o ilustre Ministro do Supremo Tribunal Federal,
expressamente, a ndo recep¢do do dispositivo contido no art. 11 da Lei n. 1.079/1950.

S&o suas as palavras:

173 José Afonso da SILVA. Curso de Direito Constitucional Positivo. Sdo Paulo: Malheiros, 34 ed.
2011, p. 551.
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E possivel afirmar, por via de conseqiiéncia, que os crimes de
responsabilidade se submetem, no direito brasileiro, a um regime de
tipologia constitucional estrita, cabendo ao legislador ordinario tdo-
somente explicitar e minudenciar praticas que se subsumam aos tipos
constitucionais. A Lei n. 1.079/50, que, como j4 assinalado por mais de
uma vez, é reconhecida como a lei de que trata o paragrafo Unico do
art. 85 da Constituigdo, reserva os oito capitulos de seu Titulo I a
definigdo dos crimes de responsabilidade, seguindo o roteiro da
previsdo constitucional. Assim, as diversas figuras tipicas e objetos
juridicos elencados nos incisos do art. 85 sdo, um a um,
regulamentados nos arts. 5° a 12 da Lei. Nada obstante, em um
dispositivo especifico, a Lei 1.079/50 perde a sintonia com a Lei
Maior: o art. 11, inserto no Capitulo VII, tipifica como crimes de
responsabilidade condutas que ndo tém correspondéncia na matriz
constitucional. Com efeito, tal preceptivo versa sobre “crimes de
responsabilidade contra a guarda e o legal emprego dos dinheiros
publicos”, figura tipica que ndo consta do elenco do art. 85 da
Constituicdo. A existéncia do art. 11 da Lei n. 1.079/50, no entanto, é
facilmente explicavel. E que a Constituigio de 1946, sob cuja égide a
Lei n. 1.079 foi editada, estabelecia, no inciso VII de seu art. 89,
precisamente, a figura tipica do crime de responsabilidade contra “a
guarda e o legal emprego dos dinheiros publicos”, como haviam feito
todas as Constituigdes até entdo. Desse modo, era natural que a lei
infraconstitucional destinasse um de seus capitulos a defini¢dio de
condutas que configurariam tal tipo penal. Todavia, esta figura tipica
foi suprimida dos textos da Constitui¢o de 1967 e da Emenda
Constitucional n. 01/69, ndo havendo sido reproduzida na Constituigdo
de 1988. A supressdo de um dos tipos do elenco constitucional de
crimes de responsabilidade produz, em Gltima andlise, os efeitos de
uma abolitio criminis. Com efeito, todos os fatos anteriormente
criminalizados tornam-se, ipso facto, atipicos, ndo mais ensejando
qualquer conseqliéncia na esfera da responsabilidade politica.

Coerente com a premissa de que todas as figuras tipicas dos crimes

de responsabilidade encontram-se sujeitas a regime de reserva




constitucional estrita, é inarredavel a conclusio de que o art. 11 da

Lei n. 1.079/50 nao foi recepcionado pela ordem constitucional

vigente'*. (grifos nossos)

Saliente-se, com todas as vénias, ser absolutamente insustentavel a tese
defendida pelo Sr. Relator do presente processo, e pelos denunciantes em suas
alegagdes finais, de que o art. 11 teria sido recepcionado pelas Constituicdo de 1988
pelo fato de o bem tutelado por ele estar protegido pelo atual art. 85, VI, da

Constitui¢do Federal'”.

Com efeito, determina este ultimo dispositivo constitucional
mencionado que devem ser reputados como crimes de responsabilidade os atos que

atentem contra “a Constitui¢do” e “a lei or¢amentéaria”. Ora, atentar contra “a

guarda e o legal emprego dos dinheiros piuiblicos” é realidade completamente

diferente de “ofender a lei orcamentaria”. Tratam-se de coisas completamente

G &

distintas e inconfundiveis. Alguém pode “ofender a lei orcamentdria” e “néo

atentar contra a guarda e legal emprego dos dinheiros publicos”. Da mesma

forma, alguém pode “atentar contra a guarda e legal emprego dos dinheiros

publicos” e nao “ofender a lei orcamentaria”.

Alids, melhor exemplo nédo existe desta absoluta falta de coincidéncia

de bens juridicos tutelados do que a propria hipétese do atraso no pagamento dos

subsidios no Plano Safra. Trata-se de tipico caso em que ndo ha absolutamente

nenhuma violagdo a lei or¢camentdria. Mas dentro da tese dos denunciantes (que
refutaremos a seguir), haveria uma ofensa ao dever de guarda e emprego legal de

dinheiros publicos.

17 BARROSO, Luis Roberto. Impeachment — Crime de Responsabilidade — Exoneragéo do Cargo.
Revista de Direito Administrativo, vol. 212, p. 174, 1998.

'> Observe-se que em suas alegagdes finais os denunciantes afirmam que ndo teria ocorrido
“revogacgdo” do art. 11 da Lei n. 1.079/1950, “com a supressdo do inciso na Constitui¢do Federal de
1967, A hipdtese, todavia, em boa linguagem constitucional, ndo € de “revoga¢do”, mas de “ndo
recepgdo” de dispositivo legal anterior pela Constituigdo superveniente.
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Ademais, fossem os mesmos os bens tutelados, por que o legislador
constitucional de 1946 teria tratado da matéria em dois dispositivos diferenciados?
Por que o legislador ordinario teria feito a distingdo em dois capitulos distintos

(capitulo VI e capitulo VII) das duas espécies delituosas?

Nzo ha resposta para isso. E evidente que o legislador ordinério,
realizando interpreta¢do auténtica dos termos da Constituigdo de 1946, concluiu que

os dispositivos constitucionais tratavam de bem juridicos distintos a serem tutelados.

E fato que certas condutas podem vir a ofender as duas espécies de
bens tutelados pelos arts. 10 e 11 da lei (a lei orgamentéria e a boa guarda e emprego
de dinheiros publicos). Mas isso ndo quer dizer jamais que sejam realidades idénticas,
indistintas, passiveis de serem invocadas em conjunto pela mera e simples mengdo de

uma delas.

Nao hé, portanto, dividas acerca desta questdo: o art. 11 da Lei n.
1.070/1950 n#o encontra hoje fundamento constitucional algum. O art. 85, VI, da

nossa vigente Constituicdo ndo lhe empresta nenhum alicerce constitucional.

Por fim, cumpre salientar que a defesa deixa deliberadamente de fazer
meng¢do a outras tipificagdes propostas pelos denunciantes em relagdo a acusagdo do
atraso de pagamento das subvengdes do Plano Safra. A razfio desse posicionamento
remonta ao fato de que qualquer discussdo a respeito € inutil. A tipificagdo no art. 11,
item 3, da Lei n. 1.079/1950 foi a acolhida pela Camara e pelo Senado, ao se
determinar a abertura do processo de impeachment. Outra imputacdo, se feita e
acolhida, implicard nulidade do presente processo, salvo se reaberta toda a instrug&o
realizada ao longo destes autos, com nova oportunidade de exercicio do contraditério

e da ampla defesa.

De todo o exposto, assim, ndo se afigura possivel imputar a Sra.
Presidenta da Republica crime de responsabilidade com base no art. 11 da Lei n.
{.079) 1956, em decorréncia de este d;spos;f;vo legal nflo ter sido recepcionaclo pela

Constitui¢do de 1988.




Impde-se, assim, que seja julgada como improcedente a denuncia
fundada neste particular mandamento da Lei n. 1.079/1950, com a absolvigdo da Sra.
Presidenta da Republica, em julgamento final, das imputagdes que lhe sdo atribuidas

com base neste dispositivo legal.

V1.3.2. Da pendéncia do julgamento das contas do exercicio de 2.015

A exemplo do que se verifica com a questdo suscitada no topico
precedente, a presente preliminar também ja foi arguida na resposta a acusagdo,
debatida e recusada pela Comiss@o Especial do Senado. Todavia, como deve ser
submetida a apreciagdo e julgamento do Plenédrio do Senado, volta a ser aqui

requerida pela defesa da Sra. Presidenta da Republica.

No presente processo de impeachment ha uma questdo fundamental a
ser discutida. Trata-se da possibilidade juridica de se discutir a existéncia de um crime
de responsabilidade associado diretamente a matéria ligada as contas de Presidente da

Republica, sem que o Congresso Nacional as tenha julgado.

Conforme demonstrado pelos documentos que constam destes autos,
essa matéria veio a ser suscitada, ainda durante os trabalhos da Comissdo Especial
instituida na Camara, pelo Deputado Federal Francisco de Assis Carvalho, por meio
da Questdo de Ordem n. 05 (ja juntada a estes autos). Essa questdo de ordem foi,
todavia, indeferida, tendo sido interposto recurso (Recurso na Questdo de Ordem QO

n. 05 a Comissdo Especial - REC n. 118/2016).

O entdo Presidente da Cadmara, Eduardo Cunha, negou provimento a

esse recurso (Decisdo da Presidéncia da Cdmara no REC n. 118/2016), decidindo nos

seguintes termos:

De fato, ndo compete a Presidéncia da Comissdo Especial decidir sobre

questdes que digam respeito ao proprio objetivo para o qual foi criada
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a respectiva Comisséo. Ora, a analise sobre a existéncia ou ndo de justa
causa para a admissibilidade da denUncia por crime de
responsabilidade contra a Presidente da Republica € justamente o

escopo do trabalho daquela Comisséo Especial.

Além disso, ao contrario do que sustentou o recorrente, haveria
ilegalidade no procedimento e, consequentemente, prejuizo na defesa
da Presidente da Republica, se o Presidente da Comisséo,
isoladamente, decidisse a respeito do conceito de justa causa e dos
requisitos necessarios para configuragdo do crime de responsabilidade,
e ndo a propria Comissdo e, posteriormente, o Plenario da Camara dos

Deputados.

Ante o exposto, nego provimento ao Recurso n. 118/2016, de autoria

do ilustre Deputado ASSIS CARVALHO.

Na mesma oportunidade, os Deputados Federais Wadih Damous e
Pepe Vargas apresentaram questdo de ordem em sentido semelhante, alegando que os
arts. 49, IX; 71, 1; e 166, § 1°, 1, da Constitui¢gdo da Republica exigem rito especifico
para o julgamento das contas anuais do governo pelo Congresso Nacional, e
pleitearam a suspensdo do processo até que sobrevenha decisdo acerca das contas do
exercicio de 2015 (Questdo de Ordem n. 10 na DCR n. 001/2015). A questdo de
ordem também foi indeferida pelo Presidente da Comiss&o Especial, tendo sido
também interposto recurso contra este indeferimento (Recurso na Questdo de Ordem
n. 10 — REC n. 122/2016 na DCR n. 001/2015). Este recurso ndo foi conhecido pela
Presidéncia da Camara dos Deputados (Decisdo da Presidéncia da Cdmara no REC n.
122/2016 na DCR n. 001/2015), sob fundamento de que a questdo ja havia sido

decidida anteriormente.

Apods a rejei¢do das questdes de ordem e dos respectivos recursos, o

relator do processo na Comissdo Especial apresentou seu relatério (parecer da
Comissdo Espesial do DOR n, 001/2017), Esi foi aprovado pela Comissdo Espeeial

e, na sequéncia, pelo proprio Plenéario da Camara dos Deputados.




Sustentou-se, assim, perante o Senado Federal, em manifesta¢do
anterior a admissdo da denuncia, que o regular processamento deste pedido de

impeachment ocorreria em clara violacdo ao devido processo constitucional e as

competéncias previstas do Tribunal de Contas da Unido, da Comissio Mista

permanente de Deputados e Senadores (art. 166, § 1°, I, da nossa Lei Maior) e do

proprio Congresso Nacional, no que tange ao julgamento das contas anuais da

Sra. Presidenta da Republica.

Com efeito, a Constitui¢do Federal € clara ao atribuir ao Congresso

Nacional a competéncia exclusiva para a andlise das contas anuais do Presidente da

Republica, conforme dispde o seu art. 49, IX:

Art. 49 - E da competéncia exclusiva do Congresso Nacional:

()

IX - julgar anualmente as contas prestadas pelo Presidente da
Republica e apreciar os relatorios sobre a execugdo dos planos de

governo.

No caso especifico, observe-se, esse julgamento deve ser precedido
sempre de parecer prévio a ser emitido pelo Tribunal de Contas da Unido, na forma
que dispde o art. 71, I, da nossa Lei Maior, e ainda de exame pela Comissdo Mista
permanente de Senadores e Deputados, na conformidade do que determina o art. 166,
§ 1° I, da mesma Carta, antes que se tenha o julgamento final pelo Congresso

Nacional. E o que proclama o aludido dispositivo:

Art. 166. Os projetos de lei relativos ao plano plurianual, as diretrizes
orgamentarias, ao orgamento anual e aos créditos adicionais serfo
apreciados pelas duas Casas do Congresso Nacional, na forma do

regimento comum.
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§ 1° Cabera a uma Comissdo mista permanente de Senadores e

Deputados:

| - examinar e emitir parecer sobre os projetos referidos neste artigo e

sobre as contas apresentadas anualmente pelo Presidente da Republica;

()

Parece de todo evidente, assim, que o exame das questOes
or¢camentarias e financeiras, por forga da sua propria complexidade técnica, deva
obedecer a um rito proprio de apreciagdo previsto na Constituigdo Federal, para que
somente a partir dai se possa avaliar, se for o caso, uma eventual responsabiliza¢do
politica de alguma autoridade publica. E esse rito € o estabelecido para o julgamento
das contas do Chefe do Executivo. Admitir-se que o proprio Legislativo, através de
outros 6rgdos e em atuacdo isolada (a Cadmara, por meio da sua Comissdo Especial e
Plenario, e a seguir o Senado, por meio da sua Comissdo Especial e Plenario) decida
qualquer questdo or¢amentaria e financeira que necessariamente devera ser apreciada,
previamente, pelo Tribunal de Contas, e depois, pela Comissdo Mista e pelo
Congresso Nacional, se apresenta como inadmissivel. E pouco recomendavel, diga-se,

pela logica e pela prudéncia, em se tratando de um processo de impeachment.

Ora, com a devida vénia, o objeto da denlncia em exame neste
processo, na sua totalidade, diz respeito a matéria or¢amentaria e financeira que
devera ser, necessariamente, por for¢a do disposto na Constitui¢do Federal, submetida
ao exame prévio do TCU, para somente ap6s ser apreciada definitivamente quando do
julgamento das contas da Sra. Presidenta, pela Comissdo Mista e pelo Congresso
Nacional. Todavia, ocorre que, at€¢ 0 momento, a0 menos no que concerne as contas

do exercicio de 2015 da Sra. Presidenta da Republica, sequer houve a _emissio de

parecer definitivo pelo Tribunal de Contas da Unifo, estando em curso o prazo

concedido por aquele 6rgdo para colher esclarecimentos da Sra. Presidente sobre as

supostas irregularidades apontadas. Ndo se tomou ainda, portanto, nem mesmo o

primeiro passo para o adequado tratamento juridico das matérias que formam o

objeto da dendncia por crime de responsabilidade em exame nestes autos.




Além de reiterar o pedido de rejeicdo da presente dentincia, por
auséncia de condi¢Bes de sua procedibilidade, na conformidade do disposto no art.
395, II, ou III, do Cédigo de Processo Penal, torna-se imperioso o reconhecimento da

existéncia de questdo prejudicial, ou preliminar de mérito.

Nao h4 que se falar, com a devida vénia ao posicionamento do nobre
Relator, em afastamento dessa questdo prejudicial, por uma suposta independéncia de
instancias, especialmente porque se trata aqui da necessidade de esgotamento de um

elemento essencial para defini¢do da existéncia de crime de responsabilidade.

Ora, se o Congresso refutar os argumentos emprestados de
entendimento recente do Tribunal de Contas da Unido, ainda ndo aplicados para a
anélise de contas de nenhum outro Presidente da Republica, pode-se depreender que
ndo se fard presente elemento essencial para configuragdo de crime de
responsabilidade, uma vez que, pendente a discussdo sobre a propria avaliagdo
juridico-politica acerca dos elementos que compdem a acusagdo e, no limite, sobre a

propria lesividade de eventuais condutas podem ser rechagadas.

Data maxima venia, equivoca-se o ilustre relator ao afirmar que: “ndo
é necessdrio o julgamento das contas de 2014, tampouco hd necessidade de
apresentag¢do da presta¢do de contas de 2015 pela Presidente da Republica para os
cidaddos e as Casas do Congresso Nacional exercerem o controle dos atos da
Presidente da Republica e formalizarem o processo por crime de responsabilidade se
entenderem que ha fundamento para tanto. Trata-se, como dito, de atribui¢des
exercidas por Orgdos que exercem competéncias completamente distintas, sem
possibilidade de estabelecer qualquer confusdo entre os papéis republicanos

estabelecidos pela Carta Cidadd.”"’®. Isso porque estamos a tratar de controvérsia

acerca do direito material em si, ou seja, sobre a classificacido juridica enquanto

crime dos atos objeto da acusacio.

'76 Fls. 39-40 do Parecer, cf. Disponivel em:
http://www.senado.leg.br/atividade/rotinas/materia/eetPDF.asp?t=192512&tp=1
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Conforme exaustivamente tratado ao longo desse processo, o Tribunal
de Contas da Unido alterou o seu entendimento a respeito de praticas adotadas por
sucessivos governos. Ora, com a devida vénia, é absolutamente possivel e plausivel
que o Congresso Nacional possa manter inalterada a avaliagdo historicamente feita
sobre essas matérias. E, se isso ocorrer, se impora a pergunta: de onde se extraira a

legitimidade para a imputagéo, in casu, de um crime de responsabilidade?

Estamos, portanto, claramente, diante de uma questdo prejudicial,

posto que cingida ao direito material, a0 enquadramento das supostas condutas objeto
da presente acusagdo, como crimes de responsabilidade ou ndo. Afinal, poderd o

Congresso Nacional refutar a tese construida pelo Tribunal de Contas da Unido.

A situagdo em analise se assemelha a necessidade de constitui¢do
definitiva do débito tributario a fim de que se possa haver processo por sonegagdo
fiscal. Por Obvio, apenas apds a certeza do débito € que se reinem as condigdes
necessarias para responsabiliza¢do do agente e nfo antecipadamente. Ressalta-se que

¢ assente na jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal que s6 esta tipificado o

crime material contra a ordem tributdria apds o esgotamento das instancias

administrativas para a_constituicio _do crédito_tributiario. O tema, inclusive,

transformou-se em Stimula Vinculante da jurisprudéncia do Tribunal:

Sumula Vinculante n. 24 - Néo se tipifica crime material contra a

ordem tributdria, previsto no art. 1°, incisos [ a 1V, da Lei n. 8.137/90,

antes do langamento definitivo do tributo.!”’

Em face desta posi¢do jurisprudencial, portanto, analogicamente, seria
correto afirmar que, no presente caso, somente apds a decisdo definitiva do Congresso
Nacional sobre as contas do governo do exercicio de 2015 € que se poderia aceitar

uma denuncia por crime de responsabilidade com as causas de pedir que motivam este

77 Disponivel em: http://www.stf jus.br/portal/jurisprudencia/menuSumario.asp?sumula=[265.




processo. Afinal, a ldgica pertinente as duas situagdes € absolutamente a mesma: o
sujeito passivo (Presidente da Reptiblica ou contribuinte) tem o direito de se defender
das imputagdes perante as instdncias constitucionalmente competentes, segundo o rito
constitucionalmente previsto. Qualquer “atalho” que, porventura, se busque construir
serd erigido a partir dos escombros dos principios e regras determinados na nossa

Constitui¢do Federal.

A doutrina trata com clareza a implicagdo de questdo prejudicial:

Entende-se por questdio prejudicial “aquela tdo profundamente
relacionada com o delito que sua decisdo em outro juizo determina a
existéncia ou inexisténcia do proprio delito. Dela nos oferece ideia
exata o Codigo [Penal]: € a questdo de que depende o reconhecimento
da existéncia do crime”. Sem a sua apreciagdo e julgamento
preliminares ndo sera possivel concluir-se pela inocéncia ou
culpabilidade do agente, justamente porque essa verificagdo estd
condicionada a solug@o que se der aquela controvérsia, de carater nédo
penal. Trata-se, como salientam os autores, de um antecedente l6gico

juridico do delito. '7

(...) haveria, assim, questSes preliminares ao meérito, € questdes
preliminares de mérito. E dizer: as primeiras seriam unicamente
processuais, anteriores ao exame de mérito; as segundas, como
matéria integrante do proprio meérito, configurariam questdes de
conhecimento prévio, em raziao de extinguirem a punibilidade do
delito, independentemente da analise da existéncia ou ndo do fato

criminoso de sua autoria.'” (grifo nosso)

178 Alberto Silva FRANCO e Rui STOCO (coord.). Cédigo Penal e sua interpretagdo: doutrina e
Jurisprudéncia. 8* ed. Sdo Paulo: RT, 2007, p. 601.

"7 Eugénio Pacelli de OLIVEIRA e Douglas FISCHER. Comentdrios ao Cédigo de Processo Penal
e sua Jurisprudéncia. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2010, p. 218.
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O que se vé, assim, in casu, € uma verdadeira usurpaciio de

competéncia_do Congresso Nacional, do Tribunal de Contas da Unido e da

Comissio Mista, prevista no art. 166, § 1°, I, da Constituicio Federal, por forca

da promocido indevida e precipitada de um processo de impeachment. Uma

usurpaciio da competéncia exclusiva de trés 6rgios que, por 6bvio, materializa-se

em violacao clara ao devido processo constitucional.

A conclusdo, diga-se, ndo € nova, tendo sido a adotada em célebre caso
envolvendo o Presidente Getulio Vargas quando teve, em 16 de junho de 1954, um
pedido de impeachment rejeitado pela Cadmara pela contagem 136 a 35 votos. Naquela

ocasido, assim se pronunciou o colegiado:

(...) antes da deliberag@o do Congresso Nacional, no exercicio de uma
competéncia que lhe € exclusiva, segundo o texto constitucional, sobre
as contas do exercicio financeiro, ndo € licito a quem quer que seja,
pretender que sobre elas se emita parecer, juizo ou senten¢a. H4 uma
instancia constitucional, privativa e de natureza politica, para a
apreciagiio das contas do exercicio financeiro. A revelia dela, ou antes
de seu pronunciamento definitivo, ndo € juridicamente possivel abrir-
se, mediante outro rito ou processo, debate sobre a legalidade de tais
contas. Somente depois de vereditum final do Congresso que concluir
pela rejeigdo total ou parcial das contas, é que se apresenta para o
cidaddo, como denunciante, a faculdade de provocar nova deliberagio
da Camara dos Deputados, com o objetivo especifico de apurar a

responsabilidade do Presidente da Republica.

(...)
Nao € possivel, portanto, antecipar-se a Camara, a pretexto de
apuragdo de crime de responsabilidade do Presidente da Republica, no

exame de certas particularidades de execugdo orcamentiria nos

mencionados EXEIGicios.




Note-se — por mais incrivel que isso possa parecer — que a
impossibilidade de usurpagéo da competéncia exclusiva prevista constitucionalmente,
bem como a exigéncia de se respeitar o devido processo subjacente ao exercicio dessa

competéncia, chegou a ser reconhecida pelo proprio Presidente da Cimara dos

Deputados, ao rejeitar parte da deniuncia original por crime de responsabilidade.

De fato, no que diz respeito a supostas irregularidades ocorridas

nas contas do exercicio de 2014, decidiu o Sr. Presidente da Cdmara que:

Quanto aos crimes eventualmente praticados pela DENUNCIADA
contra a lei orgamentdria, sobre os quais os DENUNCIANTES fazem
remissdo reiterada ao recente julgamento das contas de 2014 do
governo pelo Tribunal de Contas da Unido, é de se notar que a
decisio acerca da aprovacio ou ndo dessas contas cabe

exclusivamente ao Congresso Nacional, tendo a Corte de Contas

apenas emitido parecer prévio, a ser submetido ao crivo do

Congresso Nacional, a quem cabe acolhé-lo ou rejeita-lo.

A contradic@o e a incongruéncia sdo absolutas e alarmantes. Afirmou o
Sr. Presidente da Camara que, quanto aos fatos semelhantes ocorridos em 2014 — e
para os quais havia um parecer prévio do Tribunal de Contas da Unido recomendando

a rejeicdo das contas —, ndo havia a condicdo de procedibilidade da deniincia,

uma vez que a competéncia para o julgamento das contas é do Congresso

Nacional. Todavia — pasme-se —, admitiu o processamento da mesma denuncia
quanto aos fatos ocorridos durante o exercicio de 2015, cujas contas sequer, naquele
momento, haviam sido prestadas.

O processamento da dentncia por crimes de responsabilidade

consistentes em supostas violacdes a Lei Orcamentaria e & contrata¢do ilegal de

operacdes de crédito no exercicio de 2015, portanto, enquanto as respectivas contas

ainda se encontram sob a analise técnica do Tribunal de Contas da Unido, revela

flagrante violag¢do do devido processo constitucional no 4&mbito do Poder Legislativo.
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De fato, é flagrante esta violacio quando se admite que se dé processamento a

uma deniincia por crime de responsabilidade que tem por causa petendi (causa

de pedir) violacdes orcamentarias que ainda serio submetidas ao Congresso

Nacional no processo de prestacio anual de contas.

Alias, dizem os doutos que o direito néo pode ser interpretado de modo
irrazoavel. A admitir-se que o Senado Federal possa processar a presente denuncia
por questdes que ainda devero ser apreciadas e decididas pelos 6rgéos proprios e
competentes do Congresso Nacional, chegaremos a possibilidade de uma situa¢do
insustentdavel e absolutamente ildgica. Imagine-se a hipdtese de que venha, ad
argumentandum tantum, o Senado Federal a aceitar a denuncia impondo um
afastamento do exercicio do seu mandato a Sra. Presidenta da Republica, ou mesmo
um julgamento final impondo a esta a perda do seu mandato pelo reconhecimento da
ocorréncia de crime de responsabilidade. Imagine-se ainda que, posteriormente a essa
decisdo, o Congresso Nacional julgue como validas as Contas de 2015 da Sra.
Presidenta da Republica. Como ficaria juridicamente a questdo? O Senado Federal
afastaria ou cassaria o mandato da Sra. Presidenta da Republica e a posteriori o
Congresso julgaria as suas contas como regulares? Haveria, por ébvio, nesse caso, o
reconhecimento juridico a posteriori de que a denuncia nfo tinha justa causa para ser
recebida ou mesmo que era improcedente no que diz respeito a configuracdo juridica
da ocorréncia de crime de responsabilidade. Ou seja: uma Presidenta da Republica,
legitimamente eleita, seria afastada do seu mandato, ou o teria definitivamente
cassado por decisdo do Senado Federal, quando o préprio 6rgéo constitucionalmente
competente para apreciar, prima facie, esta matéria (o Congresso Nacional), estaria

posteriormente a afirmar a sua inocéncia.

Seria absurdo. Por isso, a unica solucdo juridica logica, in casu,
haveria de ser a de se admitir que, previamente a apreciagdio de denincia que
envolvesse matéria atinente as Contas da Sra. Presidenta da Republica, estas fossem

prévia e definitivamente julgadas pelo Congresso Nacional. Outra solu¢do juridica

minimamente razoavel ndo existe para o caso.




Donde se deva ter o julgsamento das contas da Sra. Presidenta da

Repiublica, pelo Congresso Nacional, como um pressuposto impostergavel para

que a presente acusacio tenha qualquer tramitacio.

A partir desse pressuposto, poderd, a titulo do juizo que € préprio a

esta instdncia, cotejar os fatos, o0s quais, se aceitos como passiveis de
responsabilizagdo pela analise do Congresso Nacional, com 0s novos pressupostos do
processo por crime de responsabilidade, a partir da clareza de que um novo

regramento juridico incidird sobre a matéria.

Isto posto, postula-se que seja declarado o julgamento de contas do

exercicio 2.015 questiao prejudicial ao prosseguimento da tramitacio do presente

processo, julgando-se como improcedente a denincia por crime de

responsabilidade deduzida nestes autos e declarando-se, em decorréncia, a

absolvicio da Sra. Presidenta da Republica.

V1.3.3. A excec¢io de suspeicio do Relator Senador Antonio Anastasia

A exemplo do ocorrido com as duas questdes preliminares anteriores,
esta matéria também ja foi arguida anteriormente. Contudo, considerando que ela
devera ser submetida ao Plenario do Senado Federal, a defesa da Sra. Presidenta da

Republica volta a reitera-la.

E préprio da etapa processual em que se encontra o presente processo
que possam ser apresentadas as exceg¢des admitidas em let, na conformidade do

disposto nos arts. 396-A e 95 do nosso Codigo de Processo Penal.

Em que pese o § 1° do art. 396-A dispor que as exceg¢des deverdo ter
tramitagdo em apartado, pela especialidade desse procedimento entendemos como
adequado que se apresentem diretamente aqui as razdes desta exce¢do. Observamos,

outrossim, que estas razdes também seguiram em pega apartada, ad cautelam, a fim

199



de que se pudesse definir o procedimento mais adequado para atender a

instrumentalidade necesséria da presente excegdo.

Quanto ao seu mérito, a despeito da elevada consideragdo que nos

merece o ilustre Sr. Senador Antonio Anastasia, € de rigor que se apliquem as normas
regimentais para que se reconhe¢a, com a devida vénia, que 0 mesmo ndo pode atuar

como relator do presente processo de impeachment.

Este tema, embora ja abordado ab initio no procedimento do Senado
Federal, sem que tivesse sido saneado por esta DD. Comissdo Especial, guarda agora

especial importancia para o pleno exercicio do direito de defesa da Sra. Presidenta da
Republica.

Com efeito, a Senadora Gleisi Hoffmann e a Senadora Vanessa
Grazziotin apresentaram questdes de ordem suscitando a suspei¢do do referido relator.
A questdo foi rejeitada, entretanto, fazendo-se alusdo ao entendimento proferido pelo

Supremo Tribunal Federal na ADPF n. 378:

1. IMPOSSIBILIDADE DE APLICACAO SUBSIDIARIA DAS
HIPOTESES DE IMPEDIMENTO E SUSPEICAO AO
PRESIDENTE DA CAMARA (ITEM K DO PEDIDO CAUTELAR):
Embora o art. 38 da Lei n. 1.079/1950 preveja a aplicagdo subsidiria
do Cddigo de Processo Penal no processo e julgamento do Presidente
da Republica por crime de responsabilidade, o art. 36 dessa Lei j4
cuida da matéria, conferindo tratamento especial, ainda que de maneira
distinta do CPP. Portanto, ndo ha lacuna legal acerca das hipdteses de
impedimento e suspei¢do dos julgadores, que pudesse justificar a
incidéncia subsididria do Cédigo. A diferenga de disciplina se justifica,
de todo modo, pela distingdo entre magistrados, dos quais se deve
exigir plena imparcialidade, ¢ parlamentares, que podem exercer suas
fungdes, inclusive de fiscalizagdo e julgamento, com base em suas
convicgdes politico-partidarias, devendo buscar realizar a vontade dos

representados. Improcedéncia do pedido.




Cumpre observar, porém, que, no caso do Senador Antonio Anastasia
como relator da Comiss@o Especial, existe disposi¢do expressa do Regimento Interno
do Senado Federal sobre a matéria. Com efeito, trata-se de verdadeira norma
especifica em relagdo ao que dispde art. 36 da Lei n. 1.079/1950, e, por isso, aplicavel

complementarmente a Lei.

Art. 36. Ndo pode interferir, em nenhuma fase do processo de
responsabilidade do Presidente da Republica ou dos Ministros de

Estado, o deputado ou senador:

a) que tiver parentesco consangiiineo ou afim, com o acusado, em linha
reta; em linha colateral, os irm#os cunhados, enquanto durar o

cunhado, e os primos co-irmos;

b) que, como testemunha do processo tiver deposto de ciéncia propria.

Como se observa, assim, o art. 36 da Lei, dispde de maneira genérica
sobre todas as fases do procedimento, ndo impedindo que se apliquem normas

especificas previstas nos regramentos internos das Casas a sua tramitagéo.

N3&o se trata, portanto, da contraposi¢do entre normas do Cddigo de
Processo Penal e da Lei n. 1.079/1950 sobre o impedimento, mas da efetiva aplicagéo
da norma da Lei n. 1.079/1950, acrescida da previsdo especifica dos regramentos do

Senado Federal — seu regimento interno e Cédigo de Etica.

Nesse cenario, o0 Regimento Interno do Senado Federal dispde, em seu
art. 127, que “ndo poderd funcionar como relator o autor da proposi¢do”, impondo,
portanto, que haja separagdo entre aquele que propde e aquele que sugere o
encaminhamento a ser dado a determinada proposicéo.

De igual maneira, o Codigo de Etica ¢ Decoro Parlamentar do Senado
Federal, que em seu art. 15, III, prima pela garantia da imparcialidade na apreciagéo

dos processos ao prever a necessidade de, sempre que possivel, ser designado relator
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ndo filiado ao partido politico tanto do representante como do representado. Deveras,

determina este dispositivo que:

Art. 15. Admitida a representagdo, o Presidente do Conselho de Etica e

Decoro Parlamentar determinara as seguintes providéncias:

Il - designagdo de relator, mediante sorteio, a ser realizado em até 3
(trés) dias ateis, entre os membros do Conselho, sempre que possivel,
ndo filiados ao partido politico representante ou ao partido politico do

representado.

Ora, se na relatoria dos mais simples Projetos de Lei se busca garantir
alguma independéncia entre autor e relator da proposicdo, isto €, imparcialidade, €
razoavel que a mesma medida seja adotada em um processo que pode levar a
destitui¢do do cargo da ocupante do mais alto posto do Poder Executivo Federal,

como no presente €aso.

Do mesmo modo, pode-se afirmar que, se no Conselho de Etica do
Senado, sempre que possivel, um relator de um processo disciplinar ndo pode ser
filiado ao partido politico do representante ou do representado, por que se haveria de
admitir uma tal possibilidade em um processo de impeachment de um Presidente da

Republica?

Deveras, ndo € admissivel que o relator, aquele que € responséavel por
conduzir 0 processo e apresentar proposta de deliberagdo a seu respeito ao colegiado,
seja pertencente a agremiagdo que ja tem posicionamento claro quanto ao desfecho do
processo € que conta, em seus quadros, com um dos proprios denunciantes do
processo em analise. Forgoso reconhecer que sua posigdo perante o presente caso no

¢ contemplada pelo que dispde a Lei n. 1.079/1950, devendo-se observar que,
afastado da posi¢édo de relator, o ilustre Senador nfo estara afetado de suas atribuigdes
para exercer 0 seu juizo sobre a acusagdo, estando respeitadas as causas de suspeigdo

da referida lei, aplicaveis aos casos de julgamento.




O que se busca ao invocar as normas regimentais € assegurar a isen¢éo
necessaria ao exercicio de uma fun¢fo de relevancia fundamental aos trabalhos da

Comissdo Especial.

A esse respeito, ¢ de se destacar que Miguel Reale Jr. é filiado ao
Partido da Social Democracia Brasileira desde o ano de 1990, conforme consta dos
presentes autos. E imperioso notar, ainda, que esta mesma agremiagdo encomendou
parecer juridico com a finalidade de sustentar a viabilidade do pedido de
impeachment. Este parecer, por sua vez, foi assinado por uma das denunciantes, Sra.
Janaina Paschoal, que, diante desta Comissdo Especial, admitiu ter sido remunerada

pelo mesmo partido na quantia de R$ 45.000,00 por tal labor.

A ligagdo do Partido da Social Democracia Brasileira com a
apresentagdo e o prosseguimento do processo de impeachment até o presente
momento, portanto, € visceral. Ndo se pode desconectar sua atua¢do de oposi¢do ao
Governo Federal eleito desde 2014 de seu interesse direto e predefinido quanto ao
resultado do processo. Associar um de seus Senadores para exercer papel tdo central
na condu¢do do presente processo, portanto, ¢ nfo apenas ignorar o principio da

imparcialidade aplicavel ao caso, mas contraria-lo frontalmente.

Ante o exposto, requer seja a presente exce¢do julgada procedente,
anulando-se os trabalhos da Comissdo Especial e o relatério por ela aprovado, para

fins de que seja designado um novo relator para os trabalhos.
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VL4 DAS DILIGENCIAS REQUERIDAS NESTA ETAPA PROCESSUAL

A partir do que dispde a lei 1.079, de 1950, ao estabelecer a
oportunidade da defesa apresentar a contrariedade ao libelo (art. 58), faz-se imperiosa
a subsidiariedade ao Cddigo de Processo Penal que até 2008 disciplinava o instituto,

ao tratar do Procedimento relativo ao Tribunal do Juri.

Claramente, como ja declarado pelo proprio presidente do Supremo
Tribunal Federal, a analogia com o procedimento do Tribunal do Juri € a mais

compativel com o rito em espécie.

Decorréncia dessa analogia autorizada pelo presidente do Supremo
Tribunal Federal, é a faculdade conferida a defesa para requerer diligéncias, conforme
ja dispunha o antigo art. 421, paragrafo tinico do CPP e conforme dispde o atual art.

422, do mesmo diploma.

Acrescenta-se a estes artigos a leitura do art. 473, § 3° do CPP que
dispde sobre a possibilidade das partes apresentarem esclarecimentos dos peritos,
norma complementada pelo que dispde o art. 159 §5° do mesmo diploma, ambos a

seguir colacionados:
Art. 473...

§ 32 As partes e os jurados poderdo requerer acareagdes,
reconhecimento de pessoas e coisas e esclarecimento dos peritos, bem
como a leitura de pegas que se refiram, exclusivamente, as provas
colhidas por carta precatoria e as provas cautelares, antecipadas ou ndo

repetiveis. (Incluido pela Lei n® 11.689, de 2008)

Art. 159....

§ 5° Durante o curso do processo judicial, € permitido as partes, quanto
a pericia: (Incluido pela Lei n° 11.690, de 2008)

| — requerer a oitiva dos peritos para esclarecerem a prova ou para
responderem a quesitos, desde que o mandado de intimagdo e os

quesitos ou questdes a serem esclarecidas sejam encaminhados com




antecedéncia minima de 10 (dez) dias, podendo apresentar as

respostas em laudo complementar; (Incluido pela Lei n® 11.690. de
2008)

II — indicar assistentes técnicos que poderdo apresentar pareceres em
prazo a ser fixado pelo juiz ou ser inquiridos em audiéncia. (Incluido

pela Lei n® 11.690, de 2008)

Em face das normas nitidamente aplicaveis ao caso concreto, requer-se
a convocagdo dos peritos, bem como a intimagdo dos assistentes técnicos para que

apresentem esclarecimentos, em sesséo de julgamento, acerca dos seguintes quesitos:

a) O relator Antonio Anastasia afirma em seu relatorio de

Pronuncia que:

Comum a ambos os fatos, portanto, € a discussdo sobre supostas
transgressdes a condicionantes fiscais impostas pela LRF, o Cédigo de
Conduta Fiscal do nosso Pais. A autorizagdo para abertura de créditos
suplementares, nos termos do texto da Lei Or¢camentaria Anual (LOA) de
2015, deveria respeitar a meta de resultado primario em vigor, fixada
em lei de diretrizes orgamentdrias por exigéncia expressa da LRF. A
vedagdo quanto a obtengdo de crédito por ente controlador de banco
publico, por seu turno, € previsdo expressa do proprio Estatuto da

Responsabilidade Fiscal.

Em se tratando de LRF, ndo se deve perder de vista que o bem juridico a
ser tutelado por essa norma é o equilibrio das contas publicas, a saide

financeira do Estado.(p. 31-32, grifo nosso)

“Os novos crimes que ingressaram no ordenamento juridico nacional
protegem, portanto, um bem juridico claro: o equilibrio das contas
publicas. Em outras palavras, a satde fiscal do Estado. O sentido ultimo
desses crimes poderia ser resumido da seguinte forma: é proibido
gastar de modo irresponsavel, a ponto de colocar em risco a

sustentabilidade do endividamento publico (p. 181, grifo nosso)

Em suas respostas aos esclarecimentos sobre o laudo pericial

apresentados no doc 161, os peritos afirmam:

205



Diversamente, no caso das suplementac¢des de dota¢do por decreto, ndo
¢ a realizacdio da despesa que deve ser compativel com a obtengdo da
meta. Deve-se aferir a compatibilidade, com a meta, da alteragdo
promovida na programagdo orgamentaria, 0 que ocorre em momento

anterior a realizag¢do da despesa.

Em que medida e em que montante as alteragdes promovidas na
programagdo orgamentaria por si s6 analisadas implicaram em

gasto efetivo em desacordo com a meta fiscal?

b) Do laudo da junta pericial ndo se depreende mengdo
explicita a prazo para pagamento das supostas operagdes de
crédito, conforme item 7, as fls. 214 do laudo pericial.
Contudo, ao sustentar seu conceito de operagdo de crédito o
Senador Antonio Anastasia, em seu relatério de prontncia o

afirma que:

Por outro lado, o préprio Poder Executivo deixou claro o seu
entendimento, quando, por meio do art. 3° do Decreto n° 8.535, de
01/10/2015,estimou razoavel exigir o pagamento dos débitos da Unido
junto a instituigdes financeiras relativos a “contrato de prestagdo de
servicos com instituigdes financeiras, no interesse da execucdo de
politicas publicas”, em nio mais do que cinco dias uteis. Essas
constatacgdes, alids, ja foram ressaltadas no laudo pericial (DOC 144, p.
169-180, quesitos 63, 66 e 68, respectivamente). Em sintese, a
manifestag¢io do proprio Executivo permite avaliar que um prazo
razoavel para o pagamento da subven¢io econdomica devida ao
final de cada semestre nido deve exceder quarenta dias,
aproximadamente (trinta dias corridos mais cinco dias uteis),
contados desde o primeiro dia do semestre seguinte ao periodo a que se
refere a apurag@io. Qualquer justificativa de conduta baseada na
necessidade de mais prazos de tratamento da informag¢fo ou outra
providéncia administrativa teria de aduzir elementos faticos

excepcionais e concretos que impusessem um tal adiamento — o que




ndo consta de nenhuma das manifesta¢des da defesa, seus assistentes

técnicos ou testemunhas.

Por fim, em face do argumento da defesa de que a data em que o valor
¢ devido ndo se confunde com a data em que o pagamento deve ser
realizado, que nunca teria sido fixada, cabe registrar que, se essa
interpretagdo fosse verdadeira, estariamos diante de indiscutivel
operagdo de crédito, posto que o financiamento da politica publica pela
instituigdo financeira faria parte da propria estrutura da relagéo entre as
partes, € nfo decorreria do atraso no pagamento dos valores devidos,
como afirma a acusagfo. Além disso, passivos acumulados ao longo
dos anos deveriam ter sido reconhecidos como contingentes e
informados no Anexo de Riscos Fiscais das LDOs do periodo. (fls.

123-124 do relatério, grifo nosso).

Qual a base juridica e financeira para estabelecer um prazo de
quarenta dias para o vencimento das supostas opera¢des de

crédito?

c) Depreende-se da sessdo de 05 de Julho de 2016 o seguinte
didlogo:

O SR. JOSE EDUARDO CARDOZO — Com todas as vénias, estou
fazendo uma critica ao laudo pericial, o que € absolutamente legitimo.
Eu acho que n3o pode uma pericia ndo examinar algo que estd nos
autos, com todas as vénias. Por isso perguntei previamente por que nao
mencionaram, por que afirmaram essas interpretagdes de maneira tdo
conclusiva, por que foram tdo dogmaticos, quando, na verdade, juristas

apontam outra linha interpretativa?

Seria natural que V. S% tivessem citado essa outra linha interpretativa
para descarta-la, para dizer que estdo equivocados nesse ponto. Foi por
isso que perguntei qual € a opinido que V. S% tinham em relagdo ao
parecer dos dois maiores especialistas em Direito Financeiro no Brasil,
a professora do ilustre Relator, Misabel Dersi, e Heleno Torres,

Professor Titular da Universidade de Sdo Paulo.
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Ou seja, situagdes desse tipo, entendo, trazem a debilidade que tivemos
aqui por ndo podermos trazer especialistas que debatessem essa
questdo. V. S? ndo sdo especialistas em Direito Financeiro, sdo
especialistas em Ciéncia das Finangas, brilhantes, com curriculo

invejavel, dignos efetivamente de aplausos.

Porém, afirmaram tdo dogmaticamente uma interpreta¢do que era
seguida pela AGU... Esqueceram uma interpretagdo que era seguida
pela AGU; esqueceram a interpretagdo que era seguida pela SOF;
esqueceram a interpretagdo que era seguida pelo Tesouro, mas se
valeram do trabalho normativo que eles fizeram para construir a sua
interpretago, porque acho que ali, para V. S%, € clara, mas para vérios
outros orgdos técnicos ndo € clara. E a pericia deveria ter se referido a
isso, nem que fosse para descartar essa argumentagéo, para arrasa-los,

para destrui-los nos seus argumentos.

Com todas as vénias, essa € uma falha frontal que aponto, salvo melhor
juizo, ao trabalho desenvolvido por pessoas de altissima qualidade

como sio V. S%.

(..
O SR. JOAO HENRIQUE PEDERIVA — Agradecendo ao Dr. Cardozo

novamente, eu s6 vou fazer duas ponderagdes em relagdo a auséncia de

contestagdo desses laudos.

Primeiro que, como laudos, eles estavam com dados dentro do cabedal,
do depositorio da Comissdo. No entanto, o conhecimento que a
Comisséo constréi € um conhecimento dialogico. Entdo, de alguma
maneira, ndo me parece que esses laudos tenham sido tdo importantes,
porque, se eles fossem, estariam no pedido de esclarecimentos da

Defesa. E ndo me parece que eles tenham constado desse pedido de

esclarecimentos, citados expressamente, como fez o Sr. Advogado de
Defesa.
Face ao que depreende-se do parecer constante nos autos e citado
no didlogo acima, bem como, aos esclarecimentos e conclusdes do
laudo dos assistentes periciais, e as conclusdes do Sr. Relator,

questiona-se a junta pericial quais seus apontamentos e conclusdes a




respeito da validade do conceito de operagdo de crédito sustentado no

laudo e nos esclarecimentos apresentados & Comiss&o Especial?

Ante o exposto, requer sejam intimados os peritos e assistentes dos
presentes quesitos, a fim de que apresentem seus esclarecimentos por escrito € por
meio de oitiva na Sessdo de Julgamento, ocasifio em que se deve oportunizar a
acareacdo entre a junta pericial e os assistentes técnicos de defesa a fim de se
assegurar o pleno exercicio do direito de defesa e o pleno esclarecimento dos quesitos

apresentados.

VI.5 DAS TESTEMUNHAS DA DEFESA A SEREM OUVIDAS EM
PLENARIO

Preliminarmente, registra-se que a defesa sustenta que em sede de
Julgamento deve incidir o mesmo entendimento de que € aplicavel o nimero de
testemunhas a cada fato narrado na dendncia, seja por conta da relevincia e

complexidade da matéria, seja ainda pelo carater sui generis do presente processo. '8

Neste sentido, apresenta o rol de testemunhas determinado pelo Exmo.
Sr. Presidente, pugnando para que, em caso de juizo de retratacdo da decisdo que
determinou o rol de seis testemunhas, seja aberto prazo para apresenta¢do de rol

complementar:
e Luiz Claudio Costa, ja qualificado nos autos;

e Luiz Gonzaga Belluzzo, ja qualificado nos autos;

180 Relativamente ao Procedimento do Jiri, entende no mesmo sentido que esta defesa, em
comentdrio ao art. 422 do CPP: “ O dispositivo em tela ndo explicita se 0 nimero de testemunhas €
em relagdo a todos os fatos, mas é preciso bem compreendé-lo. Ndo hé& que se olvidar que compete
ao Tribunal do Jari processar e julgar delitos dolosos contra a vida e os conexos a ele (art. 78, I,
CPP), salvo se, nesse caso, houver cisdo processual facultada pelo art. 80, CPP. Em nossa
compreensdo, a determinagdo do art. 422, CPP. Deve ser interpretada como limita¢io de S

testemunhas, por fato a ser julgado.
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Nelson Barbosa, ja qualificado nos autos
Esther Dweck, ja qualificada nos autos;
Gilson Bitencourt, j& qualificado nos autos

Geraldo Prado, ja qualificado nos autos.




QUINTA PARTE: DO
MERITO DA DENUNCIA
POR CRIME DE
RESPONSABILIDADE




VII - DA IMPROCEDENCIA DAS DENUNCIAS DE CRIME DE
RESPONSABILIDADE PELA EDICAO DE DECRETOS DE ABERTURA DE
CEDITOS SUPLEMENTARES

Uma das acusagdes dirigidas contra a Sra. Presidenta da Republica,
neste processo de impeachment, diz respeito a edi¢do de Decretos de abertura de
crédito suplementar supostamente editados em desconformidade com a legislagdo em
vigor. Embora a lei orgamentaria anual do ano de 2.015'%, no seu artigo 4°, admita a
possibilidade de que decretos desta natureza sejam editados pela Chefia do Poder
Executivo, sustenta a acusagdo que este dispositivo legal ndo teria sido respeitado na
edicdo (trés) Decretos expedidos ao longo daquele ano (Decretos 14242, 14244 e
14250).

Determina o art. 4° desta lei or¢amentdria, reproduzindo situagdes
igualmente previstas em leis orgamentarias de anos anteriores e respaldado pelo

disposto no art. 167, V, da Constitui¢io Federal'®?, que:

“art. 4°. Fica autorizada a abertura de créditos suplementares, restritos
aos valores constantes desta lei, excluidas as alteragdes decorrentes de
créditos adicionais, desde que as alteracdes promovidas na

programacio orcamentiria sejam compativeis com a obtenc¢io da

meta de resultado primario estabelecida para o exercicio de 2015 ¢

sejam observados o disposto no paragrafo unico do art. 8° da LRF ¢ os
limites e as condig¢Bes estabelecidas neste artigo, vendado o

cancelamento de valores incluidos ou acrescidos em decorréncia da

181 Tein. 13.115, de 20 de abril de 2.015.

'82 Determina este dispositivo constitucional que:

“art. 167. Sdo vedados:

V — a abertura de crédito suplementar ou especial sem prévia autorizacio legislativa e sem
indicagdo dos recursos correpondentes”(grifo nosso)




aprovagdo de emendas individuais, para o atendimento de despesas:
(...)

(grifo nosso)

Segundo a tese sustentada pela acusa¢fo, a partir de opinido do
Tribunal de Contas da Unido definida ao longo do préprio ano de 2015, estes 3 (trés)
decretos, ao serem editados, ndo guardariam a situag@o de necessaria compatibilidade
exigida com “a obtengdo da meta de resultado primario” estabelecida na Lei de

Diretrizes Orgamentérias.

Determina a Lei Complementar n. 101, de 2000, ao disciplinar aspecos

que devem ser tratados pelas Leis de Diretrizes Or¢amentarias que:

“art. 4°. A lei de diretrizes or¢amentdrias atenderd ao disposto no §2°

do art. 165 da Constituicdo e:

1-(...)

§ 1° Integrard o projeto de lei de diretrizes or¢gamentarias Anexo de
Metas Fiscais, em que serdo estabelecidas metas anuais, em valores
correntes € constantes, relativas a receitas, despesas e resultados
nominal e priméario e montante da divida publica, para o exercicio a

que se referirem e para os dois seguintes.

§ 2° O Anexo contera, ainda:

I- (...)

Il — demonstrativo das metas anuais, instruido com memoria e
metodologia de célculo que justifiquem os resultados pretendidos,
comparando-as com as fixadas nos trés exercicios anteriores, e
evidenciando a consisténcia delas com as premissas e os objetivos da

politica econdmica nacional (grifos nossos).

“art. 9°. Se verificado, ao final de um bimestre, que a realizagdo do
cumprimento das metas de resultado primario ou nominal
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estabelecidas no Anexo de Metas Fiscais, os Poderes € o Ministério
Publico promoverdo, por ato proprio, € nos montantes necessarios, nos
trinta dias subsequentes, limitagdo de empenho e movimentagdo
financeira, segundo os critérios fixados pela lei de diretrizes

or¢amentarias”.

()

§ 4°. Até o final dos meses de maio, setembro e fevereiro, o Poder

Executivo demonstrara e avaliara o cumprimento das metas fiscais

de cada quadrimestre, em audiéncia plblica na comissdo referida no

§1° do art. 166 da Constituigdo ou equivalente nas Casas Legislativas

estaduais e municipais.”

Desse modo, ao ver dos denunciantes, por serem incompativeis com as
metas fiscais estabelecidas para o ano de 2015, esses 3 (trés) Decretos careceriam de
fundamentagdo legal e qualificariam, pela sua simples edi¢do, uma evidente
usurpa¢do de atribui¢des do Poder Legislativo, na medida em que somente uma lei

poderia ensejar estas aberturas de crédito suplementar pretendidas.

Sdo estas as palavras dos denunciantes em suas alegagdes finais:

“79. Este fato delituoso consuma-se no momento da edigdo do
Decreto, independentemente do resultado fiscal anual. Isto por haver
afronta ao Poder Legislativo no instante mesmo em que, de forma
consciente, sabida e desejada, edita-se decreto passando-se por cima do
Congresso para, fazendo-se tdbula rasa da determinagio constitucional,

dar forca de lei a um decreto que cria despesa sem receita

correspondente.

80. No instante em que foram editados esses decretos, a acusada sabia
que estava a afrontar o disposto no art. 4° da Lei Orgamentaria; tanto
que havia pouco enviara projeto de lei solicitando a redugdo da meta

fiscal. Antes da autorizacio de abertura de crédito pelo Congresso.

usurpou da competéncia do Legislativo para editar decretos, como

se Medidas Provisorias fossem, em violacio a estrutura

republicana. Foi com toda ciéneia da ilegalidade & com toda a vontade




de sabidamente cometer o crime que agiu a Acusada DILMA

ROUSSEFF.

142. No que concerne aos decretos, restou certo que, pelo menos trés

deles, foram editados em contrariedade ao artigo 167 da Constituigédo

Federal, a Lei de Responsabilidade Fiscal e ao artigo 4° da LOA,

desrespeitando, portanto, a Lei 1.079/50, sendo devida a

confirmagéo do impedimento.”

Em decorréncia deste posicionamento, imputa-se hoje, nestes autos,
nos termos da Lei n. 1.079, de 1950, a pratica dos supostos seguintes crimes de

responsabilidade a Sra. Presidenta da Republica:

“art. 10. S@o crimes de responsabilidade contra a lei orgamentaria:
1-(...)
()

4 — Infringir, patentemente, e de qualquer modo, dispositivo da lei

orgamentaria”

“art. 11. S@o crimes contra a guarda e legal emprego dos dinheiros
publicos:

I- ()

2 — Abrir crédito sem fundamento em lei ou sem as formalidades

legais™

E importante observar, contudo, que toda a discussdo existente sobre a
ocorréncia ou ndo, in casu, destes crimes de responsabilidade, tem como ponto de

partida duas controvérsias juridicas.

A primeira, diz respeito a qual interpretagdo deve ser dada a expressdo

“sejam compativeis com a obtencio da meta de resultado primario estabelecida

para o exercicio de 2015” acolhida no precitado dispositivo da Lei Or¢amentéria. O
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que significa, juridicamente, esta “compatibilidade” com as metas? Em que plano esta
“compatibilidade” deve ser expressar? No plano exclusivamente financeiro, ou seja,
no ambito dos gastos, de fato, efetivados a partir destes créditos suplementares? No
plano estritamente orgamentario, isto €, no campo das autorizagdes de gastos in
abstrato estabelecidas a partir da suplementag@o de créditos feita por estes decretos?

Ou simultaneamente nestse dois planos?

A segunda controvérsia projeta-se para a questdo da dimensdo
temporal com que a Lei de Diretrizes or¢amentarias fixa a “meta de resultado
primario”. A configuragdo do descumprimento da meta se dd apenas ao final do
exercicio, uma vez que ela € anual? Ou, ao revés, o descumprimento se da em
periodos mais curtos de tempo, a partir das verificagdes determinadas pela Lei de

responsabilidade fiscal?

Nisto, dentro de uma abordagem simplificada, se expressam as questdes
que se qualificam como o pano de fundo que envolve a encenagdo deste processo de
impeachment. Pano de fundo que € alimentado pela avaliagdo, feita pelos
denunciantes, de que estes Decretos seriam uma expressdo da irresponsabilidade
financeira que teria caracterizado o governo da Presidenta Dilma Rousseff. A sua

edi¢do teria contribuido, e muito, para o descontrole das finangas publicas do pais.

Sem embargo de outras ponderagdes que serdo feitas a seguir,
demonstrando cabalmente o grosseiro equivoco em que laboram aqueles que fazem
tal assertiva, cumpre, de momento, en passant, relembrar uma importante informag&o

relevante ja afirmada em linhas anteriores desta manifestacdo. Trata-se da

consideragdo de que apenas as suplementacdes referentes as despesas primarias e

as que tiveram como fonte excesso de arrecadacio ou superavit financeiro é que

sdo efetivamente questionadas nestes decretos. E que, em sendo assim, o valor em

discussdo nestes atos administrativos que teriam “desequilibrado a economia do pais”,

seriam apenas da ordem de RS 1,75 bilhio!®.

V. Item 1V 4., supra.




E, portanto, por este valor, de quantificacdo indiscutivelmente pequena,
em face das receitas e das despesas orgamentarias totais da Unido, que se acusa a Sra.
Presidenta da Republica de ter editado atos administrativos que “desequilibraram” as
financas do pais. S&0 estes os atos juridicos que configuram, em parte, a pratica dos
“high crimes” invocados pela denuncia de crime de responsabilidade em exame

nestes autos.

Sem sombra de ddvida, uma andlise detida deste processo de
impeachment, demonstrard que a acusac¢do que afirma que a edi¢do destes 3 (trés)
Decretos de abertura de crédito suplementar qualifica a ocorréncia de crime de
responsabilidade ¢ manifestamente retdrica, absurda e insustentavel. Sob diferentes
aspectos que a seguir serdo abordados, ndo existe a menor possibilidade de que a
edi¢do destes decretos possa efetivamente configurar a pratica de um “atentado” a

nossa Constitui¢do, nos termos do art. 85 dessa mesma lei maior.

Com base em solidos argumentos juridicos e financeiros, e na prova

produzida nos autos, é o que se demonstrard a seguir.

VIIL.1. Das diferentes interpretacdes juridicas acerca do art. 4° da LOA e da

LRF

E importante observar que até antes de outubro de 2015, jamais

havia sido questionado o procedimento adotado para a edicido de decretos de

abertura de crédito suplementar pelo Poder Executivo. Era um procedimento de

rotina que envolvia apenas os Orgdos técnicos responsaveis pela sua expedicéo.

Sem sombra de duvida, foi apenas partir da aprovacdo do Parecer
Prévio sobre as Contas do Governo da Republica de 2014, pelo Tribunal de Contas da
Unido, que teve inicio a discussgo juridica que passou a apontar para uma nova forma
de se ver o problema da “compatibilidade” entre os decretos de abertura de crédito

suplementar e as metas fiscais estabelecidas na Lei de Diretrizes Or¢amentérias.
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E de todo importante observar, assim, que os decretos impugnados

nestes autos foram editados antes do inicio desta discussdo. Sua expedi¢do, no

momento em que se verificou, era considerada como um ato normal, corriqueiro, de
rotina administrativa consolidada, ao menos, desde a entrada em vigor da Lei de

Responsabilidade Fiscal.

Curiosamente, porém, foi somente apds esta inovadora decisdo do
Tribunal de Contas da Unido ter sido tomada que, ao longo do tempo, argumentos e
interpretagdes foram sendo desenvolvidos e aprimorados, na busca da refuta¢do da
tese da regularidade destes decretos de abertura de crédito suplementar. Tem-se
buscado afirmar, a cada dia que passa, na ansia condenatdria da Sra. Presidenta da
Republica, o carater “indiscutivel” de uma suposta ilegalidade de conduta que nunca
antes havia sido cogitada. H4 hoje um esfor¢o incomensuréavel para se afirmar que ¢
6bvia e irrefutdvel a tese da ilegalidade destes atos administrativos quando, na
conformidade de tudo o que foi apurado nestes autos, esta opinido acerca da
ofensividade e da lesividade desta particular espécie de atos administrativos nio

havia sido sequer cogitada anteriormente pelo mundo administrativo e pelo

mundo doutrinario que estuda as regras proprias do direito financeiro.

Esta tese ndo surge, portanto, como um esfor¢o interpretativo para o
aprimoramento da ordem juridica ou dos futuros atos de gestdo administrativa. Surge
como um esfor¢o politico condenatério de uma governante que apenas se inseriu na
rotina que todos os que governaram antes dela, desde a entrada em vigor da Lei de
Responsabilidade Fiscal, também estavam inseridos. Surge como uma tese inovadora
de efeito retroativo, para punir quem nunca imaginou, e nem poderia imaginar, que

estaria praticando atos que um dia passariam a ser considerados como “atentatorios” a

Constitui¢do Federal.

O mais curioso, todavia, estd no fato de que foi apds a abertura deste
processo de impeachment na Camara dos Deputados que a tese da ilicitude destes
decretos, apesar da sua irrazoabilidade manifesta, veio sendo aprimorada, em seus

aspectos juridicos e financeiros. Novos argumentos, tentativas de corre¢do de rumo




exegético, foram aparecendo, dia apods dia, na busca alucinada e nada isenta de se
robustecer uma posi¢do politica j& previamente definida. Indiscutivelmente, os
relatérios apresentados pelo Deputado Jovair Arantes e pelo Senador Anastasia
demonstraram isso com clareza. O desejo de condenar, a qualquer preco, tem buscado
o aprimoramento da refutagdo de uma prética administrativa que ensejou a edi¢fo
destes 3 (trés) decretos, consolidada em mais de 15 anos de vigéncia da LRF e, sob
certos aspectos, em mais de 50 anos de vigéncia da Lei n. 4.320/1964 (Lei de

Finangas Publicas).

Nos trés documentos (parecer TCU, relatério do Deputado Jovair
Arantes e relatério do Senador Antonio Anastasia), que questionaram a edi¢do de tais

decretos, ha, no minimo, trés perspectivas argumentativas diferentes. A cada

refutacdo que a defesa da Sra. Presidenta da Republica apresenta, mostrando a solidez
da tese que embasou a edigdo destes atos administrativos, surge um argumento tedrico
novo que cumpre a fun¢do de tangenciar o debate e sugerir que, em tese, poderia
existir alguma ilegalidade na rotina que autorizou a sua edi¢&o. Os acusadores mudam
a argumentacgdo acusatéria, de acordo com a sua conveniéncia, pouco importando para
eles a cultura administrativa consolidada nos meios técnicos, juridicos e académicos.

Condenar, sob uma aparéncia de legalidade, € a palavra de ordem.

Alias, a préopria redugdo do nimero de decretos impugnados, ao longo
deste processo, bem demonstra esta realidade. De inicio, questionavam-se 6 (seis)
decretos. Mas tarde o questionamento ficou focado em 4 (quatro). Na pronuncia
definiu-se o objeto da acusagdo em 3 (tr€s). Por que? Porque somente ao longo do
tempo a tese da acusagdo veio sendo aprimorada, lapidada, e os decretos impugnados
estudados com maior profundidade. A constru¢do da tese acusatoria teve que ser
polida ao logo dos debates, para que ndo mostrasse a sua fragilidade intrinseca.
Somente quem ndo tem certeza do que acusa se v€ obrigado a reconhecer, ao menos,
que metade do universo dos atos administrativos que afirmava serem verdadeiras
expressOes de praticas criminosas, ndo permitiam sequer o oferecimento de um lastro

minimo de sustentagdo para a sua pretensdo acusatéria.
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Na denuncia aceita originalmente pelo Presidente da Camara, ndo ha
qualquer argumento que explique os fundamentos que permitem alegar as ilegalidades
dos decretos. A confusa dentincia original proposta pelos denunciantes, incorre em
erros conceituais grosseiros e elementares para os que minimamente conhecem o
mundo da Ciéncia das Finangas. Pretende-se que a Sra. Presidenta da Republica seja
punida com base numa inovagfo tedrica da interpretagdo da condicionalidade do art.
4° da LOA. Todavia, conforme sustentado ab initio pela defesa, amparada nos
pareceres técnicos e juridicos, firmados por insuspeitos orgdos administrativos e
servidores, bem como por renomados juristas, a abertura dos créditos suplementares
impugnados foram inteiramente amparados na legislagdo em vigor, em face do
estabelecido a partir da interpretagdo conjugada do art. 167, § 8°, da CF, dos arts. 8° e
9° da LRF, do art. 52 da LDO, com o art. 4° da LOA.

Pretende-se, pois, retirar um mandato legitimo de uma Presidente da
Republica, pelo desenvolvimento a posteriori de uma tese juridica que por ninguém
havia sido sequer vislumbrada no momento da edigdo dos 3 (trés) decretos de crédito

suplementar agora debatidos.

Valores como razoabilidade, seguran¢a juridica, costumes
administrativos consolidados ndo importam. O que importa é afastar a Sra. Presidenta
da Republica, Dilma Rousseff, do seu mandato. Para isso, todas as concessdes

juridicas e técnicas sdo feitas. Sem nenhum pudor ou constrangimento.

Vejamos, a seguir, a evolugdo da tese da acusagfo, com as suas

diferentes etapas de desenvolvimento.

VIL.1.1. O parecer prévio sobre as Contas de 2014 do Governo Federal

Dentre as irregularidades destacadas pelo Tribunal de Contas da Unifo

para a ndo aprova¢do das contas de 2014, destaca-se a seguinte:




“12. Abertura de créditos suplementares, entre 5/11/2014 e
14/12/2014, por meio dos Decretos Ndo Numerados 14028, 14029,
14041, 14042, 14060, 14062 e 14063, incompativeis com a obtengdo
da meta de resultado primdrio entdo vigente, em desacordo com o art.
4°da Lei Or¢amentaria Anual de 2014, infringindo por consequéncia,

o art. 167, inciso V, da Constitui¢do Federal (item 8.8 do Relatério).”

A anélise dos decretos de abertura de crédito suplementar discutidos

nestes autos nao constou do Relatorio Preliminar apresentado em junho de 2015,

tendo sido incluida posteriormente. Vale registrar, assim, que a tese do TCU sobre

eventual ilegalidade nos Decretos s6 foi esclarecida em 07 de outubro de 2015, ou

seja, apds a publicaciio dos decretos ora questionados.

Torna-se de fundamental importancia observar que na argumentagéo
sobre a irregularidade dos decretos de 2014, o TCU questiona os decretos de abertura

de crédito suplementar em face do néo contingenciamento do 5° bimestre e do

condicionamento da execucio orcamentaria a aprovacio da mudanca da meta

fiscal (PLN n. 36). De acordo com o Relatério:

Fis o cerne da questdo. a edi¢do dos decretos ndo numerados 14028,

14029, 14041, 14042, 14060, 14062 e 14063, ndo observou a

legislacdo vigente. Primeiro porque o Poder Executivo ndo procedeu

a_tempestiva e regular limitacdo de empenho e movimentacdo

financeira no decorrer do exercicio de 2014, mesmo diante dos fortes

indicios de expansdo de despesas obrigatorias e de que a meta de
resultado primdrio ndo seria alcangada. Segundo, porque aludidos

decretos ndo foram compativeis com a obtencdo da meta de resultado

primdrio, que jd estava comprometida a época, e, portanto,

infringiram o disposto no art. 4° da LOA 2014.

Para o Tribunal, assim, o foco da analise é o ndo contingenciamento,

ou seja, o_contingenciamento em valor inferior ao _que consideram necessdrio
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para atender a_meta vigente. No parecer em tela, ha o reconhecimento de que os

créditos suplementares das despesas discriciondrias estavam sujeitos ao decreto de

contingenciamento e que, no caso das despesas obrigatorias, o impacto das

suplementacées orcamentarias era incorporado na estimativa dessas despesas

nos Relatérios de Avalia¢io bimestral. No entanto, segundo o relatdrio, esses atos

ndo valeriam nada se ndo fossem acompanhados dos respectivos atos de gestdo fiscal,
qual seja, o contingenciamento necessario para cumprir a meta vigente. Em 2014,
segundo o relatério, o Executivo teria ampliado o limite de movimentagdo e empenho
com base em meta ainda em discussdo no Congresso Nacional, ao invés de realizar o

contingenciamento.

Em relacio as fontes de receita utilizadas para a abertura dos

créditos, no cenario de nfo contingenciamento, argumentou-se, naquela
oportunidade, que, como a meta estava descoberta, a fonte de recursos seria relevante
para avaliar o impacto sobre a obteng@o da meta. Observe-se, assim, que o foco do

Tribunal de Contas da Unido é, indiscutivelmente, 0 ndo contingenciamento.

Nessa situagdo, segundo o relatorio, os recursos de excesso de

arrecadaciio deveriam se destinar a recompor a meta, ja que esta estaria, em tese,
descoberta. Ja no caso dos recursos de superavit financeiro de exercicio anterior,

afirma-se que, por ser receita financeira, se for utilizado para abrir crédito

suplementar de despesa primaria, haveria de impactar negativamente o resultado

primario.

Em resumo: o argumento central utilizado nesse parecer é o fato de

que o nio contingenciamento no volume necessiario para obtencio da meta

vigente retiraria a possibilidade da edicio dos decretos.

Impende destacar ainda, novamente, para que ndo paire mesmo
qualquer duvida, que o Acdrddo que fixou, no &mbito do TCU, a referida e inovadora

interpreta¢do, somente foi definitivamente julgado em 7 de outubro de 2015, ou

seja, em data posterior a edicio dos atos administrativos questionados pela Sra.

Presidenta da Republica.




VII.1.2. A Deniincia por Crime de Responsabilidade n. 01/2015

A Dentncia por Crime de Responsabilidade apresentada pelos
cidaddos Hélio Bicudo, Miguel Reale Junior e Janaina Paschoal, oferece uma

184 A acusagdo estd

argumentagdo sobre a suposta ilegalidade dos decretos em questéo
baseada em dois documentos: na representacdo do Procurador Julio Marcelo e no
Parecer Prévio das Contas de 2014. Ainda assim, oS autores inovam nas
interpretagdes, incorrendo em lamentédveis equivocos em que persistirdo durante todo
0 processo, inclusive, com a devida vénia, nas suas proprias alega¢des finais, como a

seguir serd demonstrado.

Os denunciantes fazem uma contraposi¢do entre os decretos de
contingenciamento e os decretos de crédito suplementar, como se fossem realidades
juridicas antagdnicas. Afirmam que os decretos de abertura de crédito geraram ampla
e vultosa movimentagdo financeira, ampliando os gastos da Unido com recursos

suplementares. Nas palavras dos denunciantes, analisando o ocorrido em 2014:

A propositura do PLN 36/2014 ¢ uma confissdo de que a meta niio

estava e nfio seria cumprida.

Diante deste quadro, cumpria a denunciada atender ao gquanto

disposto_no_art. 9° da Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei
Complementar 101 /2000)

Assim, nos termos da legislacdo vigente, a denunciada, apoés

constatado desatendimento & meta de resultado primario, inclusive por
arrecada¢do a menor em relagdo as receitas estimadas, como admitido
expressamente em projeto de lei encaminhado ao Congresso Nacional,

tinha a obrigacido legal de limitar os empenhos e a movimentacio

184V [tem “2.1.- Dos Decretos llegais. Crime do art. 10, itens 4 e 6 da Lei 1.079, de 10 de abril de
1950
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financeira. Nos termos do art. 4° da LOA/2014, a denunciada era
defeso autorizar qualquer valor de verba suplementar.

Porém, a conduta da denunciada foi contraria ao que determina a

lei. Editou decretos com ampla e vultosa movimentacio financeira,

ampliando os gastos da Unifio com recursos suplementares, quando

estava vedada esta ag@o.

Em relag¢do a conduta de 2015, os denunciantes afirmam que o envio

do PLN de alteragdo da meta seria_motivo suficiente para afastar a possibilidade

da abertura de crédito suplementar por meio de Decreto Presidencial. Contudo,

curiosamente, demonstravam desconhecer os elementares conceitos de excesso de
arrecadag¢do e de superdvit financeiro, como fica demonstrado, pelas suas proprias

palavras:

(...) decretos, cuja publicagdo no Didrio Oficial da Unifo encontra-se
comprovada pelos documentos anexos, importam dotagdo

orgamentdria concernente a suposto superavit financeiro e excesso

de arrecadacfio, na ordem de RS 2.5 bilhdes (R$ 95,9 bilhdes menos
R$ 93,4 bilhdes).

Todavia, esses superavit e excesso de arrecadaciio sao artificiais,

pois, conforme se pode verificar a partir do PLN n. 5/2015,

encaminhado ao Congresso Nacional em 22 de julho de 2015, o

Poder Executivo ja reconhecera que as metas estabelecidas na Lei

de Diretrizes Orcamentarias, Lei n. 13.080/2015, nio seriam

cumpridas.
Ora, o art. 4° da Lei 13.115/2015, Lei Or¢amentaria anual de 2015, é
expresso em prever que a abertura de créditos suplementares seja

compativel com a obten¢do da meta de resultado primario, tal como

previsto na LOA/2014.

Data venia, o PLN 5/2015 ¢ limpido em dizer que a meta fixada nfo

estd sendo atendida, pois seu objeto é, exatamente, reduzir as metas




estabelecidas na LDO e LOA. A confissdo deste crime encontra-se na

Mensagem ao Congresso deste PLN 05/2015 (...)

Os decretos acima transcritos foram editados e publicados apds a data
de propositura do PLN 5/2015 no Congresso Nacional, o que revela o

dolo da denunciada!

Nas palavras dos denunciantes, sua tese podera ser resumida no

seguinte trecho da sua narrativa:

“Em resumo, a mensagem do Poder Executivo confirma que a
frustragdo nas expectativas de arrecadag¢do e o aumento de despesas
impediram o cumprimento das metas e a denunciada criou e continua
criando despesas suplementares enquanto as metas vigentes estfo

comprovadamente desatendidas.”

Desse modo, ao contrario da tese sustentada pelo TCU, na qual o
problema estava nos decretos de contingenciamento que ndo promoveram um
contingenciamento no valor suficiente, na denuncia que d4 origem a este processo, 0

problema estaria em um suposto aumento de despesa propiciado pelos decretos.

Um aumento de despesa, alids, afirmado sem _qualquer comprovacio. Estaria ainda

na absurda afirmagéo da utilizacido de fontes de receita ficticias, a partir do envio do

PLN 5/2015. Uma afirmagéo também feita sem comprovagdo e aparentemente, com

todas as vénias, sem a compreensdo minima de conceitos bésicos de direito

financeiro.

VII.1.3. O relatério aprovado na Camara dos Deputados (relatorio Jovair

Arantes)
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A tese apresentada pelo Relatério do Deputado Jovair Arantes &
semelhante a do parecer prévio das contas de 2014, ofertado pelo TCU. Mas, sem
sombra de duvida, acrescenta argumentos novos, reconhecendo, inclusive, que ha

mais de uma interpretag@o possivel para a situagdo que examina.

Outro fator relevante, digno de destaque nesse relatério, € a tentativa
de se sustentar que a edi¢do dos decretos de abertura de crédito suplementar
implicaram em uma indevida interferéncia na competéncia do Poder Legislativo, ou
seja, na sua prerrogativa constitucional exclusiva de autorizar a abertura de créditos

suplementares.

Novamente, neste parecer, se sustenta a tese de que, comprometida a
obten¢do da meta de resultado primério, o Poder Executivo ndo poderia usar de
decretos para abrir créditos. A exigéncia da LOA (compatibilidade com a meta) teria a
finalidade juridica de retirar a flexibilidade da gestdo orgamentéria do Executivo, caso

a meta ndo tivesse sendo cumprida.

No Relatério da Céamara, assim, a_questio central do nio

contingenciamento se apresenta como ainda mais evidente. Argumenta-se que nao

se sustentaria a alegacdo da defesa de que o § 13 do art. 52, da LDO, ampararia a
edi¢do dos Decretos, em face de que estariam condicionados ao Decreto de
Contingenciamento (uma espécie de garantia da compatibilidade). A alegagfo central
contida no Relatério da Camara € a de que a interpretagdo do § 13 do art. 52 da LDO
deveria ser feita considerando-se o caput do mesmo artigo, na medida em que faz

referéncia ao contingenciamento suficiente para atingir a meta. Se os limites da

programacio orcamentaria e financeira nio estavam assegurando a obtenc¢io da

meta vigente, frustrada estaria entio a garantia da compatibilidade.

Ainda assim, o Relatorio chega a afirmar que sido possiveis duas

abordagens para os créditos:

A) restritiva: se e enquanto os limites da programagdo or¢amentaria

estiverem incompativeis com a meta, nenhum decreto pode ser aberto.




B) permissiva: deve-se examinar a fonte e o destino no recurso de

cada Decreto para avaliar o impacto fiscal, uma vez que:

e asuplementa¢do de despesas financeiras seria neutra;

e os créditos que suplementam despesa primdria com base em fonte
financeira (superavit), ndo seriam compativeis com a obten¢do das
metas, porque o uso do superdvit do ano anterior afetaria o primario
do ano em curso;

e o0s créditos com base em excesso de arrecadagdo seriam incompativeis
com a meta, pois, quando as metas fiscais estdo comprometidas,
devem ser mantidos em caixa para evitar ampliar gastos;

e a condi¢do da compatibilidade também alcangaria os créditos
obrigatdrios. A questdo ndo seria a essencialidade do crédito, mas sim

o meio escolhido para viabiliza-lo.

VIIL.1.4. O relatério aprovado no Senado Federal para a admissibilidade da

denincia (relatorio Antonio Anastasia I)

No momento em que se discutia a admissibilidade da dendncia por
crime de responsabilidade autorizada pela Cadmara dos Deputados (art. 51, I, da
Constitui¢do Federal), o Sr. Relator, Senador Anténio Anastasia, em seu relatério
aprovado pela Comissdo Especial, e a posteriori, pelo Plenario do Senado Federal,
introduz uma importante inovagdo argumentativa na defesa da tese acusatoria.
Orientado por uma indiscutivel vontade condenatdria, busca aperfeigoar a tese
sustentada na denuancia, formulando “um novo conceito de meta fiscal”. Sem sombra
de davida, uma inovagdo juridica, construida, data maxima vénia, sem amparo em
qualquer lei ou em definigdo doutrindria ou jurisprudencial previamente conhecida.
Uma tese talvez interessante para ser avaliada em uma banca de doutoramento, com

ampla possibilidade de rejei¢do, se nos € permitido dizer, pelos doutos que a
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examinassem. Mas ndo em uma peca de avaliagdo juridico-politica em que se espera
um minimo de imparcialidade de um julgador para que se possa concluir pela pratica

ou ndo de um delito.

Criou-se, neste relatério, uma contextualizacdo de cendrio fiscal
declinante. E a ela, de forma fantasiosa, foram associados os atos administrativos
questionados na denincia, como se fossem responsaveis, em alguma medida, pela
situagdo fiscal na qual o Pais se encontra. Na oportunidade, revelando a pouca isengéo
que caracterizaram os seus termos, mencionou-se naquela manifestagéo, apenas de
forma lateral, a piora no quadro macroecondmico e a queda acentuada da receita. Um
dos principais fatores determinantes da crise, ao que parece da leitura de seus termos,
eram estes rotineiros atos administrativos que determinaram a abertura de créditos

suplementares no 4&mbito do or¢amento aprovado para o ano de 2015.

T&o grave quanto a falsa associagdo relatada, com a devida vénia, foi a
construgcdo de um relatorio que apresenta a sociedade brasileira novas teses sobre
direito financeiro e sobre a contabilidade publica. sem fazer uma discussdo da suposta
violagdo “patente” da Lei Or¢amentaria. O Relatorio apenas cria um novo conceito e
demonstra que, dentro deste novo conceito, a abertura de créditos ndo estaria
autorizada na LOA. Todavia, se esquece de demonstrar, até pela novidade dos
conceitos que apresenta, onde estaria a “patente” violagdo da Lei orgamentéria,
exigida pelo art. 10, item 4, da Lei n. 1.079, de 1950, para a configuragéo do “crime

de responsabilidade”.

Deveras, o Senador Antonio Anastasia teve de criar uma nova tese

para afastar da essencialidade da discussdo da tese acusatoria a questdo do
contingenciamento. Essa questdo assumiu uma dimensdo dificil de ser enfrentada ao
longo dos debates que se deram ao longo deste processo. Considerando-se que em
2015 o governo fez o maior contingenciamento da histéria do pais, afastar-se uma
Presidenta da Republica por ndo ter contingenciado mais parecia um absoluto
contrassenso politico. Os defensores do impeachment teriam que dizer que a Sra.

Presidenta da Republica cometeu um crime de responsabilidade por nfo ter tomado




medidas que paralisariam os programas sociais apoiados pela populacdo, que atingiria
a continuidade de servigos publicos basicos. Era uma situac¢do politica dificil de ser

sustentada.

A criatividade acusatéria teve assim que ser acionada. E a este
chamado prontamente respondeu o Sr. Relator Antdnio Anastasia, vinculado ao
PSDB, partido derrotado nas eleicdes de 2014. E diga-se, conterrdneo e aliado

histérico, de Aécio Neves, o candidato derrotado no segundo turno eleitoral.

A tese criativa formulada pelo Senador Anastasia é a de que, para
averiguar se ha ou ndo espago fiscal para a ampliacdo de despesas por meio de crédito
or¢amentdrio adicional, o resultado primério deve ser observado em duas dimensdes:

na da execucio ¢ na das autorizacdes orcamentarias. A diferenga seria, tdo somente,

que, no plano da execucfo, se apuraria o resultado realizado, enquanto no da lei

orcamentaria, se respeitaria o resultado programado, devendo, assim, estimar

receitas e fixar despesas de forma compativel com a meta estipulada pela LDO.

Sdo estas as suas inovadoras ponderagdes:

“E com base nesses pontos de controle que se pode apurar, por
exemplo, se ha ou ndo espago fiscal para a ampliagdo de despesas por

meio de crédito or¢amentdrio adicional, valendo destacar que os

resultados primarios devem ser observados em duas dimensdes: na

da execucio e na das autorizacdes orcamentarias.

A diferenga, tdo somente, € que no_plano da execuc¢fio se apura o

resultado realizado, enquanto no da lei orcamentaria se respeita o

resultado _programado, devendo, assim, estimar receitas e fixar

despesas de forma compativel com a meta estipulada pela LDO.”

Nessa perspectiva, o Sr. Relator, Anténio Anastasia, afirma que a

existéncia de resultados primarios em duas dimensdes é “o aspecto nuclear para

o entendimento da parte da denincia concernente a abertura de créditos

suplementares por decreto presidencial”.
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Vale esclarecer que, neste contexto, quando se fala em impacto

fiscal, este deveria ser tomado no sentido de efeito provocado no plano das

autorizacdes orcamentarias, e nio no da execucio financeira'®>.

Em sua analise, o Sr. Relator também faz uma distingdo entre despesas

primdrias e financeiras, afirmando que apenas as suplementacdes de despesas

primarias seriam objeto da suposta irregularidade:

“E que tal andlise exige que se confrontem as origens e destinos dos

recursos desses créditos, pois, para que tenham o efeito de ampliar

o déficit primario no Ambito da LOA, é necessario, em primeiro

lugar, gque tenham como destino o acréscimo de despesas

primarias. Afinal, o resultado primario é apurado pela diferenga entre

“receitas primarias” e “despesas primarias”.

O Sr. Relator também faz a uma distin¢do, em relagdo aos Decretos

impugnados, por fonte de recursos utilizados para suplementagdo, quais sejam:

cancelamento parcial, excesso de arrecadag¢do ou superavit financeiro de exercicios

anteriores. E, com isso, admite que algumas delas seriam neutras:

“Em complemento, devem ser examinadas as origens dos recursos

utilizados para a abertura desses créditos, a fim de se identificar

quais situagdes efetivamente implicam aumento liquido de déficit

primdrio. Afinal, se determinada despesa primdria autorizada for

neutralizada, por exemplo, pela anulacio de outra despesa
186

primaria, entdo o crédito ndo tera efeito deficitario

(.)

despesas primarias custeadas por superavit financeiro (apurado em

balango patrimonial do exercicio anterior) sempre tém efeito primario

185 V. p. 91, do relatério.

%V, p.90, do relatrio.




negativo, enquanto o excesso de arrecadagdo representa origem

questionavel a depender do contexto fiscal a ele subjacente'®’.

(.)

Por fim, passa-se a analise (...) dos recursos provenientes de excesso

de arrecadacfio. Neste caso, se_o_excesso apurado for relativo a

receitas “primarias”, entdo sua utilizagdo para o financiamento de

despesas primdrias, quando da abertura de créditos or¢amentdrios

adicionais, nio implica aumento de déficit primdrio. A operacio,

do ponto de vista do impacto fiscal primario, em suma, é neutra. O

que se deve avaliar, todavia, como ponto menos trivial de analise, é

a forma de apuracio de excesso efetivamente disponivel. Essa

analise, por certo, requer que se avalie o cendrio fiscal subjacente,

consoante ja reiteradamente preceituado neste Relatério, a_fim de se

identificar a existéncia ou niio de espaco fiscal disponivel.

(..)

Considerado o ordenamento juridico como um todo, parece mais

razoavel concluir que s6 passa a haver efetivo “excesso” de
arrecadacgio, para efeito de utilizagdo como fonte para a abertura de
créditos, quando o desempenho fiscal exceder a meta em vigor. No
caso concreto de 2015, por exemplo, ndo havia excesso de arrecadagao

a luz da meta fiscal vigente. (grifos nossos)”.

Observe-se ainda que o relatério em aprego utiliza ainda a andlise da

situagdo fiscal no plano da execucdo financeira para proceder a uma avaliagdo, no

plano estrito da “autorizagdo or¢camentaria”, acerca do impacto dos créditos com

recursos oriundos de superdvit financeiro e excesso de arrecadagdo.

Interrompa-se aqui a exposi¢do para que se possa fazer uma indagacéo

que revela a mais absoluta perplexidade em relagdo ao raciocinio desenvolvido pelo

Sr. Relator, o tucano Anténio Anastasia: qual é o sentido pratico, efetivo, de um

conceito de meta fiscal formulado no plano da mera autorizacio orcamentaria,
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se 0 que importa sempre para o seu atendimento é a efetiva execucio financeira?

Se o que se quer ¢ evitar gastos que firam as metas fiscais, e por isso elas sdo

estabelecidas por lei, a que finalidade se destina o exame da compatibilidade

formal do autorizado no orcamento no momento em que se faz a expedicio de

decretos de abertura de créditos suplementares? Se o que é autorizado no

orcamento, nem sempre é efetivado enquanto gasto real, justamente por forca

dos decretos de contingenciamento, qual a finalidade da construcfo tedrica do

conceito de compatibilidade formal e in abstrato da autorizacio orcamentaria

com as metas fiscais?

Se nos € permitida a sinceridade e a franqueza absoluta na resposta a
estas questdes, podemos afirmar, sem qualquer dificuldade, que o desenvolvimento
desta constru¢do tedrica desenvolvida pelo Senador tucano Antdnio Anastasia, SO

serve a uma finalidade real: a busca da condenacio da Sra. Presidenta da

Republica. Seguramente, a nenhuma outra finalidade real, de aperfeigoamento da

gestdo ou de melhor compreensdo da nossa ordem juridica, ela servira.

Todavia, aparentemente, a intengdo do Sr. Relator, apesar de
absolutamente inovadora, € apresentada como uma “interpretagdo” definitiva e unica
66 20

do art. 4° da LOA. Ou seja: a sua interpretacdo € apresentada como se fosse “a

interpretacdo. Uma interpretagdo que ndo comporta controvérsias ou duvidas.

Na verdade, a interpretagdo inovadora apresentada pelo Senador
Antonio Anastasia é apenas mais uma interpretacdo. Uma interpretagdo que se soma
as duas outras formas de interpretar diferentes indicadas no Relatério do Deputado
Jovair Arantes. O mais curioso, todavia, ¢ que nenhuma destas interpretagdes, na
conformidade de tudo o que foi apurado ao longo da instru¢fo probatdria realizada
nestes autos, era a vigente nos ultimos 15 anos. Ali4s, nenhuma delas chegou a ser
debatida nos meios técnicos ou académicos, até 0 momento em que vieram a ser
questionados os decretos de abertura de crédito suplementar editados pela Sra.

Presidenta da Republica, Dilma Rousseff.




No entanto, ¢ de todo importante salientar, o Sr Relator Antonio
Anastasia, afirma que h4 duas interpretagdes possiveis no plano das autorizagdes
orcamentarias. Para fins da andlise da compatibilidade com a meta fiscal, o Senador

Antonio Anastasia afirma que haveria uma diferenca importante entre os créditos

abertos com excesso de arrecadacio de receitas primarias, comparativamente

aos créditos abertos com a utilizacio de superavit financeiro verificado nos anos

anteriores. A diferenca basica estaria em que o primeiro expressaria sempre uma

receita primaria e, portanto, passivel de ser computada no calculo do superavit. Ja

o segundo seria financeiro e nio poderia ser considerado como fonte de receita

para se calcular o resultado primario.

Nesse sentido, o Relatério apresenta uma andlise individualizada dos

decretos citados na denuncia e sugere a possibilidade de reducio ainda maior do

seu escopo em relacao aos decretos de abertura de crédito suplementar.

De fato, caso se viesse a assumir este posicionamento, 0 impacto seria

reduzido para apenas RS 977.9 milhées. ou seja, 1% do valor total das

suplementacdes propostas nos decretos questionados.

Desse modo, o Relatério sub examine afirma:

“Da analise exposta, conclui-se que, tomados isoladamente, trés dos
decretos examinados se mostram neutros em relagido ao resultado
primario contido na lei orcamentiaria e trés apresentam
repercussiio negativa, no valor total de RS 977,8 milhGes, sobre a
consecu¢do da meta de resultado primario de 2015, também no

plano do or¢camento.

Nesses termos, ao menos trés dos decretos em comento ndo teriam

observado a condigéo exigida pelo art. 4° da LOA 2015.”
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No entanto, desejando que este aspecto da denuncia ndo fosse
inviabilizado, o Sr. Relator da Comissdo Especial do Senado propde uma outra

interpreta¢do para o problema que ele proprio havia suscitado, e conclui, in verbis:

“Deve-se destacar, contudo, que dois dos trés decretos tidos como
neutros utilizam-se de excesso de arrecadagdo de receitas primarias.
Tendo sido configurada, contudo, a inexisténcia de espago fiscal, a
utilizagdo do excesso de arrecadagdo merece reparos. Significa dizer

que, sob interpretacio mais restritiva, porém adequada ao caso

concreto, nio apenas trés, mas cinco decretos apresentam

repercussio negativa, no valor consolidado de RS 1.814.4 milhdes,

relativamente a obtengdo da meta de resultado primario, em
inobservancia a condicionante fiscal gravada no art. 4° da LOA

2015.”(grifo nosso)

Aqui, com a devida vénia, o Relator apenas aponta uma interpretacéo
por ele sustentada, sem sequer mencionar as leis ou a que dispositivos legais se refere
quando menciona o “ordenamento juridico como um todo”. E certo que a
interpretacdo sistematica ¢ uma forma valida e prestigiada pelo bom hermeneuta. Mas
ela exige que se aponte, no sistema, de que mandamentos se extrai a inteligéncia que

orienta a interpretagdo normativa.

O nobre Senador Antdnio Anastasia, todavia, no caso, ndo seu ao
trabalho de apontar de onde extraiu a sua interpretagdo “sistematica”. N&o o fez

porque, com a devida vénia, talvez ndo tivesse como fazé-lo.

VII.1.5. Da interpretacio do Laudo Pericial

Nos quesitos apresentados a Junta Pericial, inicialmente, havia varios

questionamentos que abordavam aspectos concernentes a legalidade dos decretos, em




especial, os quesitos de numero 3, 4, 8 da acusagdo; os de numero 1, 4, 16-18, 42, 70
da defesa; os de nimero 2 e 3 do Sr. Relator, e o de nimero 2 ofertado pela nobre
Senadora Ana Amélia.

No entanto, em face de ndo ter a pericia apresentado, a respeito, uma
tese consolidada, foram apresentados varios pedidos de esclarecimentos pela defesa e

por Senadores membros da Comissdo Especial.

A tese sustentada pelos Srs. peritos pode ser resumida nos seguintes

pontos:

A) A necessidade de compatibilidade, com a meta, da_alteracio promovida na

programacio orcamentaria.

Esta compatibilidade, ao ver dos autores do laudo pericial, deveria ser

verificada no momento anterior anterior a realizago da despesa. E o que afirmam:

“(...) no caso das suplementagdes de dotagdo por decreto, ndo é a
realizagdo da despesa que deve ser compativel com a obtengdo da
meta. Deve-se aferir a compatibilidade, com a meta, da alteragéo
promovida na programagdo orgamentdria, 0 que ocorre em momento
anterior a realizagdo da despesa. Essa diferenciagdo €é de suma

importancia (esclarecimento ao questionamento |1 da defesa).”

Note-se, pois, que os Srs. peritos afirmam que seria possivel afirmar-se

a existéncia de um efeito fiscal negativo, baseado em dotacdes orcamentdrias, para

fins de conformacdo entre a alteragdo na programagdo orcamentéaria e a meta de

resultado primaério (art. 4°, caput, da LOA/2015). E _este efeito fiscal negativo seria

distinto _do “impacto concreto”, que decorre da efetiva alteracdo do resultado

priméario aferido, decorrente da execu¢éo financeira.

Ou seja, em sintonia com a tese sustentada no primeiro Relatorio
ofertado pelo Sr. Senador Antdnio Anastasia, os Srs. peritos também procuram

levantar a tese da existéncia de uma “meta orgamentaria”. O fazem, com a devida
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vénia, a partir de uma interpretacdo distorcida de um trecho extraido da
condicionalidade presente no caput do art. 4° da LOA que, em suas palavras,
acarretaria que “os créditos suplementares abertos por decreto exigem imediata

compatibilidade da programag¢do orgamentaria com a obtengdo da meta fiscal”.

Alias, a respeito, importante observagdo foi feita pelos Srs. assistentes
técnicos da defesa:

“48. Nesses trechos, os peritos parecem omitir um
verbo que € essencial na interpretagdo do art. 4°. A alteragdo da
programagdo ndo tem que ser compativel com a meta, mas com a
obten¢do da meta, e esta pressupde a andlise em termos da execugdo
das despesas, dada a metodologia consagrada de execugdo das

despesas.”

Ainda assim, todavia, os Srs. Peritos sugerem, na resposta ao item 7.1
dos questionamentos da Senadora Vanessa Grazziotin, que os decretos de crédito
suplementar, por si s0, in abstrato, ampliariam as despesas, afetando o atingimento da

meta:

A rigor, a abertura de um crédito suplementar ndo afeta a meta de
resultado primdrio, posto que a meta ¢ Unica, fixada pela LDO/2015,
mas afeta a perspectiva de atingimento dessa meta. A meta de
resultado primario é calculada pela diferenga entre receitas e despesas
primarias, como mostra a Tabela 32 do Laudo Pericial (p. 117 do DOC
144). Nesse contexto, a amplia¢@io das despesas afeta o atingimento da

meta.

Observando-se essa metodologia, por exemplo, no Relatério de
Avaliagdo de Receitas e Despesas Primérias do 2° Bimestre de 2015
(fls. 565 a 605 do Anexo I do DOC 050), percebe-se que qualquer

alterag@o na projegéio das receitas e das despesas primdrias, ou ainda,

em ambas, tem efeito no atingimento da meta e passa a demandar

contingenciamento de igual valor para que as proje¢des ndo se afastem




da meta fixada. A Tabela 33 do Laudo Pericial traz essa demonstragéo

(p. 124 do DOC 144).

Para a avaliagdo do impacto, os peritos também sugerem a distingdo
por tipo de despesa e por fonte de receita. E, como demonstrado anteriormente, a
pericia também concorda que as suplementagdes de despesas financeiras ndo teriam
impacto sobre a obten¢do da meta fiscal, como fica claro na resposta ao quesito 3 da

acusacgdo.

Dessa forma, a pericia acabou por propor o afastamento do objeto da
presente denlincia do decreto de 20 de agosto de 2015, no valor de R$

57.569.163.274,00.

Na resposta ao quesito 3 do Relator, sobre as fontes utilizadas para

abertura dos decretos, fazem ainda os Srs. Peritos os seguintes comentarios

“a) Sobre superavit financeiro:

Assim, por ndo constituir nova receita arrecadada no exercicio, tem
efeito fiscal primario negativo a suplementagdo de despesa primaria a
conta do superavit financeiro apurado em balango patrimonial do

exercicio anterior.
b) Sobre excesso de arrecadagdo:

Assim, dado um cenario de descumprimento da meta vigente, o
excesso de arrecadacdo de receitas primarias constitui um fato
orcamentario que conduz a uma situa¢&o mais favoravel, do ponto de

vista fiscal, do que o verificado antes da arrecadagdo desse excesso.

Assim, se o recurso desse excesso € utilizado para suplementar uma
despesa primdria, o saldo entre receitas e despesas primadrias acaba
sendo reduzido, afastando-se da meta estabelecida. Ou seja, embora o

efeito fiscal da suplementacio, observado isoladamente, seja

neutro, a abertura do crédito suplementar é ato incompativel com
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a obtencio da meta, pois a situacio fiscal apés sua abertura é

menos favoravel do que aquela verificada anteriormente a

suplementacfo.” (grifo nosso)

Desse modo, a seu ver, a utiliza¢do das fontes acima levaria a abertura
de decretos de crédito suplementar incompativeis com a obtengéo da meta, “a luz da
situa¢do fiscal evidenciada pelos Relatorios editados pelo Poder Executivo no
exercicio de 2015”. Isso significa que mesmo com a anélise da compatibilidade com a
meta sendo avaliada no 4mbito da altera¢do promovida na programagédo or¢amentaria,
os peritos sustentam que € a situagfo fiscal evidenciada pelos Relatérios editados pelo
Poder Executivo, no exercicio de 2015, que garante ou néo a possibilidade de abertura
de crédito por meio de decreto. Ndo estando, assim, o decreto de contingenciamento
de acordo com a “meta vigente”, somente em uma unica situagdio os decretos seriam

neutros, como demonstrado na seguinte passagem:

“Dessa maneira, no caso ora analisado, para que os Decretos em que
verificado efeito fiscal negativo tivessem repercussio fiscal
primaria neutra, o montante de despesa primaria suplementada

deveria ter como fonte o cancelamento de dotacoes de mesma

natureza. Qualquer outra fonte utilizada para a suplementacio
dessas despesas imprimiria efeito fiscal primario negativo, dado o
cenario de ndo cumprimento da meta reconhecido pelo Poder
Executivo a partir do dia 22 de maio de 2015, data de submissdo do
PLN 5/2015 ao Congresso Nacional, que tinha por objeto a redugéo da

meta de superdvit primdrio estabelecida na LDO/2015.” (grifo nosso)

Cumpre também frisar que, para os Srs. peritos, 0 _bem juridico

tutelado que estd sendo protegido com a negativa de abertura de crédito por

decreto néio ¢ a meta fiscal, mas o controle legislativo do or¢camento e separacio

dos poderes. Isto, alids, fica clato, na resposta a0 questionamento 3.3 ofsttado pela

Senadora Vanessa Grazziotin:




“O controle legislativo do orgamento e das contas publicas € um bem
juridico a ser tutelado, como expressamente reconheceu o Constituinte
Originario, ao destacar a competéncia do Congresso Nacional para
dispor sobre orgamentos anuais, entre outras matérias de competéncia
da Unido (art. 48, II). Esse bem juridico protegido remete ainda a
separagdo dos poderes, elegida a cldusula pétrea também pelo

Constituinte Originario (art. 61, § 4°, I11)."

VIIL.1.6. O relatério da Comissdo Especial que embasou a decisio da Pronuncia

(Relatdério Anastasia II)

No relatorio apresentado na fase da Pronuncia, o Sr Relator, como nédo
haveria de ser diferente, reafirma a posicdo apresentada no Relatorio de
admissibilidade, firmada no sentido de que a interpretagdo da condicionalidade do
caput do art. 4° da LOA deve ser analisada no plano das autorizagdes orgamentarias e
ndo da execugdo orcamentaria e financeira dos mesmos. S&o estas as suas palavras:

Retomamos, nesse sentido, o entendimento gravado em nosso Parecer

de Admissibilidade de que a_compatibilidade com a meta fiscal

deve estar presente tanto no plano das autorizacoes

orcamentarias quanto no da execucio financeira. E se o objeto da

deniincia se refere a créditos suplementares, que sio instrumentos

de retificaciio da lei orcamentaria, entio é neste campo especifico
188

que a analise de compatibilidade fiscal deve se realizar.

Nesse sentido, segundo este Relatério “a propria lei or¢camentaria
deve salvaguardar a responsabilidade fiscal — de antemdo — ao ser elaborada de

modo compativel com as metas fiscais definidas em lei de diretrizes or¢amentdrias”.

188 v, relatério p. 65
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E, desse modo, sustenta que a compatibilidade in abstrato entre orgamento e meta

fiscal deve ser preservada em todas as alteracdes promovidas no Orcamento ao

longo do ano mediante créditos adicionais.

Firmada esta premissa de entendimento da matéria, o Sr Relator

AntOnio Anastasia procura analisar quais créditos suplementares podem afetar

negativamente a obtencio da meta de resultado primario no plano das

autorizacoes orcamentarias. Desse modo, observe-se, o0 ponto central da sua

andlise passa a ser o tipo de despesa e a fonte de receita utilizada para tal

suplementacio.

E a respeito, firma sua conclusdo, no sentido de que :

“(...) quando se abre um crédito suplementar em favor de

despesas primarias 4 conta de superavit financeiro. Nessa situagéo,

promove-se _aumento de despesas primdrias sem que haja, em

contrapartida, acréscimo de receitas primarias ou redugdo de

outras despesas de mesma natureza'®.”

Com relagdo ao excesso de arrecadacio, o Sr. Relator retoma,

novamente, a abordagem apresentada no Relatorio de Admissibilidade, quando

sustentou duas abordagens:

“(...) ou consideravamos nos nossos célculos todo o excesso de
arrecadagdo de receitas primarias, ou o excluiamos em sua

integralidade, tendo em vista, neste Ultimo caso, que ndo havia

qualquer excesso global de arrecadagsio em 2015”'%,

189V, p. 73.
0V, p. 76.




No seu relatorio, todavia, o Sr. Relator Antdénio Anastasia afasta

uma das possibilidades, por ele mesmo suscitada:

Na auséncia de espaco fiscal, torna-se inviavel a ampliacido de

despesa primaria sob alegacido de existéncia de “excesso de

arrecadaciio”.

Por essa razdo, entendemos que deva ser afastada a primeira

abordagem do nosso calculo de impacto fiscal, que considera todo

o_excesso_de arrecadacio de receitas primarias, indistintamente,

como fonte apta para abertura de créditos suplementares no caso

concreto de 2015'1,

Sendo assim, no presente parecer aprovado pela Comiss@o Especial e

pelo Plenario do Senadlo, os créditos adicionais de despesas primdrias que tenham

como fonte superavit financeiro ou excesso de arrecadacdo, sem que haja excesso

global de arrecadacdo, seriam incompativeis com a obtencdo da meta de resultado

primario no exercicio de 2015 no plano das autorizacoes orcamentdrias.

Ha que se observar, assim, que apesar de ser avaliado no plano das
autorizacdes, no caso das receitas, deve ser também avaliada a realiza¢do das mesmas,
indo-se além do plano abstrato e formal daquelas que sejam apenas as aprovadas na

Lei Or¢amentaria.

Para o Relator, sua interpretacdo preservaria o papel do Legislativo na
aprovagdo do orgamento. Ja pela intepretagdo apresentada pela defesa, os decretos de
contingenciamento teriam o conddo de tornar o or¢camento publico “apenas um

indicativo e _ndo_mais_o_limite de gasto” , afetando, com isso, o instituto _do

orcamento publico:

“Do ponto de vista republicano, em resumo, ¢ flagrantemente

contraria ao interesse publico a inaplicabilidade da restricio

Y1V, p. 77.
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fiscal no plano das autorizacoes orcamentarias quando da
192

abertura de créditos adicionais, tal como defende a denunciada

Desse modo, o bem juridico tutelado maior, ao ver do Sr. Relator,

parece ser a competéncia do Legislativo como autorizador das despesas piblicas.

Nesse sentido, talvez sem se aperceber, o Relator na sua saga acusatoria, parece até se
posicionar contrariamente ao espirito do art. 9° da LRF, na medida em que este

disciplina a expedi¢do de decretos de contingenciamento pelo Executivo, ao afirmar
que:

“Trasladar a responsabilidade ultima pela gestio orcamentaria

para decretos de contingenciamento, editados pelo Poder

Executivo, é perder a nocio historica do que seja o orcamento

publico. Seria esvaziar a participagdo do Poder Legislativo em uma
de suas mais nobres atribui¢des, que é o de autorizador das despesas

publicas.”

VIL.2. Da interpretagio dominante desde a entrada em vigor da LRF e do

posicionamento do TCU

Um dos pontos centrais da discussdo, e onde, sem sombra de divida,
reside um dos maiores “equivocos” da acusagdo, esta justamente na interpretagdo que
se d4 a condigdo imposta pelo legislador para a abertura de créditos suplementares,

qual seja, a sua compatibilidade com a obtenc¢io da meta de resultado primario. ‘

Como apontado no Laudo dos Assistentes técnicos da defesa:

“16. A Lei de Responsabilidade Fiscal no seu conjunto reforgou os
mecanismos de gestéo fiscal do Estado. Para isso, a norma definiu que

os instrumentos de gestdo das finangas publicas, LOA, LDO e Plano

2. p. 240




Plurianual (PPA), fossem elaborados e executados em consonéncia

com as metas fiscais definidas.

17. A partir de 2001, a LOA e a LDO e as normas infra legais
passaram a disciplinar o conjunto de mandamentos legais da LRF,
desenvolver instrumentos € a interpretar os aspectos faticos com o

objetivo de garantir os resultados fiscais.

18. Nesse contexto, a interpretacdo do art. 4° da Lei Orgamentdria
Anual de 2015 foi se consolidando a partir de 2001, primeiro ano apds
a promulgag¢do da Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF). Desde entdo
todas as LOAs trouxeram dispositivos similares ao do ano em

referéncia.”

Na verdade, um adequado exame interpretativo do comando firmado
no art. 4° da LOA revela que esta regra afirma que a edicdo de decretos de crédito

suplementar deve ser “compativel” com a obtengdo da meta fiscal, e ndo limitado 2

meta fiscal. Deveras, com todas as vénias, se a Lei _quisesse limitar os valores

contidos nos decretos de crédito suplementar aos valores da meta fiscal, teria

usado a expressio “limita¢io”. Nio o fez por um motivo 6bvio: quando a LRF

criou os conceitos de meta fiscal e programacio financeira ela estabeleceu os

instrumentos de sua implementacio, como ficara a seguir abaixo.

O uso da expressdo “compatibilidade”, portanto, exige a evidente
interpretagdo de que sua verificagdo se da quando da adequacdo de duas realidades: a

compatibilidade entre “as alteracdes promovidas na programacio orcamentaria”,
p

(plano da realidade préprio das autorizagdes orgamentarias) a “a obtencdo da meta

de resultado primario estabelecida para o exercicio de 2015” (plano da realidade

proprio da execugdo financeira)'?>,

A Lei de Responsabilidade Fiscal jamais disse que a dotacao

orcamentaria deveria estar limitada a4 meta fiscal. Na sua sec¢do IV, ao tratar “Da

193 A apuragfio usada e consolidada ha mais de 25 anos € realizada pelo Banco Central, nos termos da mensagem que
encaminha o Projeto de Lei Orgamentaria Anual de 2015.
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Execugdo Or¢amentaria e do Cumprimento das Metas”, os comandos normativos sdo
muito claros. O primeiro comando exige que, até trinta dias da publicagdo da LOA, o
Poder Executivo estabelega a programagdo financeira, com cronograma mensal de

desembolso:

Art. 8°. Até trinta dias ap6s a publicagdo dos orgamentos, nos termos
em que dispuser a lei de diretrizes orgamentarias e observado o
disposto na alinea “c” do inciso | do art. 4°, o Poder Executivo
estabelecerd a programagéo financeira e o cronograma de execugédo
mensal de desembolso. (Vide Decretos n. 4.959, de 2004 e n. 5.356, de
2005)

Pardgrafo Gnico. Os recursos legalmente vinculados a finalidade
especifica serfio utilizados exclusivamente para atender ao objeto de
sua vinculagdo, ainda que em exercicio diverso daquele em que ocorrer

0 ingresso.

Desse modo, o comando inicial da LRF € justamente para que seja

definida uma programagao financeira — sobre a qual sera avaliado o

cumprimento da meta —, ¢ ndo sobre a dota¢do or¢camentéria aprovada na LOA. O
comando deixa muito claro, assim, que é sobre esta programagdo financeira que se
avalia “a obtencdo da meta”, e ndo sobre a dotacdo orcamentiria aprovada na

LOA.

E o comando da LRF € ainda mais forte no artigo subsequente, ao
definir a forma pela qual serdo avaliadas bimestralmente as projegdes de receita e
despesa até o final do ano. Neste comando normativo fica ainda mais claro que o

instrumento para a obtencio da meta de resultado primario é a limitacio de

empenho e movimentacio financeira (pagamento). S0 estes os seus dizeres:

Art. 98 Se vermcado, ao final de um bimestre, que a rea“zaqéo da

receita poderd ndo comportar o cumprimento das metas de resultado




primério ou nominal estabelecidas no Anexo de Metas Fiscais, os
Poderes € o Ministério Pablico promoverdo, por ato préprio € nos
montantes necessarios, nos trinta dias subseqiientes, limitagdo de
empenho e movimentagfo financeira, segundo os critérios fixados pela

lei de diretrizes or¢amentdrias.

Nesse sentido, afirma a Lei que: se a “realiza¢do da receita” ndo
“comportar 0 cumprimento das metas de resultado primario ou nominal”, sera feita

“limitacdo de empenho e movimentagdo financeira”. Qu__seja, apés o

contingenciamento, a dotacio orcamentaria, por si s6, ndo tera o efeito de afetar

o resultado fiscal, uma vez que a dotacdo total ja era superior a limitacido da

despesa condizente com a meta, s6 podendo ser executada até o limite definido

pelo decreto de contingenciamento.

A leitura da lei, assim, sempre pareceu clara a todos. Técnicos em
contabilidade publica, érgdos juridicos da administragdo, juristas e estudiosos do
tema, sempre convergiram nessa analise. Nunca ao que se soube, antes do
posicionamento do Tribunal de Contas da Unido, em 2015, houve qualquer duvida em

relagdo a esta forma de interpretar a Lei de Responsabilidade Fiscal.

Alids, a inexisténcia de duvidas acerca desse entendimento, ficou
inteiramente demonstrada pelo depoimento de diversas testemunhas, dentre as quais
podemos citar diversos técnicos da area de planejamento e or¢camento do Poder
Executivo. Alids, foram undnimes nessa afirmag¢do o Ministro do Planejamento, a
época dos fatos denunciados, os advogados que integram os quadros da Advocacia

Geral da Unido, e os proprios gestores das areas setoriais:

O SR. CILAIR RODRIGUES DE ABREU (ex-Secretario Adjunto

da SOF) — O _instrumento fiscal que se utiliza para controlar a

meta é sempre o decreto de programacio orcamentaria e

financeira, ou seja, o decreto de contingenciamento; ¢ ele que da o

teto e que da a compatibilidade com a meta. Portanto, para a gente,
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sempre a abertura de um crédito ndo impacta esse limite dado pelo
decreto. Isso néo € s6 pelo decreto, ndo, Senadores. (...) Entdo, ndo ha

incompatibilidade na abertura de qualquer crédito; sequer no

empenho de um crédito ha qualquer incompatibilidade. O limite

sempre € na execugdo € ndo na autorizagdo em si.

JOSE GERALDO FRANCA DINIZ (MPS) — No meu entendimento
e na atuagdo técnica ao longo desses 40 anos no servigo publico, a
despesa tem trés fases: uma ¢ o empenho; a segunda, que € a
liquidagdo; e a terceira, que é o pagamento. Quer dizer, na minha
visdo, qualquer crédito que eu faga inicialmente ndo tem, no meu
entendimento do dia a dia, como técnico, ele nfo teria, em principio,
nenhum impacto no que diz respeito a meta fiscal. Até porque, quando

eu abro um crédito orcamentario, ele esta sujeito a observar

limites propostos pelo decreto de programacio orcamentaria e

financeira. Ou seja, ele esta contingenciado aquele limite. Portanto,

no entendimento e na experiéncia que a gente tem ao longo de todos
esses anos, a administragdo orgamentaria é anual, e regime de

competéncia. O financeiro é regime de caixa. Eu entendo que o

impacto ocorre quando o caixa se abre, ou seja, quando eu pago.

FELIPE DAURICH NETO (Diretor SOF/MPOG) — O nosso

entendimento € que essa compatibilidade se da porque o crédito nio

afeta a meta, uma vez que todos os elementos legais indicam que ele é

submisso a meta de entio. Embora tenham sido aumentadas as

dotacdes daqueles érgios que receberam aqueles créditos, os

recursos dados para eles estavam condicionados aos limites

orcamentarios de entdo. Por isso que, para nos, ele é compativel com

a meta. A compatibilidade nasce dai, porque o grande pardmetro af é a
meta estipulada pelos decretos de contingenciamento. Entdo, a forma
que nos fizemos foi exercendo o direito de fazer — o Executivo —
porque havia uma autorizagdo desta Casa. E ele era compativel com a
meta por isso, na sua integralidade ou em todo o texto do art. 4°. Nds

fomos atendidos em todo o texto do art. 4°.




ANTONIO JOSE CHATACK CARMELO (Assessor SEMPOG) —

A abertura de crédito suplementar ou de qualquer modificacio

orcamentaria nio afeta a meta do resultado primario. A abertura

do crédito néo sensibiliza os limites de movimentacio, de empenho

e de pagamento. Esses limites sfio definidos apds a avaliagdo

bimestral que ocorre. Em fun¢do da avaliagdo bimestral, se for o caso,

voce edita os decretos de programagdo or¢amentaria e financeira.

WALTER BAERE DE ARAUJO FILHO (CONJUR/MPOG) — H4
uma diferenga substancial entre gestdo or¢amentaria e gestdo

financeira, tendo _em vista que é a gestio financeira que vai

redundar no que chamamos de decreto de programacio

orcamentaria, o famoso contingenciamento. O gasto efetivo é

limitado ao decreto de programacio orcamentaria. E esse decreto

de contingenciamento que € previsto no art. 9° da LRF e que ¢

determinante para o atingimento ou ndo da meta ao final do exercicio.

NELSON BARBOSA (ex-Ministro MPOG e Fazenda) — Um

crédito suplementar por meio de decreto nao afeta a obtenciao de

meta de resultado primario se nio for acompanhado de um

decreto de descontingenciamento. A meta de resultado primario ¢

uma meta financeira; entdo, ela s é afetada se houver liberagdo de
gasto financeiro. Se o crédito suplementar foi editado sem mudanga no
decreto de programagédo fiscal, o crédito suplementar simplesmente
altera as alternativas nas quais pode ser utilizado o mesmo valor

estipulado no decreto de contingenciamento.

LUIZ CLAUDIO COSTA (ex-Secretario Executivo/MEC) — (...) E
um instrumento de gestfio, porque vocé tem que fazer essa dotagdo
com o mesmo limite orgamentario que tem. (...) Mas eu gostaria de
deixar claro isto como gestor, como técnico do Ministério da

Educag¢éo: quando vocé pede a reabertura de crédito orcamentario,
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isso te permite mais orcamento, e o limite nio acompanha, e muito

menos, ai, eu falo: nfio tem limite, ndo tem liquidacio ¢ ndo tem

financeiro. Entdo, de novo, digo, ndo € do Ministério da Educagéo

fazer essa analise, mas eu entendo que ndo hd impacto, uma vez que

houve redug¢éo do limite, do financeiro.

E a demonstragdo clara desse entendimento, vem expressa na propria

previsdo estabelecida no art. 52 da LDO, de 2015, que diz:

§ 13. A _execucio das despesas primdrias discricionarias dos

Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario, do Ministério Publico da

Unido e da Defensoria Piblica da Unido, decorrente da abertura de

créditos suplementares e especiais e da reabertura de créditos

especiais, no exercicio de 2015, fica condicionada aos limites de

empenho e movimentacio financeira estabelecidos nos termos deste

artigo, exceto, no caso dos Poderes Legislativo e Judicidrio, do
Ministério Publico da Unido e da Defensoria Publica da Unido, quando
as referidas abertura e reabertura ocorrerem a conta de excesso de
arrecadagdo de recursos proprios financeiros e ndo financeiros,

apurado de acordo com o § 3° do art. 43 da Lei n. 4.320, de 1964.

E note-se: esta regra vale tanto para qualquer forma de abertura de
crédito, seja ela implementada por meio projeto de lei ou por meio da edicdo de

decreto.

Vem a proposito observar que a redaciao atual do caput do art. 4°

da LOA é praticamente a mesma desde 2002 e, no seu conteudo, também

idéntica a de 2001, primeiro ano de entrada em vigor da LRF. No entanto, a

regra sobre a execuciao de créditos suplementares que constava da LDO de 2015

garantia que essa execucao estava limitada aos decretos de contingenciamento.

Um ponto, porém, também precisa ser ressaltado: esse dispositivo _da LDO _foi

alterado ao longo do tempo e tem a redacio atual apenas a partir de 2014.




Nesse sentido, a partir da interpretagdo vigente e pacifica da Lei de

Responsabilidade Fiscal acerca da matéria em exame, toda a estrutura legal para

execucido orcamentaria foi sendo adaptada para garantir a compatibilidade da

abertura dos créditos com a meta.

Cumpre destacar que a_inovacio na LDO 2014 surge, também, para

conferir maior seguranca juridica por ocasido da avaliacido da compatibilidade,

ja que anteriormente os recursos para a interpretacio, apesar de serem o0s

mesmos, estavam inscritos apenas no decreto de contingenciamento e nas

mensagens que encaminham os proprios decretos de crédito suplementar. Desse

modo, o dispositivo surgiu para consolidar a interpretacio vigente, fechando o

espaco de possibilidades juridicas para questionamentos semelhantes a tese da

acusacio.
Na resposta Of. 36/2016 (Req. 78/2016), a Secretaria de Orgamento

Federal, por meio do Documento 93'** da Comissdo Especial, de 17 de junho de 2016,

informou que a medida adotada durante a execucdo do orcamento para que niao

haja impacto fiscal que possa prejudicar o atingimento da meta de resultado

primario é a limitacio de empenho e movimentacio financeira, conforme

estabelecido no art. 9° da Lei Complementar n. 101, de 4 de maio de 2000 (Lei de
Responsabilidade Fiscal — LRF).

Nesse mesmo documento, a referida Secretaria informa que nfo
houve, em qualquer exercicio financeiro, desde 2001 (exceto em relagdo a 2014, o
que ocorreu somente com o advento do Acérdédo n. 246112015-TCU-Plenério, de 7 de

outubro de 2015), alerta de érgios de controle de que a abertura de créditos

adicionais pudesse impactar a obtencio da meta de resultado primario do

exercicio.

1% Prova documental n. 93 da Comissdo Especial do Senado. Acessado em 26 de julho de 2016, disponivel em:
http://www19.senado.gov.br/sdleg-getter/public/getDocument?docverid=c50444e1-7626-4803-a8d 1-7189febbcal 7;1.0
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Aliés, diga-se en passant, ndo houve e nem poderia haver. Afinal, o
entendimento absolutamente pacificado vigente durante todo esse periodo n&o

impulsionaria um “alerta” dessa natureza,

VIIL.2.1. Os Decretos sao neutros em relaciio a obtencio da meta fiscal

Nas interpretagles apresentadas pelas teses que alegam “a auséncia de
autorizagdo legal” para a edi¢do dos decretos de abertura de crédito suplementar
impugnados, ha o entendimento de que algumas das alteragdes promovidas na
programagdo orgamentdria seriam neutras em relagdo a obten¢do da meta e, portanto,
compativeis com ela. Esse parece ser um “ponto-chave” da divergéncia. Ha portanto

que se perquirir de imediato: o que se deve entender por “alteragdes neutras”?.

De acordo com os documentos apresentados € com os depoimentos das
testemunhas arroladas pela defesa, o conceito de “neutralidade” dos decretos pode ser

definido de acordo com o tipo de despesa que esta sendo suplementada.

Todas as exposi¢des de motivos que acompanham os decretos'®’

trazem a mesma afirmativa: “as alteracoes decorrentes da abertura deste crédito

nio afetam a obtencio da meta de resultado primario fixada para o corrente

exercicio (...)”. Na sequéncia a essa afirmativa ha sempre uma lista que separa as
alteragGes na programagédo em trés tipos, os quais possuem fundamentos distintos para

explicar sua auséncia de impacto na obten¢do da meta:

a) Despesas Financeiras - RP"® 0: ndo sdo considerados no calculo
do referido resultado, constante do Anexo XI do Decreto n. 8.456, de 22 de maio de
2015, conforme dispde seu art. 1°, § 1°, inciso II;

b) Despesa primdria discriciondaria - RP 2, 3 ou 6 (sujeita ao

contingenciamento): a despesa serd realizada de acordo com os limites constantes do

195 Prova documental n. 154 da Comissio Especial do Senado. Acessado em 26 de julho de 2016, disponivel em:
http://www19.senado.gov.br/sdleg-getter/public/getDocument?docverid=c6alfa5d-afal-4d18-9885-4b9cd 1402d08;1.0
196 RP refere-se ao indicador de resultado primario, conforme §4o do art. 7o da LDO 2015.




Anexo I do Decreto n. 8.456, de 2015, conforme estabelecido no art. 1°, § 2°, do
referido Decreto;

c) Despesa primaria obrigatoria - RP 1 (ou outra ndo sujeita ao
decreto de contingenciamento): foram ou serdo considerados na avaliagdo de receitas
e despesas de que trata o art. 9° da Lei Complementar n. 101, de 4 de maio de 2000.

Conclui-se, portanto, que apenas as despesas primarias indicadas no
art. 7°, § 4°, 11, da Lei n. 13.080/2015, identificadas com os co6digos RP 1, 2, 3 e 6, sdo
consideradas para a apuragdo do resultado primario. As demais, incluidas as
financeiras (RP 0), as quais se refere o inciso I daquele dispositivo, ndo sdo levadas

em conta.

Logo, percebe-se que os créditos suplementares abertos para fazer

frente ao pagamento do servico da divida (que é uma despesa financeira), nio

impactam na meta de resultado primario, nem quando ele é efetivamente pago,

uma vez que essa despesa sequer € considerada para tal fim pela metodologia de

calculo aplicavel ao caso.

Uma outra particularidade precisa ser esclarecida. Trata-se da
necessaria distingdo que deve ser feita entre duas modalidades diferentes de abertura

de créditos adicionais referentes as despesas primarias: as discricionarias e as

obrigatodrias (ou nio sujeitas ao decreto de contingenciamento).

Tal distingdo necessita ser esclarecida porque a execucdo financeira
dessas despesas segue regras diferentes. O impacto da sua autoriza¢do nfo se da da

mesma forma, razdo pela qual € necessario aborda-las separadamente.

De fato, conforme entendimento do proprio TCU, o aumento de

despesas obrigatorias equivale, para fins de cumprimento do art. 9° da LRF, a

reducio de receita. O mesmo, naturalmente, nio acontece com as despesas

discricionarias. Estas ultimas estdo sujeitas ao decreto de contingenciamento. Ja

as obrigatorias, por razdes 6bvias, jamais poderio estar submetidas a esta
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espécie de limitacio. Afinal, 0 que é obrigatdrio por lei, ndo pode ser restringido

por uma decisio administrativa, conforme determina a propria LRF"’.

Como foi explicitado pelas testemunhas da defesa, essa € a pratica
recorrente. Isso pode ser constatado no depoimento de diversas testemunhas, como
por exemplo, do ex-Secretario de Orgamento Federal Adjunto, da ex-Secretaria de

Orgamento Federal e do proprio Consultor Juridico do Ministério do Planejamento.

O SR. CILAIR RODRIGUES DE ABREU - (..) Essa meta de

compatibilidade se d4 em fungdo do tipo de despesa. Nos temos dois

orandes grupos de despesa: podemos separar as despesas

financeiras e as despesas primdrias. As despesas financeiras sdo

aquelas concessdes de juros, de empréstimos e pagamento da divida
também. Pela prépria definigdo, essas despesas nio afetam o resultado

primario. Entio, quando se trata de despesa financeira, nio ha

necessidade de fazer essa analise.

Quando se trata de despesa primaria, a gente tem de separar em

dois grandes grupos., em dois tipos, na verdade: as despesas

obrigatdrias e as despesas discricionarias. As despesas obrigatdrias,

como o nome diz, sdo despesas que t€m uma imposigdo legal, muitas

vezes, constitucional.

(Soa a campainha)

O SR. CILAIR RODRIGUES DE ABREU - Entdo, ndo ha que fazer
a compatibilidade, porque vocé nfo tem a autonomia de n3o fazer

aquela despesa.
Quanto a despesas discriciondrias, elas estdo sujeitas integralmente ao
decreto de programagdo orgamentaria e financeira. Entdo, o teto, a

compatibilidade dela estd insculpida em todas as normativas, inclusive

na prépria LDO, que diz que todo crédito aberto esta sujeito ao decreto

97 “Art. 9°, § 2° Nao serfio objeto de limitag#io as despesas que constituam obrigagdes constitucionais € legais do ente,
inclusive aquelas destinadas ao pagamento do servigo da divida, e as ressalvadas pela lei de diretrizes orgamentérias.”




de contingenciamento. Entfo, é o seguinte: ele ndo altera a

compatibilidade fiscal, em hipétese alguma.

E a despesa obrigatéria? A despesa obrigatéria nio esta limitada.

Quando vocé faz um crédito de despesa obrigatoria, a gente o
considera ja, ou ja o considerou no relatorio anterior. ou, quando

nio ha tempo, ele vai para o proximo relatério. O que significa

isso? Significa dizer que, se a gente abre, por exemplo, um decreto

com dez unidades monetarias de despesa obrigatéria, isso implica que
havera um contingenciamento — se tudo estiver mantido, o nivel de

receita e despesa — desse mesmo valor das despesas discricionarias.

Entdo, os instrumentos fiscais de que a gente faz a compatibilidade

sao o relatério de avaliacio de receita e despesa, que faz essa

analise e compatibiliza, e 0 préprio_limitador, que é o decreto de

programacio orcamentaria e financeira. Essa ¢ a metodologia que a

gente utiliza desde 2001, sempre foi colocada e vem funcionando bem.

A SR* ESTHER DWECK - (...) A gente tem trés tipos de despesas

que sdo suplementadas nesses decretos: despesas financeiras, que,

por definicio, nio impactam na meta de resultado primario;

despesas primarias discricionarias, que, em geral, estio sujeitas ao

decreto de contingenciamento e, consequentemente, ndo ampliam em

nada o limite de pagamento, e elas estdo sujeitas ao decreto de
contingenciamento pelo art. 52, § 13, da LDO. Essa € uma regra que,
antes, desde 2001, constava dos decretos de contingenciamento
dizendo claramente que a abertura de créditos suplementares, seja por
decreto, seja por projeto de lei, seja por reabertura de créditos de anos
anteriores, todos estavam sujeitos ao decreto de contingenciamento. E,

no caso das despesas obrigatorias, ha um controle de que todas

essas suplementacdes constem dos relatorios de avaliacdo de

receitas e despesas, que tem uma parte de despesas obrigatoérias, € elas

acabam tendo efeito similar a uma queda de receita, gerando um
contingenciamento no mesmo montante. Entfo, nesse sentido, todos

eles ndo tém impacto, ¢ a_andlise que tem dentro da SOF ¢

justamente avaliar: quem esta sujeito  ao decreto de
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contingenciamento, por definicio, nfo _impacta; e aquelas que

eventualmente nio estejam, se fazem parte...

... dos relatorios de avaliacio e receita de despesa.

A SR* ESTHER DWECK - (...) O art. 4° da LOA, principalmente a

parte que acho que ¢ a que esta mais sendo discutida, que € que seja

compativel com a meta, ela condiciona todas as nossas acdes.

Por isso mesmo, a_gente submete os créditos suplementares aos

decretos de contingenciamento, quando eles estio sujeitos e,

quando eles niio estio sujeitos, a gente faz um contingenciamento

no mesmo montante para poder garantir que eles nio tenham

impacto. Entdo, ao contrario, isso eu acho que condiciona as nossas

agOes e, inclusive, fez com que a proépria legislacio e todos os

normativos relacionados aos créditos suplementares fossem sendo

aperfeicoados para gsarantir que eles fossem compativeis com a

meta e nio a afetassem. E, como eu disse, se aplica também aos

projetos de lei e também se aplica a reabertura de crédito de anos

anteriores.

O SR WALTER BAERE DE ARAUJO FILHO — S#o perguntas que
tém desdobramentos técnicos, mas, rapidamente, com relagdo ao
crédito adicional, que € a parte mais sensivel a consultoria juridica do
planejamento, posto que examinou cada um desses processos, entendo
que ndo houve, de forma nenhuma, qualquer violagdo patente ao art. 4°
da Lei Orgamentaria Anual. (...) Em concreto, todos esses decretos
compdem um anexo extenso, que trata de cada uma das dotagdes que
estdo sendo reforgadas pelos decretos de abertura de crédito. E a
origem desses recursos, bem como as proprias dotagdes, sdo
identificadas por cdodigos numéricos que, para serem mais bem
explicitados, demandam inclusive um manual de elaboragdo

or¢amentaria da Secretaria de Orgamento Federal. (...)

os decretos eram compativeis com a interpretagdo vigente acerca do

art. 4° da Lei Orgamentaria Anual. E, com rela¢do a se os recursos




podiam ser contingenciados, ai depende da natureza da receita e da
despesa. Existem receitas vinculadas e nd3o vinculadas, assim como
despesas obrigatdrias e ndo obrigatorias. Ai, nesses decretos, precisa-se
aferir especificamente cada uma das linhas, mas ha tanto despesas
obrigatorias quanto, parte delas, despesas discricionarias. As despesas
discriciondrias sdo, sim, contingencidveis; as obrigatorias, claro, ndo
sdo contingencidveis, em razdo de dispositivo expresso na propria Lei

de Diretrizes Or¢camentarias.

As despesas discricionarias ndo tém comando legal para a sua
execugdo. Mas essas despesas se submetem ao decreto de programagao
orgamentdria, ou seja, o decreto de contingenciamento. Estando essas
despesas submetidas ao decreto de contingenciamento, entendo que

ndo ha incompatibilidade com a meta (...).

VI1.2.2. As fontes de receita nio alteram a neutralidade dos decretos

A denuncia e os relatdrios aprovados pela Cdmara dos Deputados e

pelo Senado, bem como a pericia, também confundem a fonte de receita para os

créditos (cancelamento de dotacdo, superdvit financeiro e excesso de arrecadacio)

com a prépria despesa. A despesa efetivamente paga, independentemente da fonte

legal utilizada para a abertura de créditos, é o fator determinante para o atingimento
ou ndo da meta. E, como bem lembrado pelo Relatério do Deputado Jovair Arantes,
sdo as despesas que se submetem ao decreto de contingenciamento,

independentemente da fonte utilizada para sua realizago.

O erro fica nitido, na visdo equivocada sobre fontes de receita, nos

trechos seguintes do Relatério do Deputado Jovair Arantes:

“O uso do superavit financeiro do ano anterior afeta o resultado

primario do ano em curso.

(..)
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Em relag¢do ao uso do excesso de arrecadagdo, estando as metas fiscais
comprometidas, tais receitas, inclusive proprias ou vinculadas,

deveriam ser mantidas em caixa, nfo ampliando gastos”.

E nos seguintes trechos no relatorio do Senador Antonio Anastasia:

“A previsdo relativa (...) a utilizagdio do “superavit financeiro”, diz
respeito (...) a origem nfo primaria de recursos. Sendo assim, se o

superavit financeiro for utilizado para o financiamento de despesa

primaria, provoca-se impacto fiscal negativo e, desse modo, pode

caracterizar transgressio ao art. 4° da LOA.

(...)

Considerado o ordenamento juridico como um todo, parece mais

razoavel concluir que sé passa a haver efetivo “excesso” de

arrecadacio, para efeito de utilizacio como fonte para a abertura

de créditos, quando o desempenho fiscal exceder a meta em vigor.

No caso concreto de 2015, por exemplo, ndo havia excesso de

arrecadagdo a luz da meta fiscal vigente”.

Novamente, a analise aqui apresentada demonstra, com a devida vénia,
um profundo desconhecimento técnico da execugdo orgamentaria. Ha aqui, sem

sombra de duvida, um equivoco grosseiro.

Como se sabe, superdvit financeiro de exercicios anteriores consiste
nos saldos de caixa ndo comprometidos ao final de cada exercicio, podendo ser
utilizados para a abertura de créditos adicionais nas leis orgamentarias de exercicios

futuros. Sua apuragdo, com efeito, se dd ao final do exercicio, mediante o confronto

entre Ativo Financeiro ¢ Passivo Financeiro, constantes do Balango Patrimonial,
conforme previsto no art. 43, § 2°, da Lei n. 4.320/1964:

“art. 43.(...)




§ 2° Entende-se por superdavit financeiro a diferenga positiva entre o
ativo financeiro e passivo financeiro, conjugando-se, ainda, os saldos
dos créditos adicionais transferidos e as operagdes de crédito a eles

vinculadas.”

Anualmente, por determinagdo da LDO, é publicado, junto com o
Relatério Resumido da Execugdo Orgamentdria (RREO) referente ao primeiro
bimestre do exercicio financeiro subsequente, o demonstrativo do superavit financeiro
de cada fonte de recursos, apurado no Balango Patrimonial da Unido do exercicio
anterior. No caso de 2015, o RREO de fevereiro'?® trouxe nas tabelas 4 e 4-A os
demonstrativos do superavit financeiro apurado no balango patrimonial (tabela 4) e o
demonstrativo de superavit financeiro de receitas vinculadas (tabela 4-A) referentes a

2014.

Em resposta aos oficios referentes & Req. 49/2016 e a Req. 121/2016,
nos quais foram solicitadas as memorias de calculo referentes as fontes de excesso de
arrecadagdo e superavit financeiro de anos anteriores (apresentadas a época do pedido
do crédito), relativas as receitas proprias, de unidades orgamentérias, utilizadas nos

créditos questionados na Dentincia n. 01 de 2016, diversas provas documentais foram

juntadas aos autos. Estas provas demonstraram a total adequacio dos Decretos

questionados quanto as fontes de receitas indicadas!®’.

Claramente, conforme exaustivamente demonstrado nestes autos, o
que se quer fazer ao se abrir um crédito fundado em excesso de arrecadagdo ou em

superavit financeiro de exercicios anteriores, € evitar a necessidade de alteracio

futura da fonte de receita para a realizacio da despesa, ao ja alocar a

determinada dotacio uma fonte de receita a ela vinculada. O objetivo principal,

segundo o depoimento prestado pela ex-Secretaria da SOF (Secretaria de Orgamento

198 0 Relatério Resumido da Execugdo Orgamentaria pode ser encontrado no
http://www.tesouro.fazenda.gov.br/documents/10180/352657/RROfev2015.pdt/2313bad3-9¢48-42b7-a0d3-
2147e86fe879 Acessado em: 30 de maio de 2016.

199 S3o0 os documentos 71, 74, 75, 77, 78, 86, 87, 88, 89, 93, 95, 96, 100, 106, 108, 109, 121, 122,

123,124, 125, 126, 128, 130, 131, 133, 134, 135, 136, 137, 138, 139, 151, 154, 157.
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Federal), € justamente melhorar a qualidade da conta tinica do tesouro, evitando o
acimulo excessivo de recursos de fontes vinculadas, o que impediria, inclusive, o

pagamento de divida. Foi o que declarou a ex-Secretaria Esther Dweck:

ESTHER DWECK - Por que se usa excesso de arrecadagdo ou
superavit financeiro? Eu acho que isso € importantissimo esclarecer.

Isso é uma questdo de gestio da Conta Unica do Tesouro.

Priorizamos utilizar as receitas proprias e vinculadas para a

realizaciio das despesas. Por que isso? Para melhorar a qualidade do

superdvit primdrio. Quando eu tenho um superavit primario totalmente
feito por receitas vinculadas ou proprias, ele ndo pode nem ser
utilizado para o pagamento da divida, porque aquela € uma receita que
pertence a um 6rgdo que vamos ter uma dificuldade depois de utilizar.

Entio, sempre que possivel, evitamos que se acumule superavit

financeiro em receitas proprias, portanto, utilizando para a

abertura de crédito para justamente facilitar na gestio da Conta

Unica do Tesouro.

Outro motivo para a utilizagdo de receitas proprias na abertura de
crédito € o estimulo a que os o6rgdos aumentem a arrecadagdo de receitas proprias,
como no caso das universidades, ou ainda o de que a populagdo se sinta interessada
em ampliar doagdes, como no caso dos Fundo dos Direitos da Criang¢a ou do Fundo

do Idoso:

MEC - O SR. RENATO JANINE RIBEIRO — Cumpre lembrar que
uma parte substancial a que se referem os decretos é de receitas
proprias dos 150 o6rgéos ordenadores de despesas do MEC, entre eles
as 101, somando universidades e institutos federais de pesquisa. Isso
significa muito claramente que, se um instituto produz café, como € o
caso, ¢ vende café, para ele gastar o dinheiro arrecadado pela venda
que ele fez do café, € preciso um decreto presidencial que o autorize.

Se uma universidade produz doce de leite — o melhor doce de leite do




Brasil o senhor sabe qual €, da Universidade Federal de Vigosa, seu
Estado —, ¢ esse dinheiro é arrecadado para ser gasto pela
universidade no seu proprio fim, ela precisa, entdo, disso também.

Entdo, em outras palavras, ...

...ndo se trata de dinheiro do contribuinte. Trata-se de dinheiro obtido
no mercado, por uma ligagio que tem o ensino superior federal com o
mercado e que € algo que todos queremos: que ela seja capaz de gerar
receitas proprias, sem prejuizo de sua missdo. Entéo, nesse caso, o que
se trata € simplesmente de validar esse dinheiro. Ndo ha um acréscimo

que o contribuinte v4 pagar.

SDH — PEPE VARGAS — Ha uma sistematica em que as pessoas
juridicas, principalmente, doam mais ao fim do ano, e,
consequentemente, ndo ha tempo para fazer a execugdo orgamentéria
no mesmo exercicio. Entfo, ja € historico haver esse superdvit
financeiro; e, no exercicio seguinte, entdo, € suplementado ao
respectivo fundo, tanto no caso do Fundo dos Direitos da Crianga,
como no caso do Fundo do Idoso. Bem, poderia haver suplementagéo
utilizando os recursos do Tesouro. N#o foi o caso. Nesse caso
especifico, foram recursos provenientes de superavits financeiros do

exercicio anterior.

MCTI — ANDERSON LOZI DA ROCHA — No caso da CNEN, s&o
recursos oriundos da comercializagdo de produtos para... Agora néo sei
exatamente qual é o cliente, mas é comercializagdo desses produtos
para a industria... N3o sei se sfo farmacéuticos ou medicinais.
Comercializagdo dos radiofdrmacos, dos produtos dela; reajuste dos
pregos teve uma arrecadagdo maior, e isso foi incorporado ao caixa.
Essa arrecadagdo maior € langada no sistema (SIOP) e é conferida.
Tem a prevista e a efetivamente arrecadada. Vocé tem que verificar,
primeiramente, se foi efetivamente arrecadado, se existe essa

arrecadagio a maior, e isso é projetado para o ano. Isso € validado no
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préprio sistema pela SOF. Entéo, o excesso de arrecadagédo existiu nas

duas unidades.

Assim, a utilizacio de superdvit financeiro de anos anteriores nao

afeta o resultado primdrio em curso, posto que, na definicio do

contingenciamento, essa receita nio sera levada em consideracio para fins de

calculo da receita primaria existente.

ESTHER DWECK - Nesse sentido, ao ampliar a dotagdo
orgamentaria, se os limites de empenho e pagamento ndo forem

ampliados juntos, ndo houve nenhum impacto sobre a meta de

resultado primario. Entfo, nesse sentido, ndo é a fonte que determina

o impacto do resultado primario e, sim, o gasto efetivo e os limites

que vocé tem para isso. Portanto, de fato, usar o superavit amplia

a dotacdo, que é a autorizacio, mas nio amplia no que vai ser

gasto e, novamente, isso € dado pelos pardmetros da propria LRF, que
estabelece que o cumprimento da meta € pela programagfo financeira,

limite de empenho e movimentag&o financeira.

Além disso, a tese inovadora que fundamenta a acusagdo,
principalmente no sentido de que uma dotagdo orcamentaria pode ser utilizada para
aferir o esforgo para o cumprimento da meta, implica em uma clara contradigdo com o
disposto no proprio art. 4° da LOA. Deveras, com base nessa posi¢do, os decretos que
abrem crédito suplementar devem guardar compatibilidade com a meta de resultado
primario, no momento de sua publica¢do, avaliada na esfera da gestio or¢amentaria e
ndo da gestdo financeira. Sendo assim, a suplementagdo de despesa primaria a conta
do superavit financeiro, por ndo constituir nova receita arrecadada no exercicio, teria
sempre efeito fiscal primario negativo. Logo, o art. 4° da LOA seria incongruente ao
prever como fonte para abertura de decreto de crédito suplementar a utiliza¢io dessa

fonte.




A acusacdo ainda ignorou o fato de que determinadas receitas

arrecadadas nio podem deixar de ser gastas. Isto é particularmente grave para

as transferéncias aos entes da federacio, cujas receitas a eles pertencem e jamais

poderiam “ser mantidas em caixa, nio ampliando gastos. Isso, alias, foi

reconhecido pela Pericia, conforme parte da resposta ao Quesito 41 apresentado pela

Defesa:

A proposito, no bojo da repartigdo das receitas tributarias, a
Constituicdo Federal, art. 160, veda expressamente a retengdo ou
qualquer restrigdo a entrega e ao emprego dos recursos atribuidos aos
demais entes federados, neles compreendidos adicionais e acréscimos
relativos a imposto, conforme situagdes ali previstas. Entre essas, ndo
consta a eventualidade do descumprimento de meta fiscal. Ao
contrario, retengdes dessa natureza podem ser interpretadas como
eventual violagdo da cldusula pétrea federativa e indicativas da
necessidade de intervengdo para reorganizag¢do das finangas do ente em

mora.

A regra também é aplicada no caso das receitas de doacées e

convénios, pois nio haveria sentido 16gico contingenciar os gastos custeados com

recursos que nio sio estritamente da Unidio e que s6 estio no or¢camento porque

tém uma finalidade especifica, fruto de contrato (obrigacio) entre um orgio

publico federal e um parceiro que nio pertence a Administracio Publica

Federal. Além disso, mesmo na logica proposta, do ponto de vista fiscal o seu

impacto é neutro. Uma variacio positiva da despesa é compensada pelo aumento

da receita.

Finalmente, cabe trazer um trecho importante dos assistentes técnicos
de defesa’™, na parte em que analisam a afirmativa feita no laudo pericial de que,

“para que os Decretos em que verificado efeito fiscal negativo tivessem repercussio

200 Ttem 3.1.1.2.2 (Questdo das fontes para abertura do crédito)
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fiscal priméaria neutra, o montante de despesa primaria suplementada deveria ter como

fonte o cancelamento de dota¢des de mesma natureza”. Para estes assistentes técnicos,

ha cinco pontos importantes:

73. Aqui os peritos parecem desconsiderar diversos fatores

importantes, dos quais destaca-se em primeiro lugar que o

orcamento nio é serido de forma agregada. H4 um enorme

quantitativo de ag¢des orgamentdrias e essas dotagdes orgamentarias
estdo subdivididas em ag¢les ¢ em Unidades Orgamentdrias. Sendo
assim, uma fonte pode estar disponivel em uma determinada unidade
or¢amentaria que ndo é a unidade que solicitou o crédito suplementar.
Ainda assim, mesmo dentro de uma mesma unidade orgamentdria,
pode-se ndo saber qual dotagfo ndo serd executada no inicio do ano,
pois as decisdes dependem muitas vezes de fatores alheios a decisdo do
gestor, como uma licitagdo deserta. Em segundo lugar, ha uma

vedacio explicita na LDO, art. 45, que impede a suplementaciao

posterior de dotacbes que sejam canceladas parcialmente ¢ o art. 40

exige a explica¢do para garantir que o cancelamento ndo ird prejudicar

a prestagdo de servigos. Em terceiro lugar, mesmo em um ano de

restricao fiscal, o art. 9° da LRF, no seu § 1° deixa claro a

possibilidade de descontingenciamento, logo, para um Orgao

setorial, ele ndo ird abrir mio de dotacdo antes dos iiltimos

bimestres. Em gquarto lugar, ha limites para o cancelamento de

dotacdes e ha incisos do art. 4° da LOA que s6 permitem a

suplementacdo por meio de superavit financeiro, como no caso do

inciso XIV, um dos principais para o MEC, que ¢ o chamado “carry

over” do orgamento do ano anterior, que s6 pode ser aberto por meio

da utilizagdo de superdvit do ano anterior. Finalmente, os peritos

parecem desconhecer que, ao final do ano de 2015, parte das

dotacoes foi cancelada, justamente quando ja tinha se tornado

claro quais escolhas seriam feitas.




Os fatos expostos, data maxima venia, revelam um desconhecimento
dos autores da dentincia, dos relatores e dos peritos acerca das normas que regem as
fontes utilizadas para a abertura de crédito, bem como a falta de dominio técnico
sobre as regras da execug¢do do orgamento ao longo do exercicio financeiro, o que
temos demonstrado desde o inicio deste processo, embasados em pareceres,

depoimentos, na jurisprudéncia e na literatura sobre o tema.

VIL.2.3. A sistematica de abertura de créditos suplementares por decreto é a

mesma desde 2001

A sistematica de abertura de créditos suplementares por decreto é

a_mesma desde 2001, ou seja desde o momento em que se fez aplicar a Lei de

Responsabilidade Fiscal. Sempre houve a previsdo de crédito por decreto na LOA,

com a condicionalidade da compatibilidade do crédito com a meta fiscal.

A fim de evitar que a abertura de crédito afetasse o resultado fiscal, o
Decreto n. 3.746/2001, trazia um dispositivo semelhante aos apresentados acima, que

condicionava o crédito suplementar aos limites fixados:

Art. 6° - Os créditos suplementares e especiais que vierem a ser

abertos neste exercicio, bem como os créditos especiais reabertos,

relativos aos grupos de despesa “outras despesas correntes”,
“investimentos “ e “inversdes financeiras”, ressalvadas as exclusdes de

que trata o § 1° do art. 1° deste Decreto, terio sua execucio

condicionada aos limites fixados a conta das fontes de recursos

correspondentes. (grifos nossos)

A interpretagdo de que esse dispositivo era suficiente para garantir que

o crédito nfo afetaria a meta, estava clara no anexo da Exposi¢do de Motivos (EM),
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bem como no parecer juridico, de um decreto de crédito suplementar, com fonte de

superavit financeiro, editado em 2001.

Trata-se de um Decreto de 12 de julho de 2001, EM n. 194/2001, que,

na parte que trata da conformidade com a LRF, afirmou:

O crédito acima n3o contraria a referida Lei, assim como nfo afeta a
meta de resultado fiscal prevista para o corrente exercicio, tendo em
vista, especialmente, o disposto no art. 6° do decreto 3.746, de 6 de

fevereiro de 2001.

Com base nessa observagdo, o Consultor Juridico do Ministério do

Planejamento concluiu:

Relativamente as disposi¢des restritivas insertas na lei de
Responsabilidade Fiscal, hd que se considerar que, conforme o
esclarecimento constante do Anexo a Exposicio de Motivos, o
Referido crédito nfio afeta a meta de resultado fiscal prevista para

0 corrente exercicio.

Posto isso, abstraida qualquer consideragdo quanto & oportunidade e
conveniéncia do ato, pelo exame dos autos, ndo se vislumbra qualquer
indicio de ilegalidade ou inconstitucionalidade para seu regular
prosseguimento, estando o presente dossi€ apto a ser referendado pelo
Excelentissimo Senhor Ministro de Estado do Planejamento,

Orgamento e Gestdo.

Em 2015, observe-se, ndo sé o Decreto de contingenciamento deixava
expresso que os créditos suplementares de despesa discriciondrias estavam sujeitos

aos limites impostos, mas também a LDO, de 2015, trazia a regra sobre a execu¢do de

créditos suplementares, estendendo a limitagdo também aos outros Poderes. Desse

modo, estava estabelecido em uma lei a garantia de que essa execuciio estava




limitada aos decretos de contingenciamento. Esse dispositivo, conforme j& exposto,

foi inserido na LDO em 2014, ou seja, foi inserido no ato legislativo que, nos termos

da constituicdo, estabelece regras e condigdes para a propria LOA.

O entendimento de que a abertura de crédito suplementar nio

implica descumprimento da condicionante prevista no art. 4° da LOA esta

pautado, portanto, na evolucio do ordenamento juridico que rege a matéria

desde 2001.

VIIL.2.4. A inadequac¢io do conceito de meta or¢amentaria

Como foi demonstrado acima, com base em diversos depoimentos, ndo
havia divida quanto ao entendimento de que a meta de resultado primério
estabelecida para o exercicio de 2015, referida no caput do art. 4° da LOA, tratava-se
de uma meta financeira, de acordo com a metodologia definida pelo Banco Central do
Brasil. No entanto, como ja salientado anteriormente, tanto o relatério do Senador
Antonio Anastasia como o laudo pericial, afirmaram que a compatibilidade com a

meta também deveria ser analisada no plano das autorizagdes orgamentarias.

Com base no entendimento dominante, a Senadora Gleisi Hoffmann

questionou a junta pericial sobre essa questdo:

A SR* GLEISI HOFFMANN (Bloco Parlamentar da Resisténcia
Democrética/PT-PR) — Entéo, eu queria usar a interpretagdo que V. S%
fizeram no relatdrio e dizer que a boa hermenéutica diz que néo existe
palavra desnecessaria na lei, portanto a expressdo “obten¢do da meta”

¢ muito diferente de “meta estabelecida™.

Obtengdo da meta € na execugdo financeira, € na despesa. Isso os
senhores dizem durante todo o relatério; e dizem também, no relatorio
que V. S% apresentaram, o laudo pericial, o esclarecimento, a pagina 6,

que foi cumprida a meta vigente ao final do exercicio de 2015, tal
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como fixada na LDO 2015, com as alteragdes promovidas pela Lei n.

13.199/2015.

Entdo, eu pergunto a V. S onde est4 a ilegalidade nesses decretos, ja
que eles tinham que se referir a obtengdo da meta e ndo a meta

estipulada?

O SR. FERNANDO ALVARO LEAO RINCON - (...) Com relagdo

a compatibilidade, a Junta chegou a que evidentemente a obtencio

real do resultado se mede ao final do exercicio, quando as despesas

sdo_executadas. E, nesse momento, ao autorizar a despesa, o gestor

executa o controle sobre a obten¢do da meta. E é essa metodologia que
o Governo vem adotando. Na medida em que a execugdio efetiva da
despesa estd comprometida por um cendrio fiscal adverso, é feito o
contingenciamento para se evitar o impacto. Esse controle do gestor €

inevitavel, recomendado pela LRF. No entanto, esse tipo de controle

nio invalida o controle anterior da edicio do decreto.

A SR" GLEISI HOFFMANN (Bloco Parlamentar da Resisténcia
Democrética/PT-PR) — E a obtencfio, ndo é meta estabelecida, ¢

obten¢do da meta.

O SR. FERNANDO ALVARO LEAO RINCON - [sso, obtencéo da
meta. Quando se edita um decreto, existe um cenario fiscal que aponta
para a realizag8o da receita ou nfo, porque a execucdo da despesa vai

depender da receita.

Entdo, em um cendrio em que existe a possibilidade de ndo
arrecadacdo, se hd um aumento de despesa nesse momento, a obtencdo
da meta fica comprometida, muito embora, em um segundo momento,
seja feito um novo controle na hora de pagar. Mas, no momento da
edigdo do decreto, houve incompatibilidade com o cenario fiscal que
apontava para a possibilidade de restri¢do de receita, tanto € que foram
feitos contingenciamentos. Entdo, essa é a visdo que a Junta adotou.

Evidentemente, o impacto efetivo se di pela execuciio da despesa,




mas, no momento da edicio do decreto, o cenario fiscal apontava

para um declinio de receita. E. nesse momento, nio parece

razoavel aumentar a despesa. Se o cenario fosse positivo, a

suplementacao estaria valida.

O SR. JOAO HENRIQUE PEDERIVA - Entfio, os termos da

escolha foram dados pela lei. A lei falou em compatibilidade da

programacio orcamentiria e com a obtencio da meta de resultado

primario.
A programagdo or¢amentdria comec¢a no instante da fixagdo da

despesa. E o primeiro estdgio e ¢ justamente isto que vai fazer o

decreto: fixar um novo limite para o gasto.

Essa alteragéo, no caso de cada um dos decretos, foi compativel com a
obtengdo da meta de resultado primario? Isso exige um esforgo de
trazer uma situacdo a outra. Esse novo limite € compativel? No

entender da Junta, ndo. Limite or¢amentario, ainda néo financeiro.

Isso niio invalida a situaciio de que a meta esta posta na LDO como

uma meta, um alvo a ser atingido, e do esforco que se faca do

ponto de vista financeiro — agora, sim — para compatibilizar esse

resultado financeiro com a meta que se quer.

Porque, nesse meio caminho, estamos falando de programacio

orcamentaria e nio de programacio financeira.

O SR. JOAO HENRIQUE PEDERIVA - (..) Houve uma
convergéncia de opinides em relagdo ao que estd posto nesses dois

documentos.

Especificamente em relagdo ao efeito fiscal negativo, & questdo da
compatibilidade, “desde que as alteragdes promovidas na programagéo
or¢amentéria sejam compativeis com a obten¢do da meta de resultado
primario”, esse € um ponto interessante, porque, reiteradamente, tem
sido afirmado que isso estaria ligado, entfio, aos limites que estariam

postos no contingenciamento.
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A Junta adotou — e tem razoes para isso, e, se for necessario,

podemos explicar, esclarecer — o critério da dotacio como ponto

de referéncia, primeiro porque prestigia o Congresso e, a partir desse
entendimento, € que foi construido esse argumento de

incompatibilidade dos decretos.

Cabe reforcar que o entendimento em tela carece de qualquer base ou
fundamentag@o juridica. Na realidade, como afirmado acima, trata-se de uma evidente

distor¢do na leitura do art. 4°. A LRF — repita-se - jamais disse que a dotac¢ido

orcamentiria deveria estar limitada a meta fiscal. Conforme ja se salientou ao

longo da presente, na sua se¢do IV (“Da Execugdo Orgamentaria e do Cumprimento
das Metas”), os comandos desta lei sio muito claros sobre a necessidade de se realizar
uma programagéo financeira (art. 8°), e bimestralmente se realizar uma limitagdo de

empenho e movimentagdo financeira (art. 9°).

Note-se que a LRF néo propde o cancelamento de dotacdo, devido

a0 cariater prospectivo desses relatérios. E comum que o contingenciamento seja

decretado nos bimestres iniciais do ano. Todavia, ao longo dos meses, também ¢é
comum que possam ocorrer variagdes (reestimativas de receitas e mudangas nas
despesas obrigatorias) que possibilitem o “descontingenciamento”, ou seja, que
permitam a ampliagdo dos limites or¢camentdrio e/ou financeiro inicialmente

autorizados para cada o6rgdo. O cancelamento de dota¢des, neste caso, seria

absolutamente desnecessario e ineficiente.

Nao por acaso, o primeiro paragrafo do art. 9° da LRF trata justamente

da possibilidade do “descontingenciamento”:

§ 1° No caso de restabelecimento da receita prevista, ainda que parcial,
a recomposigdo das dotagdes cujos empenhos foram limitados dar-se-4

de forma proporcional as redugdes efetivadas.




Além disso, a Lei Or¢camentaria Anual, quando aprovada, contém uma
estimativa de receitas e um limite fixado para as despesas compativel com a meta da
LDO. No entanto, impende observar, esta estimativa, via de regra, ndo se sustenta por
muito tempo, em decorréncia das reestimativas de receita, ou ainda, na conformidade
do autorizado explicitamente pela Constitui¢do, da reabertura de créditos especiais e
extraordindrios abertos no ultimo quadrimestre do ano (art. 167, §2°, da Constituicéo

Federal).

Assim sendo, & forcoso reconhecer-se _que mesmo o _orcamento,

quando_aprovado, ndo _estd “compativel” com a meta. De fato, hd restos a _pagar

que podem ser pagos e a Constituicdo autoriza a reabertura dos créditos especiais e

extraordindrios promulgados nos ultimos quatro meses do exercicio anterior, no

orcamento do exercicio financeiro subsequente®?’ .

A reabertura de Créditos Especiais e Extraordinarios admitida pela

constituicdo, possibilita que a dotacio orcamentiria possa ser ampliada sem

qualquer limite pré-definido. Ora, sendo assim, nos termos da tese da “meta

or¢amentaria” sustentada pelo relatéorio do Senador Anastasia, este mandamento
constitucional poderia colocar em risco a “obtencdo da meta”, uma vez, em

decorréncia dos seus termos, as dotacdes orcamentarias podem ser ampliadas sem

qualquer limite. Alids, para amplificar a incongruéncia dessa tese, basta que se

verifique a determina¢do contida no paradgrafo unico do art. 15 do Decreto n.
825/1993. Nele se estabelece como pré-condigdo para esta reabertura de créditos
prevista no texto constitucional, a existéncia de superdvit financeiro de anos
anteriores. Desse modo, a mera leitura rapida dos dispositivos constitucionais e legais
que autorizam a reabertura de créditos de anos anteriores — o art. 167, § 2°, da
Constitui¢do, regulamentado pelos art. 15, pardgrafo unico, do Decreto n. 825, de 28
de maio de 1993, e art. 47 da Lei n. 13.080/2015 — ja demonstram, per se, a absoluta

inconsisténcia desse “inovador” ponto de vista:

lart. 167, §2°, da Constituigio Federal
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Art. 167, § 2°, da Constituicio:

§ 2° Os créditos especiais € extraordindrios terdo vigéncia no exercicio

financeiro em que forem autorizados, salvo se o ato de autorizagdo for
promulgado nos Gltimos quatro meses daquele exercicio, caso em que.

reabertos nos limites de seus saldos, serfo incorporados ao or¢amento

do exercicio financeiro subsegiiente.

Art. 15, pardgrafo unico, do Decreto n. 825/1993:

Art.15. Somente serdio reabertos os créditos especiais e extraordinarios
que tenham sido autorizados nos ultimos quatro meses do exercicio
financeiro, pelos limites dos respectivos saldos, respeitada a
classificagdo funcional programatica originaria e respectivo grupo de

despesa.

Paragrafo tnico. A reabertura dos créditos especiais, nos termos deste

artigo, fica condicionada a existéncia de recursos financeiros oriundos

de superavit financeiro, apurado no balan¢o patrimonial. ou de

cancelamento de Restos a Pagar no exercicio.

Art. 47 da Lei n. 13.080 (LDO), de 2015:

Art. 47. A reabertura dos créditos especiais e extraordindrios,

conforme disposto no § 2° do art. 167 da Constituicdo Federal, sera

efetivada, se necessaria, mediante ato proprio de cada Poder, do
Ministério Piblico da Unido e da Defensoria Piblica da Unido, até 15

de fevereiro de 2015, observado o disposto no art. 44.

§ I° Os créditos reabertos na forma deste artigo, relativos aos
Or¢amentos Fiscal e da Seguridade Social, serdo incluidos no SIAFI,

exclusivamente, por intermédio de transmissdo de dados do SIOP.

§ 2° O prazo de que trata o caput sera 28 de fevereiro de 2015, quando

se tratar do Orgamento de Investimento.




Estes dispositivos jamais ficaram incompativeis com a LRF. E a razéo
¢ simples: a abertura destes créditos admitidos pelo art. 167, §2°, da Constitui¢do nfo

afetam em nada a obtengdo da meta. Por que? Porque nunca existiu, em nosso

sistema, nem mesmo como uma visdo juridica plausivel, a tese sustentada pelo

Senador Anastasia, em seu relatorio, o conceito de “meta orcamentaria”.

Esta, com todas as vénias, foi uma interpretacdo construida com um

unico fim: dar base retorica para uma condenacdo, sem nenhuma causa, da

Presidenta Dilma Rousseff.

VIIL.2.5. A inconformidade do relatério com a interpretacio historicamente

dominante

Para poder “justificar” a sua inovadora tese acerca da “meta
orcamentaria”, o relatdrio proposto pelo Senador Antdnio Anastasia precisava, de
todas as formas, atacar a interpretacdo historicamente dominante. Afinal, como
poderia ele “justificar” uma puni¢do & Sra Presidenta da Republica neste processo se
ndo tentasse desconstituir aquilo que todos sempre afirmavam, até a decisdo do TCU

de 2015? Seria impossivel.

Assim sendo, ignorando a posi¢do de técnicos da area or¢gamentdria e
juridica, de juristas e do mundo académico, o Sr. Relator, Antdnio Anastasia firmou
varias consideragdes criticas a interpreta¢do dominante, denominando-a, por razdes

retéricas e dbvias, como a “interpretagdo da defesa”.

Segundo o seu relatorio, a “interpretacdo da defesa”, mereceria fortes

reprimendas. Afinal, ela apresentaria varias contradi¢des e equivocos, a saber:

(a) por esta interpretago, restaria instaurado o império da “boca do
caixa” — “uma vez que caberia exclusivamente aos ‘“decretos de
contingenciamento” — e nfo aos decretos de suplementagdo —a

obtengdo da meta de resultado primério”;
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(b) por este entendimento, haveria uma clara inadequagdo com o
disposto na lei orgamentéria, posto que “se 0 que importasse para
efeito de obtencdo da meta fiscal fosse tdo somente o
contingenciamento, entdo o art. 4°, caput, da LOA 2015, careceria de

sentido 16gico”

(c) por essa compreensdo haveria um enfraquecimento, contrario aos
valores assumidos na nossa ordem juridica, do rigor orgamentério, uma
vez que “quando se amplia o total das dotagdes orgamentdrias sem
receitas globais correspondentes, maior se torna a margem de

incerteza do or¢amento”

(d) por essa interpretagdo teriamos uma ma compreensdo do papel da
lei orcamentaria, posto que “de acordo com a defesa (...) os decretos de
contingenciamento teriam o conddo de tornar o or¢amento publico

‘apenas um indicativo e nio mais o limite de gasto’”

(e) por essa tese interpretativa se revelaria um descompromisso com o
rigor das finangas publicas, na medida em que “se a restri¢do fiscal for
relaxada apés a aprovagéo da lei orgamentaria, a ponto de ndo mais ser
aplicada ao plano das autorizagdes, abre-se visivel espago para a
irresponsabilidade fiscal, na medida em que passaria a ser possivel
prometer mais do que o financeiramente disponivel, ainda que em

cenario econdmico recessivo”.

(f) por esta compreenséo se faria o traslado da responsabilidade dltima
pela gestdo orcamentdria para decretos de contingenciamento, editados
pelo Poder Executivo. E com isso ser perderia “a nogdo histérica do

que seja o orgamento publico”.

Lamentavelmente, na Iuta exasperada para tentar atingir a
interpretacdo dominante hd anos, no meio administrativo e académico, o Senador

tucano, Antdnio Anastasia, incorreu em varios equivocos.




Em primeiro lugar, ¢ importante afirmar que os apontamentos

criticos firmados nos itens (a), (d) e (f), ndo passam de ser uma consequéncia

direta dos proprios termos da LRF, e ndo uma “interpretacio da defesa”.

De fato, como j4 salientado, a Lei de Responsabilidade Fiscal, no seu
art. 8°, determina que até trinta dias da publicagdo da LOA, o Poder Executivo
estabeleca a programagdo financeira, com cronograma mensal desembolso, onde sfo
previstos desembolsos para despesas que ndo previstas no orgamento aprovado, como
restos a pagar e reabertura de créditos especiais e extraordinarios do ultimo
quadrimestre do exercicio anterior. Esta regra deixa muito claro, ao contrario do que

sustenta o relatério em questdo, que é sobre esta programacéio financeira que se

avalia “a obtencio da meta’” e nio sobre a dotacio orcamentaria aprovada na

LOA.

Ademais, note-se, o art. 9° da Lei de Responsabilidade Fiscal define a
forma pela qual serdo avaliadas bimestralmente as proje¢des da receita e da despesa,
até o final do ano. Neste comando normativo, apesar da vontade do Senador Antonio

Anastasia, fica ainda mais claro que o instrumento para a obtencio da meta de

resultado primario é a limitacio de empenho e movimentacio financeira

(pagamento).

Nesse sentido, podemos afirmar que cabe exclusivamente aos

“decretos de programacio financeira e ao contingenciamento” — e nfio as

dotacdes orcamentarias da LLOA e aos decretos de suplementacio —a obtencio da

meta de resultado primario.

Isso, aliés, ocorre, em decorréncia do fato de que, no sistema juridico
brasileiro, os comandos da LRF e os decretos de contingenciamento tem o condéo de
tornar o orgamento publico ‘apenas um indicativo e ndo mais o limite de gasto’. Logo

nio é o arcumento da defesa, mas é a propria LRF que determina esta situacio.

Deveras, foi a partir da sua entrada em vigor que foram consolidados os instrumentos

que permitem e garantem a gestéo fiscal.
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Com relagdo a critica sintetizada no item (b), onde se afirma que, de
acordo com a interpretagdo da defesa, o caput art. 4°, caput, da LOA 2015, careceria
de sentido légico, ndo parece ser dificil demonstrar-se a absoluta improcedéncia do
alegado. Como foi dito acima, ao contrario do que imagina o Sr. Relator, houve
uma evolucio dos instrumentos legais e operacionais para garantir que o caput
do art. 4° fosse atendido. Logo, dentro da visio sustentada pela defesa, ao
contrario do que se sustenta no relatério, este dispositivo da lei orcamentaria

efetivamente condicionou as atuacoes do Poder Executivo. Esta foi a razido da sua

criagdo. A elaboragdo do seu texto partiu da prépria concep¢do interpretativa
dominante, a época, dos dispositivos da LRF. Interpretacdo esta que €, justamente, a

sustentada pela defesa da Sra. Presidenta da Republica nestes autos.

Finalmente, com relagdo aos itens (¢) e (e), em que se afirma que a
“interpretagdo da defesa” permite a edicdo de decretos sem a correspondente
capacidade de execugdo, ampliando a margem de incerteza do orgamento, algo precisa
ser lembrado. As margens normativas estabelecidas para as modificagdes
orcamentdrias por ato infralegal foram definidas pelo préprio Poder Legislativo. E
este Poder quem aprova o orgamento. E ele quem define esta possibilidade de

modificagdo or¢amentéria por ato administrativo.

Alids, ndo se ignore aqui que a autorizacdo legal para atuag¢do do Poder
Executivo, no plano das modifica¢des or¢amentarias, consta tanto da Constituigdo
quando da Lei Org¢amentédria anual, devido a débvia compreensdo, por parte do
Constituinte e dos Legisladores, de que certas agdes e politicas publicas poderiam ter
a ampliacdo da sua “autoriza¢do” orgamentdria facilitada para a adequada prestacdo
de servicos publicos. Por isso, as autorizagdes especificas estavam expressas no artigo
4° e eram de diversas naturezas, uma vez que esse artigo conta com 29 incisos e

muitas alineas em cada inciso.
E quem definiu estas autoriza¢des que “ampliariam a margem de
incerteza do or¢amento? Com a devida vénia ao Sr. Relator Antdnio Anastasia: o

proprio Poder Legislativo.




VIIL.3. Da anualidade da meta fiscal e a eventual convalidag¢io dos atos

Como ja se viu anteriormente, uma das discussdes juridicas
centrais em que se alicerca a tese da acusag@o reside na questdo do problema da
periodicidade da meta fiscal. Discute-se, a respeito, a exata interpretacdo que deve ser

dada aos dispositivos da Lei de responsabilidade fiscal que trata da matéria.

Do mesmo modo, como no ano de 2015, a meta fiscal
originariamente estabelecida foi alterada por lei, discute-se também o efeito juridico
que, em tese, poderia ter tido esta modificagdo em relagdo aos decretos de abertura de
crédito suplementar discutidos nestes autos. Se ilegais tivesse sido estes atos
administrativos, teria a modificacdo legislativa posterior alterando as metas, os

“convalidado” ?

A prop0sito, bem talhada e precisa foi a explanagdo feita pelos
assistentes técnicos da defesa a respeito. Por isso, a defesa da Sra. Presidenta da
Republica, a acolhe in totum, e a seguir a reproduz para explicitagdo do seu ponto de

vista.

Diz o laudo apresentado pelos ilustres Assistentes Técnicos da
defesa que:

“3.1.5 A Anualidade da meta e eventual

convalidacio dos atos

169. Em diversos trechos os peritos parecem afirmar
que o fator que impedia a publicagdo dos decretos teria sido o envio do
PLN 5 e a incorporagdo da proposta de meta nos relatérios bimestrais

no 3° e do 4° bimestre.

Assim, considerando a ordem cronoldgica dos eventos acima descrita,
bem como o constante agravamento de um cenario fiscal que ja se
mostrava adverso, como reconhecido pelo Poder Executivo em
diversos documentos e pronunciamentos, pode-se concluir que trés dos
Decretos de crédito suplementar ora analisados ndo eram compativeis

com a meta de resultado primario constante da LDO/2015, meta essa
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que sO veio a ser alterada em 3 de dezembro de 2015, nos termos

propostos no Oficio Interministerial 093/2015/MF/MPOG. (p. 193 - do

Laudo Pericial)

170. Ainda que, como descrito acima, tenha ocorrido
situagdo semelhante em anos anteriores, que levava os gestores a
presumir a legalidade de tal ato e, ainda que, como atestam os peritos,
a abertura de crédito estivesse condicionada, ndo a sua compatibilidade
material com a obten¢do da meta primaria, mas a circunstancia
temporal de que no momento em que o decreto vem ao mundo juridico
exista plena adequagdo de todo o Governo a meta primaria, vale
destacar que o art. 4° da LOA/15 prevé uma condigdo futura e incerta,
desrespeito a meta, cuja ocorréncia afastaria a eficacia dos decretos de
abertura do crédito suplementar. Ou seja, uma condigio resolutoria
cujo implemento sé seria possivel verificar ao final do ano, haja visto o
carater anual ndo sé do or¢amento, mas da prépria meta, nos termos do
art. 4° §1° da LRF. Tendo a meta sido modificada pela Lei n°
13.199/15, oriunda do PLN n° 5/15, o seu atingimento em 31/12/15,
configurou a auséncia de implemento da condi¢do resolutoria que
afastaria a validade dos decretos. Com isso, estes sdo confirmados

pelo Congresso Nacional.

171. Tendo sido essa cumprida, a luz da alteragdo
legislativa levada a efeito na LDO, estd autorizada a abertura de

créditos suplementares por decreto, conforme a previsdo da LOA.

172. Deste modo, nessa tese de que ao afirmar que
com o envio do PLN 5 e a sua utilizagdo nos relatérios bimestrais
ficaria caracterizada uma condi¢do de “ndo cumprimento da meta
fiscal”, os limites previstos para a abertura de créditos suplementares
previstos na lei de orgamento foram revistos antes do final do exercicio
financeiro. A pergunta a ser feita é se antes da aprovagio da lei que
altera a meta de resultado primario ja € possivel a abertura de créditos
suplementares com base nos novos limites.  E forgoso reconhecer os
contornos da dindmica adotada pelo proprio legislador ao estabelecer
como condi¢do para a aludida autorizagdo um evento futuro e incerto,

cuja verificagdo do seu implemento s6 pode ser realizada ao final do




exercicio em curso. Nesta hipotese, estamos diante de uma condigdo
resolutoria, e ndo suspensiva. Caso contrario, se fosse necessario o
implemento da condig@o suspensiva para se considerar autorizada a
abertura de créditos suplementares por decreto, esta ndo poderia
ocorrer dentro do exercicio em curso, o que inutilizaria a autorizagio

concedida por ocasido da promulgagdo da lei orgamentéria anual.

173. Porém, sendo a condigdo resolutéria, € possivel
a abertura de créditos suplementares por decreto até o seu implemento.
Ou seja, até que seja constatado que no ano em curso ndo haverad
cumprimento da meta, o que, normalmente, sé € possivel constatar no
final do exercicio. Com a alteragio legislativa da meta, a condigdo
também ¢ alterada, o que produz efeitos sobre a verificagdo quanto ao

seu implemento no final do exercicio.

174. De acordo com o raciocinio que embasa o
parecer do relator da Comissdo especial do Senado, o retrato parcial
revelado pelos relatérios bimestrais de avaliagfo de receitas e despesas
primérias ja pode ser utilizado para identificar o implemento da
condi¢do resolutdria se, a partir deles, j& se puder verificar o
descumprimento da meta, o que ja ensejaria, automaticamente, o
cancelamento da autorizago para a abertura de créditos suplementares

por decreto.

175. Contudo, esse raciocinio ndo se sustenta, pois
tais relatérios, emitidos de acordo com o art. 165, §3° da Constitui¢do
Federal e com o art. 52 da LRF, ndo possuem esses poderosos efeitos,
uma vez que seu objetivo é, em nome do principio da transparéncia,
oferecer uma posigéo parcial quanto a realidade verificada ao longo de
cada bimestre do exercicio financeiro. A sua divulgag@o, embora ja
possa revelar uma potencial situagdo de dificuldade a ser confirmada
no final do exercicio, estimulando que o Poder Executivo tome as
medidas exigidas para resolver o descompasso entre a previsdo abstrata
de receita e despesa e o que foi efetivamente realizado, ainda ndo
permite, antes do final do exercicio financeiro, uma conclusdo
definitiva pela inexisténcia de cumprimento da meta. Somente apos o

encerramento do exercicio financeiro € possivel constatar-se se a meta
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foi cumprida. E no caso concreto, com a edig@o da Lei n® 13.199/15,
oriunda do PLN n°® 05/15, a meta foi cumprida como atesta o Laudo
Pericial. A propositura do projeto de lei pelo Poder Executivo tem
origem na constatagdo, por parte deste, e a partir do importante
instrumento dos relatorios bimestrais, de que a previsdo que fora feita
pela LDO ndo era compativel com o desempenho da economia

brasileira no primeiro semestre de 2015.

176. A valer o argumento em sentido contrario, de
que os relatdrios bimestrais apontando o descumprimento parcial da
meta ja ensejariam o implemento da condigdo resolutéria que
cancelaria a autorizagdo legal para a abertura de créditos
suplementares, retirar-se-iam do Poder Executivo os instrumentos de
atuagdo quando esses se fazem mais necessarios para garantir a
prestagdo dos servigos publicos e debelar os efeitos da crise econdmica
que, a partir da frustrag@o da arrecadagdo tributdria, comprometem a
meta do superdvit, tornando a situagdo financeira e or¢camentaria do
pais inadministravel. Logicamente, tal raciocinio deve ser evitado por

relevar extrema irresponsabilidade fiscal.

177. A LOA se refere a necessidade de
compatibilidade com a meta fiscal para abertura de créditos, e ndo ao
cumprimento da meta, que sé podera ser avaliado ao fim do exercicio.
A lei ¢é literal ao determinar compatibilidade com a meta, significando
que os créditos estdo sujeitos ao limite de gastos, nos termos do ja
citado art. 52, § 13, da LDO 2015. Caso se admita que os créditos
foram publicados numa situagdo de descumprimento da meta de
resultado primdrio (s6 admissivel se criada a figura da meta a ser
cumprida, ¢ nfo avaliada, em cada bimestre), o questionamento
recairia sobre o ato que associa os limites de gasto ao cumprimento da
meta, que ¢ o “Decreto de contingenciamento”, e ndo os Decretos de

abertura de crédito orgamentario.

178. Estes, se ndo ampliam o limite de gasto, nfo
podem ser incompativeis com a meta (mesmo se ela fosse bimestral),
pois ndo impactam os limites globais de despesa. Desse modo, a

incompatibilidade resultante do contingenciamento insuficiente (vale




repetir, concedendo que as metas sdo bimestrais, € nf3o anuais, de
avaliagdo bimestral, conforme determinam os art 4°, 8° ¢ 9° da LRF),
aplicar-se-ia a Lei 10.028/2001, que em seu art. 5° define como
infragdo administrativa passivel de multa deixar de expedir ato
determinando limita¢do de empenho e movimentagdo financeira, nos

casos e condigdes estabelecidos em lei.

179. Todavia, vale destacar que a alteragdo da meta
primdria foi efetivada em 2015 pelo PLN n° 05/15, que deu origem a
Lei n°® 13.199, de 03 de dezembro de 2015, que reduziu a meta do
resultado primério previsto na Lei n® 13.080/15 (LDO/15).

180. Cumpre destacar, como descrito acima, que a
produgdo de efeitos da lei que altera a meta em relagdo a todo o
exercicio financeiro é matéria que ja foi objeto de aprecia¢do pelo
TCU, em relagdo ao julgamento das contas do Presidente da Republica
em 2009. Naquela oportunidade, a Corte de Contas entendeu os
limites de contingenciamento do exercicio poderiam se referir a meta
que fora objeto de alteragdo por lei, mesmo que os decretos de
contingenciamento ja adequados a nova meta tenham sido editados no
periodo entre o encaminhamento do projeto de lei para o Congresso € a

sua aprovagao.

181. Como fundamento para justificar a aplicagéo
retroativa da decisdo em sentido contrario do TCU, em outubro de
2015, em relagdo aos decretos editados em julho e agosto do mesmo
ano, a DCR procura afastar a aplicag@o do precedente do TCU de 2009
sobre a situagdo recente sob o argumento de que o que a Corte de
Contas julgou naquela época ndo era a possibilidade de abertura de
crédito suplementar entre a data do encaminhamento do projeto de lei
que muda a meta primaria e a sua aprovagdo pelo Congresso Nacional,
mas a possibilidade de as regras de contingenciamento refletirem a
nova meta proposta, durante a tramitagdo do projeto de lei a ela

relativo.

182. O argumento nfo procede, ndo apenas porque o
TCU tratou no ambito das contas das alteragdes orgamentarias,

conforme destacado acima, mas também porque a relevancia maior do
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referido precedente do TCU estd na possibilidade da aprovagfo legal
de uma nova meta poder ser aplicada em relagdo a condicionamentos
que a ela subordinam-se durante o tempo que a proposta tramitou no
Parlamento. Alids, se a nova meta retroage para modificar os limites de
contingenciamento, fendémeno diretamente relacionado com o
atingimento do resultado primério, com muito mais razfo € aplicavel
retroativamente em relagdo a autorizagdo para abertura de crédito
suplementar, que nfo se refere diretamente a obtengdo de superdvit
primario.

183. A seguranga juridica nio admite que o TCU,
que em 2009 decidiu que a lei que modifica a meta aplica-se em
relagdo a todo o exercicio, inclusive no que tange aos atos originados
antes da sua aprovagdo, e em outubro de 2015 modifique o seu
entendimento para atingir a situa¢es ocorridas em julho e agosto do
mesmo ano. Mais grave ainda € considerar a possibilidade de
caracterizar como criminosa a conduta adotada de acordo com o
entendimento jurisprudencial que prevalecia ao tempo de sua pratica e

que foi referendada pelo préprio Parlamento.

184. Deste modo, a edigdo de decretos, em 2015,
para a abertura dos créditos suplementares foi previamente autorizados
pelo artigo 4° da Lei n°® 13.115/15, a lei orgamentdria anual, de acordo
com a meta primaria prevista pela Lei n°® 13.080/15 (LDO/15), com
redagdo que lhe foi dada pela Lei n® 13.199/15. Néo ha, portanto, que
se cogitar em abertura de créditos suplementares sem autorizago

legal.

185. Logo, ndo ha que se cogitar, como pretenderam
os juristas denunciantes, que a edigdo de tais decretos possa se
subsumir nos itens 2 e 3 do artigo 10 da Lei n° 1.079/50 , que
sancionam a conduta de exceder ou transportar, sem autorizagio legal,

as verbas do orgamento, ou a realizagdo de estorno de verbas nos casos

em que a atuagdo do Poder Executivo é amparada por lei.”




Buscou o Senador Anastasia, em seu relatério refutar estes

argumentos. Foram estas as suas pondera¢des???

“O argumento subjacente trazido pela defesa em
relagdo aos decretos de abertura de créditos suplementares ¢ que a
compatibilidade com a meta, fixada para o final do exercicio, é
condi¢do resolutiva. Diante da pergunta de qual seria a consequéncia
juridica de uma eventual incidéncia da condigfo, ou seja, do ndo
cumprimento da meta ao final do exercicio, com a eventual n#o
aprovacdo do PLN 5, de 2015, o especialista Ricardo Lodi Ribeiro,
indicado pela defesa na primeira fase deste processo, € como assistente
técnico na segunda fase, respondeu que “haveria o desfazimento da
validade juridica desses decretos™. Os orgéos solicitantes dos créditos
corriam o risco real, portanto, de ter que devolver os valores. O

professor Lodi prosseguiu dizendo:

O SR. RICARDO LODI RIBEIRO - [..] a
necessidade de restituir teria que ser vista a cada caso, mas, de fato, do
ponto de vista das finangas publicas, aquele decreto perderia a sua
validade. Qual é a consequéncia que o ordenamento juridico-
financeiro propde nesses casos? Qual € a san¢do? Multa, a sangdo ¢
multa para o administrador, caso a condig@o resolutoria ndo tivesse

sido cumprida. [grifamos]

Isso denuncia de forma flagrante a
implausibilidade e inadequacao da interpreta¢io proposta. E por
essa raziio que se exige realismo or¢amentario na condug¢io da
gestio fiscal e se torna irresponsavel qualquer gestdo que se baseie
em uma meta virtual prevista em projeto de lei e ndo na meta real

vigente.

Essa questdo leva a outra intrinsecamente
relacionada: a ideia de que os decretos de suplementagfo, ainda que
tenham sido ilegalmente editados, restariam convalidados pela

aprovagdo do PLN 5/2015 e sua conversdo em lei em 3 de dezembro

202 pp.

195-197
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de 2015 (Lei n°® 13.199, de 2015). Se a compatibilidade com a meta de
resultado primario somente pudesse ser aferida ao final do exercicio
financeiro, a legalidade ou ilegalidade dos decretos de programagéo
financeira e de abertura de créditos suplementares seria uma incognita
no momento de sua edigdo, a ser esclarecida apenas retroativamente.
Essa indefini¢do estender-se-ia a todos os atos administrativos que
importem em renGncia de receita; criagdo, expansio ou
aperfeigoamento de ac¢do governamental que acarrete aumento da
despesa; ou criagdo ou aumento de despesa obrigatéria de carater
continuado, cuja edigdo também é condicionada a compatibilidade com

as metas de resultado (arts. 14, [; 16, § 1°,1I; e 17, § 2° da LRF).

Essa situagdo andmala seria agravada, ainda, pelo
fato de que a condigo de legalidade ou ilegalidade do ato independeria
da conduta de quem o pratica, pois seria definida pela manifestagio de
vontade de outro Poder. O absurdo dessa situa¢do pode ser facilmente
percebido considerando-se a hipdtese de um Parlamento de
composicdo hostil ao Chefe do Poder Executivo, que poderia recusar a
alteragdo das metas fiscais com o objetivo de atingi-lo politica e
juridicamente. A sociedade perderia diante da falta de seguranga
juridica.

A anulago dos decretos, consequéncia natural da
tese segundo a qual sua vigéncia estaria sujeita a condicdo resolutiva
de cumprimento da meta de resultado, também seria invidvel, pois
acarretaria grande tumulto juridico, uma vez que importaria na
nulidade de milhares de contratos e na devolugio de recursos recebidos
por pessoas € empresas contratadas pelo poder publico. Além disso,
eventual resolugdo decorrente do descumprimento da meta somente
teria efeito a partir do dia 1° de janeiro do ano seguinte, ou seja, depois
de exauridos os efeitos dos créditos suplementares e da programagao

financeira, que se encerram no dia 31 de dezembro do respectivo ano.

Consagrado esse entendimento, resultariam indcuos,
portanto, todos os dispositivos da LRF e da Constitui¢do destinados a
assegurar que as despesas publicas sejam limitadas pela

disponibilidade financeira. A responsabilidade fiscal passaria a




depender apenas da virtude dos governantes e nfio das institui¢des, em
ofensa clara aos fundamentos do Estado de Direito. Na pratica,
deixaria de haver um critério seguro e objetivo para o
contingenciamento orgamentdrio, que passaria a ser praticamente
facultativo. Isso enfraqueceria os Orgéos responsaveis pela sua adogio,
no confronto com os 6rgdos incumbidos de executar os projetos e
atividades constantes do orgamento. A politica fiscal perderia
credibilidade perante os investidores em potencial, que passariam a
cobrar um prémio de risco adicional para adquirir titulos publicos, o
que resultaria em elevagdo da taxa de juros paga pelo governo, com

impactos negativos sobre a atividade econdmica.

Sem sombra de duvida, causam espanto estes argumentos langados

pelo nobre Senhor Relator.

Em primeiro lugar, pela afirmagdo de que seria “implausivel” a

tese de que haveria uma condigdo resolutiva no caso.

Pergunte-se ao Sr. Relator: Por que implausivel? Pelo fato de
terem sido executados os créditos e terem de ser “revistos” os fatos da vida, juridicos

ou ndo, com base neles realizados?

Ora, afamado publicista que €, ndo desconhece o Sr. Relator que
no mundo do direito, a eficdcia desconstitutiva de atos juridicos, em principio, ndo
atinge realidade faticas ja realizadas. Se forem fatos juridicos, em sentido estrito, por
inequivoca impossibilidade empirica. No mundo do “ser” o que foi feito, por 6bvio,
foi “feito”. Se, porém, forem atos juridicos, por for¢a do principio da seguranga
juridica.

Com efeito, no mundo juridico, a retroatividade, a eficacia ex tunc, ou
a ndo implementagdo de condi¢des resolutivas, quando admitidas, implicam sempre
apenas em uma “valora¢do” juridica do que foi feito anteriormente. E no caso
presente, esta valoragdo, por for¢a do principio da seguranga juridica, seria ndo pra

desfazer o que foi realizado e € irreversivel de fato ou de direito, mas para
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responsabilizar quem_descumpriu_a lei. Ou seja: se_a meta nfo_tivesse sido

alterada, e tivessem ocorrido, pela edi¢io dos decretos, efetivos prejuizos a ela, ai

sim, os responsidveis por tais desmandos haveriam de ser punidos pelos atos

praticados. Uma Presidenta da Republica poderia até sofrer um impeachment, se

fosse doloso, danoso e grave o seu comportamento. S6 que dai de forma legitima.

Esta seria a consequéncia do nfo atendimento da condigdo resolutiva
estabelecida pelas metas estabelecidas em obediéncia & Lei de Responsabilidade

Fiscal. E ndo, como quer nos fazer crer o Sr. Relator, um “tumulto” administrativo.

Alias, note-se, o raciocinio desenvolvido pelo Sr. Relator levaria a
interpretacdo absurda de que hoje, a se aprovar o seu entendimento de que os decretos
seriam ilegais, eles teriam que ser anulados, e tudo que foi realizado com base neles
desfeito. A situagdo seria idéntica, alids, aquela por ele demonizada pela
admissibilidade da tese da condigdo resolutiva. Todavia, ndo € o que ele afirma. Na
defesa da sua tese ele ndo vai ao extremo do que sustenta em relagdo a tese que refuta,
embora as razdes sejam as mesmas. Pela sua tese, ele apenas quer a responsabilizag¢do
da Sra. Presidenta da Republica. Nem cogita da necessidade de se desfazer tudo o que
foi feito com base nos créditos executados. Por que? Por que sabe que, in casu, a
eficacia ex tunc de uma eventual anulacdo destes decretos teria apenas esta Unica
consequéncia, jamais, o “desfazimento” fatico ou juridico do que foi executado com

base nestes atos administrativos.

Um agente publico quando pratica um ato administrativo sempre
assumird, por sua conta e risco, as consequéncias da sua conduta. Se sua conduta for
valida, ndo ha que se falar em responsabilizagdo. Se for invalida, e o ato for
convalidado, também néo serd responsabilizado. Mas se for invalida, e o ato ndo for
convalidado, responderd, na forma da lei, pelo que fez. E simples. E assim que se
processam as coisas no mundo do direito, ndo havendo nenhuma razio, portanto, para
que o Sr. Relator fique tdo espantado com as dbvias consequéncias da aplicagdo do

. b\ 1 ! !
vetusto ¢ tradicional instituto da convahdaqé’w dos atos administrativos.




Em segundo lugar, também causa espanto e estupefagdo a tese de que
uma vez admitida a convalidag#o, se instalaria um reino de incertezas em relagdo a
legalidade ou a ilegalidade dos decretos de abertura de crédito suplementar. Ao que
parece, por mais incrivel que isso possa parecer, o Sr. Relator se posta contra o
instituto da convalidagdo dos atos administrativos, um instituto reconhecido
pacificamente hoje por todos os doutrinadores de direito administrativo, nacionais e
estrangeiros. Um instituto, alids, admitido expressamente pela legislagdo federal que

disciplina os processos administrativos.

De fato, dentro da logica do Sr. Relator, todos os atos administrativos
anulaveis, na medida em que convalidaveis, estariam sujeitos a esta mesma
“Incerteza”. Afinal sempre poderdo ser convalidados, se invalidos forem. Donde o

argumento, aparentemente, ser langado contra a esséncia do instituto da convalidag&o.

Esquece-se, todavia, o nobre Senador Antbnio Anastasia, que
justamente a raz@o de ser do instituto da convalidag&o € a seguranga juridica. Entende-
se que se atos administrativos foram praticados na busca da satisfagdo dos interesses
publicos (como, alids, acontece no caso dos decretos, posto que ninguém questiona
que os créditos abertos por estes atos administrativos se destinavam a realizagdo de
atividades inteiramente voltadas a satisfagdo dos interesses publicos), a seguranga
juridica recomenda que sejam mantidos, em todos os seus efeitos, e ndo eliminados. A
convalidagdo de atos, portanto, ndo gera a incertezas. A razdo de ser da sua pratica, de

acordo com a doutrina, foi, é e serd sempre, a busca da seguranga juridica.

Finalmente, em terceiro e Ultimo lugar, o argumento de que seria
absurdo que um ato praticado por um Poder tivesse a sua validade avaliada por outro,
se apresenta também como incongruente. Deveras, além de ser classico o ensinamento
de que uma autoridade pode convalidar atos de outra (0o nome habitualmente dado por
autores para esta particular forma de convalidagdo ¢ o de “confirmacdo” do ato
administrativo), este argumento soa mal vindo de quem, reiteradamente, no seu
relatdrio, sustenta a relevancia e o poder supremo que deve ter o Parlamento sobre o

or¢amento. Ora, é o Legislativo quem aprova a lei or¢amentaria. E o legislativo quem
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deve fiscalizar e julgar o seu cumprimento. Por que ndo deveria caber a este Poder, a

avaliagdo quanto a se deveria convalidar ou ndo atos do Poder Executivo praticados

na execug¢do do ato normativo que aprovou e fiscaliza?

Realmente apresenta-se como contraditorio este argumento,
considerando-se todos os proprios pressupostos juridicos sustentados pelo Sr. Senador

Antdnio Anastasia ao longo do seu relatério.

Aligs, com todas as vénias, soam também como contraditérios e
frageis todos os argumentos acima refutados. Somente a indestrutivel vontade politica
de afastar uma Presidenta da Republica legitimamente eleita parece justificar tenham

sido eles sustentados ao longo deste processo.

VIL3. Do procedimento parametrizado e dos pareceres técnicos que constaram

da instrucio do procedimento que ensejou a expedi¢cdo dos decretos

Conforme revelado pela tabela a seguir apresentada, os Decretos de
crédito suplementar sdo instrumentos administrativos comuns, corriqueiros, € que
sempre viabilizaram a alocag@o orgamentéria de bilhdes de reais por ano._Em 2001,

por exemplo, foram editados 101 decretos de crédito suplementar, dos quais 27

utilizaram como fonte de recursos para o crédito, o excesso de arrecadacio ou

superavit financeiro. Em 2015, por sua vez, foram gerenciados mais de 240

bilhdes em créditos por meio de decretos, valor inferior, em termos reais, ao de

varios exercicios nos ultimos 10 anos.

Nio menos ilustrativa, alias, é a constatacio de que os valores

questionados nesses decretos representam menos de 1% do volume total de

créditos criados por Decreto no ano passado.

E o que se constata a seguir:




Ano Decretos (em R$ milh&es)
Quantidade Valor Total Excesso de | Superavit Anulagao
Arrecadagio

2006 39 83.858 1.971 46.321 35.566
2007 40 52.579 1.049 2.815 48.715
2008 46 221.076 11.940 140.202 68.935
2009 47 252.811 91.660 3.247 157.904
2010 72 101.073 7.871 50.693 42.509
2011 82 98.091 8.408 32.031 57.653
2012 68 188.161 4.524 34.745 148.892
2013 61 260.886 2.010 168.153 90.722
2014 67 319.649 10.904 194.463 114.281
2015 60 243.630 106.658 1.763 135.209

VIIL.3.1. O sistema parametrizado para solicita¢io e elaborac¢io do Decreto de

crédito suplementar

As solicitagdes dos créditos tém origem nas unidades técnicas dos
Orgéos, sdo processadas nas unidades setoriais de or¢amento e enviadas a Secretaria
de Org¢amento Federal, por meio de um sistema de informag¢des parametrizado,
denominado Sistema Integrado de Or¢gamento e Planejamento (SIOP). Os créditos séo
solicitados pelas unidades or¢amentérias e drgaos setoriais e analisados na Secretaria

de Or¢amento Federal, nos termos da Portaria SOF n. 16/2015.

Essa portaria, reeditada anualmente, estabeleceu procedimentos e
prazos para solicitagdo de alteragdes or¢amentdrias, no exercicio de 2015, e estava de
acordo, especialmente, ao disposto nos arts. 38, 39, 40, 41, 42, 43, 44, 46, 49, 50, 53,
§ 2°, 59, caput, inciso I11, e §§ 1° e 4°, e 104 da Lei n. 13.080, de 2 de janeiro de 2015,
e no art. 4°da Lei n. 13.115, de 20 de abril de 2015.

O processo de solicitagdo de um crédito € extremamente complexo.

Contempla uma vasta rede de atores e é operacionalizado por esse sistema de
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informagdes parametrizado para executar uma série de verificagdes. Com isso se

busca evitar erros e ilegalidades nestes pedidos.

Diversas testemunhas confirmaram a forma de solicitagdo e analise

desses créditos.

JOSE GERALDO DINIZ — todo o sistema de crédito esta
regularmente sistematizado com base no que dispde a Constituigdo, a
Lei de Responsabilidade Fiscal, a LDO e a propria Lei Orgamentaria
Anual. O sistema que recebe solicitagdes de alteragdes orgamentarias €
assim concebido, e todos os anos ele € revisto para incorporar
inovagdes normativas, sejam elas da Lei Orgamentaria ou da LDO, e
ele tem origem em cada uma das unidades dos 6rgéos. As unidades
fazem suas solicitagles, incluem as suas justificativas. Quando a
unidade insere o crédito, o prdprio sistema identifica que tipo de
crédito deve ser feito: se € por decreto, se € crédito suplementar, se esta
autorizado na lei e, em seguida, ele vai para o 6rgéo setorial, que faz as
suas andlises e as encaminha para o 6rgdo central, que € a Secretaria de

Orgamento Federal.

ANTONIO CARLOS STANGHERLIN REBELO (CNJ) — (...) as
solicitagdes de créditos suplementares feitas pelos 6rgdos do Poder
Judiciario s@o feitas em um sistema, chamado Siop, que ja € bastante
formatado. A Secretaria de Orgamento Federal edita uma portaria no
inicio do ano, logo apds a edigdo da Lei Orgamentaria Anual, ¢ fixa
determinados pardmetros a serem seguidos na solicitagdo de crédito

suplementar pelos 6rgéos.

CLAYTON LUIZ MONTES - O SIOP — Sistema Integrado de
Planejamento e Orgamento ¢ parametrizado; ele impede o envio de
crédito em desacordo com a lei. Além disso, além do sistema
parametrizado, existem os técnicos que fazem as andlises de todos os

pedidos, em todas as instdncias, desde a unidade org¢amentaria, no




orgdo setorial € na SOF, o que reforca essa afirmacgdo de que ndo ¢
encaminhado crédito com ilegalidade para o Ministério do

Planejamento ou para a Casa Civil, para a Presidéncia da Republica.

GEORGIMAR MARTINIANO DE SOUSA - O sistema nédo
permite que o crédito vd adiante se ele ndo estiver de acordo com as
normas, €, todo ano, as leis or¢amentarias se alteram um pouco. Entéo,
todo ano, € feita uma revitalizagdo desses pardmetros, certo? Todo ano,
entdo, € feita a conferéncia desses pardmetros; se estdo corretos, serdo

ajustados as leis.

O SR. ROBSON AZEVEDO RUNG - (...) nés temos uma equipe de
cerca de 20 pessoas, todos servidores de carreira, Analistas de
Planejamento e Orgamento com especializagdo em TI; uma equipe de
altissimo nivel, que cuida diariamente do Siop para que ele esteja

sempre de acordo com o regramento legal em vigor.

As atualizagGes sfo feitas concomitantemente a elaboragdo da portaria,
que acontece todo ano para regulamentar o art. 4°, com a participagéo
ampla de toda a Secretaria de Orgamento Federal, as 4reas
responsaveis pelos departamentos de programas, a area responsavel
por normas, para que a gente faga a interpretagdo desses incisos do art.
4° em regras que podem ser inseridas em linguagem de um sistema de

informatica.

Normalmente, o primeiro ator que insere um pedido de crédito no Siop
¢ a unidade orgamentdria, que, por sua vez, envia ao orgdo setorial e,
depois, na andlise do orgdo setorial, envia ao Orgéo central, que € a
Secretaria de Or¢amento Federal. Cada um desses momentos ¢
preservado no sistema, entdo, a gente consegue saber exatamente o que

foi pedido, de que forma foi alterado e de que forma isso caminhou.

Depois que alguns pedidos sdo identificados como os pedidos que véo
compor um determinado ato legal, um decreto, um projeto de lei, é
feito o que a gente chama de formalizagdo no sistema. E claro que

todos esses atos, esses pedidos tém que ter a mesma caracteristica de se
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enquadrarem no mesmo instrumento legal. A partir do momento em
que se compila, o sistema gera os anexos de publicagio, que € o anexo

que acompanha o ato formal...

...que sai da SOF para a Casa Civil. L4 ¢ feita uma andlise novamente.
Antes, na verdade, passa pelo proprio Ministério do Planejamento, pela
Consultoria Juridica e, depois, pela Casa Civil. Na Casa Civil, esse ato

¢, finalmente, enviado para a Imprensa Nacional para ser publicado.

Depois da publicagfo, os analistas responsaveis por aquele pedido na
SOF verificam se houve algum tipo de modificagdo. Normalmente,
tirando os casos de projetos de lei, ndo acontece nenhum tipo de
modifica¢do. Simplesmente conferem se o que foi publicado no Didrio
Oficial corresponde ao que estava no sistema no momento em que ele
saiu. Estando de acordo, ele € efetivado e, ai sim, sensibiliza o Siafi,
que € o outro sistema importante na questdo da despesa publica e que
efetivamente permite ao gestor fazer todos os estdgios da despesa —

empenho, liquidagdo e pagamento.

VIIL.3.2. Dos pareceres técnicos que constaram da instru¢do do procedimento

que ensejou a expedicao dos decretos

A edigdo de créditos suplementares envolve uma complexa cadeia de
atos administrativos, inicialmente formada pelos proprios orgdos demandantes da
verba de suplementagdo, e na qual se inserem ainda muitos outros orgdos da

administragdo.

Diversos orgdos e inimeras unidades do poder Executivo e do Poder
Judiciario solicitam os créditos ao Ministério do Planejamento, Or¢amento e Gestéo.
A analise ¢ realizada por servidores publicos concursados, cargo para o qual ha uma
carreira especifica denominada Analista de Planejamento e Or¢amento. Em linhas
gerais, aproximadamente 20 técnicos de diversos orgéos e, muitas vezes, de Poderes
distintos, elaboram, revisam e firmam pareceres no processo de edicdo de tais

decretos.




Houve solicitagdes e recomendac¢des técnicas para a edicdo dos
decretos, inclusive por meio de notas técnicas € memorandos contendo justificativas
do pedido. Os pedidos de abertura de créditos suplementares em favor dos 6rgéos do
Poder Judicidrio sdo encaminhados para a SOF pelo Conselho Nacional de Justica,
inclusive com parecer de mérito e com a indicagdo das fontes de recursos, memorias

de calculo e relatdrios de reestimativa de receitas.

Todos o0s documentos que embasaram tais decretos foram
encaminhados & Comissdo Especial do Senado*®. Na sua andlise, os peritos, no laudo

pericial, afirmam textualmente que “nfio houve, portanto, na requisicio dos

Decretos editados, apontamento de incompatibilidade com a meta fiscal’?%*. E

ainda de forma ainda mais contundente que:

“Ndo se despontaram, nos documentos recebidos por esta Junta
Pericial, em resposta aos Oficios n. 95/2016 a 110/2016, expedidos
pela CEl, elementos que pudessem indicar alerta de érgdo técnico
demandante do respectivo crédito ou mesmo de érgédo responsavel pela

analise juridica ou ainda de mérito.”?%

Na resposta ao quesito 26, os mesmos peritos, também afirmam que :

Segundo informagdes constantes do DOC 121, o Ministério do
Planejamento apresentou os seguintes apontamentos relativos a

compatibilidade com a meta fiscal:

Exposicio de Motivos EM n. 00099/2015 MP — Decreto no valor de
RS 1.701.389.028:

203 Os documentos 95, 154 e 162 sdo referentes aos 6rgios centrais, € os documentos 71, 74, 75, 77,
78, 86, 87, 88, 89, 93, 95, 96, 100, 106, 108, 109, 121, 122, 123, 124, 125, 126, 128, 130, 131, 133,
134, 135, 136, 137, 138, 139, 151, 154, 157 sdo referentes aos 6rgéos setoriais

208 . 132.

2055133
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8. Esclarego, a propdsito do que dispde o caput do art. 4° da Lei n.
13.115, de 2015, que as alteragdes decorrentes da abertura deste
crédito ndo afetam a obten¢fo da meta de resultado primario fixada

para o corrente exercicio, pois:

a) R$ 441.088.922,00 (quatrocentos e quarenta ¢ um milhdes, oitenta e
oito mil, novecentos e vinte e dois reais) se referem a remanejamento
entre despesas primarias do Poder Executivo para priorizagdo da

programacio e/ou dotac¢do suplementada;

b) R$ 642.162.433,00 (seiscentos e quarenta e dois milhdes, cento e
sessenta ¢ dois mil, quatrocentos e trinta e trés reais) a suplementagdo
de despesas primarias discricionarias a conta de recursos de origem

financeira;

¢) R$ 12.909.477,00 (doze milhdes, novecentos € nove mil,
quatrocentos € setenta e sete reais) ao atendimento de despesas
primarias discricionarias a conta de excesso de arrecadagdo de receitas
primarias;

d) R$ 7.037.311,00 (sete milh3es, trinta e sete mil, trezentos € onze
reais) ao atendimento de despesas primdrias discriciondrias a conta de

excesso de arrecadacio de receitas financeiras;

e) R$ 594.831.467,00 (quinhentos e noventa e quatro milhJes,
oitocentos e trinta € um mil, quatrocentos e sessenta e sete reais) sdo
despesas atendidas com recursos de doagGes e de convénios, dos quais
R$ 574.166.878,00 (quinhentos e setenta e quatro milhdes, cento e
sessenta e seis mil, oitocentos e setenta e oito reais) referem-se a
excesso de arrecadagdo dos referidos recursos e R$ 20.664.589,00
(vinte milhSes, seiscentos e sessenta e quatro mil, quinhentos e oitenta
€ nove reais) a superavit financeiro dessas fontes, que serdo
considerados na avaliag@io de receitas e despesas de que trata o art. 9°

da Lei Complementar n. 101, de 4 de maio de 2000;

f) R$ 3.359.418,00 (trés milhdes, trezentos e cinquenta € nove mil,
quatrocentos e dezoito reais) ndo sdo considerados no calculo do

referido resultado, constante do Anexo X1 do Decreto n. 8.456, de 22
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de maio de 2015, conforme dispde seu art. 1°, § 1°, inciso II, por tratar-

se de despesas financeiras; e

g) a execugo das despesas descritas nos itens “a”, “b”, “c” e “d” sera
realizada de acordo com os limites constantes do Anexo 1 do Decreto
n. 8.456, de 2015, conforme estabelecido no art. 1°, § 2°, do referido

Decreto.

Exposi¢iao de Motivos EM n. 00101/2015 MP - Decreto no valor de
RS 29.922.832:

(..)

8. Esclarego, a propdsito do que dispde o caput do art. 4° da Lei n.
13.115, de 2015, que as alteragSes decorrentes da abertura deste
crédito ndo afetam a obten¢do da meta de resultado primario fixada

para o corrente exercicio, pois:

a) R$ 19.938.174,00 (dezenove milhdes, novecentos e trinta e oito mil,
cento e setenta e quatro reais) referem-se a remanejamento entre
despesas primarias discriciondrias do Poder Executivo para priorizagdo

das programagdes e/ou dotagdes suplementadas;

b) R$ 365.726,00 (trezentos e sessenta e cinco mil, setecentos e vinte e
seis reais) referem-se a despesas financiadas com excesso de
arrecadagdo de Recursos de Convénios, que serdo consideradas na
avaliagdo de receitas e despesas de que trata o art. 9° da Lei

Complementar n. 101, de 4 de maio de 2000;

¢) R$ 9.498.932,00 (nove milhdes, quatrocentos e noventa e oito mil,
novecentos e trinta e dois reais) referem-se a remanejamento de

dotag¢des orgamentarias financiadas com recursos de doagdes;

d) R$ 120.000,00 (cento e vinte mil reais) ndo sdo considerados no
calculo do referido resultado, constante do Anexo XI do Decreto n.

8.456, de 22 de maio de 2015, por serem de natureza financeira;
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e) as despesas relacionadas na alinea “a” serdo executadas de acordo
com os limites do Anexo I do Decreto n. 8.456, de 2015, conforme

estabelece o § 2° do art. 1° do referido Decreto; e

f) as constantes das alineas “b” e “c” nfo terfio suas execugdes sujeitas
aos limites estabelecidos no Anexo I do referido Decreto, de acordo

com o seu art. 1°, § 1°, inciso IIl.

Exposi¢io de Motivos EM n. 00102/2015 MP — Decreto no valor de
RS 600.268.845:

(..)

5. Esclarece-se, a propdsito do que dispde o caput do art. 4° da Lei n.
13.115, de 2015, que as alteragdes decorrentes da abertura deste
crédito ndo afetam a obtengdo da meta de resultado primario fixada

para o corrente exercicio, tendo em vista que:
[ - no Poder Judiciario:

a) R$ 78.934.614,00 (setenta e oito milhdes, novecentos e trinta e
quatro mil, seiscentos e quatorze reais) atendem despesas primarias
discriciondrias, a conta de excesso de arrecadagdo de receitas
primarias, sendo:

al) R$ 15.630.872,00 (quinze milhdes, seiscentos e trinta mil e

oitocentos € setenta e dois reais) de Recursos Proprios Néo

Financeiros; e

a2) R$ 63.303.742,00 (sessenta e trés milhdes, trezentos e trés mil,

setecentos e quarenta e dois reais) de Recursos de Convénios;

b) R$ 104.699.212,00 (cento e quatro milhdes, seiscentos e noventa e
nove mil, duzentos e doze reais) suplementam despesas primarias
discriciondrias a conta de superavit financeiro apurado no balango

patrimonial do exercicio de 2014, dos quais:

bl) R$ 6.204.000,00 (seis milhdes, duzentos e quatro mil reais) de

Recursos Proprios Ndo Financeiros; e

b2) R$ 98.495.212,00 (noventa e oito milhdes, quatrocentos e noventa

e cinco mil e duzentos e doze reais) de Recursos de Convénios.




c) As despesas do item “a” serdo consideradas na avaliagdo de receitas
e despesas de que trata o art. 9° da Lei Complementar n. 101, de 4 de
maio de 2000 — Lei de Responsabilidade Fiscal — LRF, relativa ao

terceiro bimestre de 2015.
Il - no Poder Executivo:

a) R$ 106.683.043,00 (cento e seis milhdes, seiscentos € oitenta e trés
mil, quarenta e trés reais) referem-se a remanejamento entre despesas
primarias do Poder Executivo para priorizagdo das programagdes e/ou

dotagdes suplementadas;

b) R$ 163.238.503,00 (cento e sessenta e trés milhdes, duzentos e
trinta e oito mil, quinhentos e trés reais) suplementam despesas
primarias discricionarias a conta de excesso de arrecadagdo de receitas

primdrias, sendo:

bl) R$ 68.775.755,00 (sessenta e oito milhdes, setecentos e setenta e
cinco mil, setecentos e cinquenta e cinco reais) de Recursos Proprios

Nio Financeiros; e

b2) R$ 76.422.748,00 (setenta e seis milhdes, quatrocentos e vinte e
dois mil, setecentos e quarenta e oito reais) de Recursos de Convénios;

€

b3) R$ 18.040.000,00 (dezoito milhdes e quarenta mil reais) de

Doagdes de Pessoas Fisicas e Instituigdes Publicas e Privadas

Nacionais;

¢) R$ 20.000.000,00 (vinte milhSes de reais) suplementam despesas
primarias discricionarias a4 conta de excesso de arrecadagdo de

Recursos Proprios Financeiros;

d) R$ 126.713.473,00 (cento e vinte e seis milhdes, setecentos e treze
mil, quatrocentos e setenta e trés reais) suplementam despesas
primarias discriciondrias a conta de superavit financeiro apurado no

balango patrimonial do exercicio de 2014, sendo:

d1) R$ 111.595.001,00 (cento e onze milhdes, quinhentos e noventa e
cinco mil e um real) de Taxas e Multas pelo Exercicio do Poder de

Policia e Multas Provenientes de Processos Judiciais; e
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d2) R$ 15.118.472,00 (quinze milhdes, cento e dezoito mil,

quatrocentos e setenta e dois reais) de Doagdes de Pessoas Fisicas e

Institui¢es Publicas e Privadas Nacionais;

e) em relagdio ao item “b2”, o montante de R$ 55.221.734,00
(cinquenta e cinco milhdes, duzentos e vinte e um mil, setecentos e
trinta e quatro reais), relativo ao Ministério da Defesa, foi considerado
na avaliag@o de receitas e despesas, conforme Relatorio de que trata o
§ 4° do art. 52 da LDO-2015, do 2° bimestre, enviado ao Congresso

Nacional por intermédio da Mensagem n. 152, de 21 de maio de 2015;

f) as despesas constantes dos itens “b3”, “d2” e o valor de R$
21.201.014,00 (vinte ¢ um milhdes, duzentos € um mil e catorze reais)
do item “b2” serdo consideradas na avaliagdo de receitas e despesas de

que trata o art. 9° da LRF, relativa ao 3° bimestre.

g) a execucdo dos itens “e” e “f” nfo estard sujeita aos limites
estabelecidos no Anexo [ do Decreto n. 8.456, de 22 de maio de 2015,

de acordo com seu art. 1°, § 1°, inciso III;

h) as demais despesas “a”, “b1”, “c” e “d1” serdo executadas de acordo
com os limites constantes do Anexo I do Decreto n. 8.456, de 2015,

conforme estabelece o § 2° do art. 1° do referido Decreto.

Disso se extrai outra importante conclusdo. Pode-se afirmar, ad
argumentandum tantum, que, mesmo que alguma hipotética ilegalidade tivesse

ocorrido nestes Decretos questionados, seria impossivel que existisse qualquer dolo

da Sra. Presidenta da Republica na sua expedicio. De fato, pela origem das

solicitagdes, pela propria complexidade técnica da elaboragdo destas medidas, pelo
numero de érgdos técnicos envolvidos na sua expedicdo, pelas apreciagdes técnicas
feitas por servidores publicos de diferentes qualificagdes profissionais, como seria
possivel afirmar-se que haveria uma ma-fé da Sra. Presidenta da Republica na
expedigdo desses atos administrativos? De onde se extrairia o dolo da sua atuagéo

administrativa?




Nao ha que se falar em acdo dolosa dos Chefes dos Executivos

quando tenham praticado atos juridicos a partir de solicitacdes., pareceres e

manifestacdoes juridicas, expressas em atos administrativos expedidos por

servidores de drgios técnicos e que se encontram inteiramente ao abrigo da

presuncao de legitimidade que envolve todos os atos administrativos em geral.

Alids, uma averiguagdo do tratamento dispensado pelo Conselho

Nacional de Justica (CNJ) as regras orgamentarias por ocasido da gestdo do
or¢camento, sob sua responsabilidade, também corrobora a tese da defesa e comprova

a inexisténcia de qualquer ag¢do dolosa por parte da Sra. Presidenta.

Cabe lembrar que, por forga do art. 99 da Constitui¢do Federal e da
Resolugdo n. 68/2009, o CNJ aprova um parecer sobre matéria orgcamentaria relativa
ao Poder Judicidrio, parecer este construido a partir de Nota Técnica e Proposta de

Parecer elaborado pela area técnica do Conselho.

Conforme era de se esperar, as avaliagdes das Notas técnicas e dos
Pareceres estdo alinhadas tanto com as teses utilizadas pelo Poder Executivo para
editar decretos de créditos suplementar, como com as praticas consolidadas no proprio

Poder Legislativo para o exame dos Projetos de Lei de créditos suplementares.

O trecho a seguir, constante do Parecer da Conselheira Ana Maria
Duarte Amarante Brito e chancelado no Plendrio do CNJ em 04 de agosto de 2015,
aprovou um crédito suplementar, por meio de Decreto do Poder Executivo, a conta de
superavit do exercicio anterior para atualizagdo da rede de dados, com fulcro no art. 4°
da LOA 2015. O ato corrobora os argumentos legais usados pela Defesa, além de
fazer men¢do a manifestagdo favoravel ao pleito por parte do Departamento do CNJ

responsavel pela anélise orgamentaria. Afirma-se que:

As proposi¢des foram feitas em consondncia com a legislagdo vigente,
em especial a Lei de Diretrizes Orgcamentdrias, a Lei Orgamentdria

Anual e a Portaria n. 16, de 29 de abril de 2015, da SOF, e com os
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procedimentos técnicos estabelecidos pelo Orgdo Central do Sistema

de Orgamento Federal.

VIII.3.3 A distor¢io na analise do processo de autorizacio de -crédito

suplementar contida no Relatério da Proniincia

Como ja salientado anteriormente, em seu relatorio, o Senador Antonio
Anastasia buscou desconstituir os argumentos da defesa da Sra. Presidenta da
Republica, langcados na demonstragdo de que os decretos de abertura de crédito
suplementar foram editados em absoluta consonancia com a ordem juridica vigente%.
Para demonstrar a sua tese, acaba por omitir trechos importantes da argumentacéo da

defesa, ou mesmo a truncar depoimentos de testemunhas para descontextualiza-los.
Sendo vejamos:

De fato, afirmou a defesa que:

) “Nao ha, pois, que se falar em ag¢iio dolosa da Presidente da
Repiblica por pratica de atos juridicos, a partir de solicitacoes,
pareceres, em manifestacoes juridicas expressas em atos
administrativos expedidos por servidores de orgéos técnicos, e que
se encontram inteiramente ao abrigo da presunc¢io de legitimidade

que envolve todos os atos administrativos em geral”

Tentando rebater esta afirmag¢do, o Sr. Relator langa dois argumentos,

a saber:

a) nem todos os atores envolvidos na elaboragdo do Decreto teriam a

responsabilidade pela avaliagdo da compatibilidade do projeto de decreto de abertura

206V, segio 2.2.2.2.5 (Sintese dos argumentos da defesa sobre os decretos de abertura de crédito
suplementar)




de crédito suplementar com a obten¢do da meta de resultado primario definida na

LDO. Nesse sentido, afirma que:

Por memorando do Secretario da SOF, o processo tramita para o
Ministério do Planejamento, Or¢amento e Gestdo, onde o projeto de
decreto de suplementagdo recebe parecer da Consultoria Juridica
(pertencente @ AGU) junto ao Ministério do Planejamento. Depois
disso, o titular da pasta, por meio de Exposi¢do de Motivos, submete o
projeto de decreto ao Presidente da Republica. Compete a esta limitada
rede de atores, portanto, a responsabilidade pela avaliagdo da
compatibilidade do projeto de decreto de abertura de crédito
suplementar com a obten¢do da meta de resultado primario definida na

LDO%7,

b) O tempo entre o envio da Exposi¢do de motivos pelo Ministério do

Planejamento em 10/07/2015 e a assinatura do Decreto em 27/07/2015, aponta para o

fato de que a denunciada j& teria plena consciéncia de que a meta de resultado

primério fixada para o exercicio, definida como superavit de R$ 55,3 bilhdes, ndo

mais seria cumprida. Isto porque, em 22/07/2015, ou seja, cinco dias antes da

assinatura do Decreto de 27/07/05 (codigo 14242), a propria Presidente da Republica

j& havia encaminhado ao Congresso o Projeto de Lei n. 5/2015 que propunha a

reducdo da meta de supravit primario de R$ 55,3 bilhdes para R$ 5,8 bilhdes. Sdo

estas as suas palavras:

Conforme prova documental acostada aos autos (DOC 162,Anexo),
tendo sido assinada a exposi¢do de motivos em analise, em 9/07/2015,
o processo foi tramitado para a Presidéncia da Republica em
10/07/2015, por meio do Sistema de Gestdo e Tramitagdo de
Documentos Oficiais do Governo Federal (SIDOF), juntamente com a

notificagdo por e-mail no mesmo dia.

207 5. 101
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Por fim, o Decreto foi assinado em 27/05/2015 (...)

Ocorre que, como visto neste processo, em 22/07/2015, ou seja, cinco
dias antes da assinatura do Decreto de 27/07/2015 (Codigo 1242), de
R$ 1,7 bilhdo, a prépria Presidente da Republica havia encaminhado
ao Congresso Nacional, por meio da Mensagem n. 269/2015, o Projeto
de Lein. 05 de 2015 (PLN n. 5/2015), com vistas a redugdo da meta de
superavit primario de R$ 55,3 bilhdes para RS 5,8 bilhdes.

A partir de 22/07/2015, portanto, a denunciada j& tinha plena
consciéncia de que a meta de resultado primario fixada para o
exercicio, definida como superavit de R$ 55,3 bilhdes, ndo mais seria
cumprida. Desse modo ndo mais procedia a conclusdo de que o projeto
de decreto de crédito suplementar seria compativel com a obtengédo da

meta de resultado primario fixado para 2015.

Ainda assim, cinco dias depois, ou seja, em 27/07/2015, Ministro do
Planejamento e Presidente da Republica assinam juntos o referido

decreto, ao final publicado no Didrio Oficial da Unido em 28/07/2015.

Inicialmente, em relacio ao observado no item (a), cumpre destacar

que, conforme demonstrado de forma unanime por todas as testemunhas que
prestaram seus depoimentos a respeito, a partir do procedimento parametrizado

estabelecido, a abertura de um crédito suplementar é um processo que se da “de

baixo para cima”. Os 6rgdos centrais jamais irdo propor a elaboragdo de um decreto

de crédito suplementar para suprir a necessidade localizada de unidades de atuagéo do

Poder Publico, inclusive de outros Poderes do Estado.

Todos os o6rgdos indicam, por for¢a regulamentar da Portaria da SOF
16/2015, o tipo de crédito (Decreto ou Projeto de Lei) e o respectivo fundamento
legal, e enviam de forma separada, inclusive temporalmente, os “créditos dependentes
de autorizagdo legislativa” e os “créditos autorizados na LOA-2015”. Isso estd

previsto nos seguintes artigos da portaria referida acima:




Art. 2° A Unidade Orgamentaria - UO indicard o _tipo de alteracio

orcamentaria solicitada, de acordo com a “Tabela de Tipos de

Alteragdes Orgamentarias”, constante do Anexo desta Portaria, ¢ o

respectivo fundamento legal, cabendo ao respectivo 6rgio setorial

verificar a exatidiao dessas informacoes.

(.)

Art. 5° Os orgiaos setoriais encaminhario a Secretaria de

Orcamento Federal do Ministério do Planejamento, Or¢camento e

Gestdo - SOF/MP, mediante acesso on-line ao SIOP, as solicitagGes de
créditos suplementares e especiais de suas unidades, observadas as

disposi¢des desta Portaria, nos seguintes prazos:

I - créditos dependentes de autorizacdo legislativa: primeira

quinzena de maio e de setembro; e

IT - créditos autorizados na Lei no 13.115, de 20 de abril de 2015,
Lei Or¢amentaria de 2015 - LOA-2015: primeira quinzena de maio,
de setembro e de novembro, sem prejuizo dos prazos de que tratam os

§§ 20 e 30 deste artigo.

Em especial, no caso dos pedidos de crédito suplementar do Poder
Judiciario e do Ministério Publico h4 ainda, por for¢a de lei (art. 41 da LDO 20152%8),
um parecer dos respectivos Conselhos Nacionais para referendar tais pedidos. Este
parecer, mesmo sendo de mérito, importa a avaliagdo da conformidade com a lei do

solicitado, em especial, naturalmente, com a Lei Or¢amentaria Anual.

Isso ndo significa que ndo caiba ao 6rgéo central, também fazer uma
andlise. E este o fez, como ficou demonstrado em diversos pareceres e depoimentos
de testemunhas. Ao todo, foram 11 testemunhas do Ministério do Planejamento, e
todas apresentaram exatamente o mesmo entendimento quanto a condicionalidade do

caput do art. 4°. No entanto, para o Sr. Relator, os argumentos apresentados pela

208 Art. 41. As propostas de abertura de créditos especiais e suplementares, em favor dos 6rgdos do Poder
Judiciario e do Ministério Piblico da Unido, deverfio ser encaminhadas a Secretaria de Orgamento Federal,
com o parecer de mérito emitido, respectivamente, pelo Conselho Nacional de Justica e pelo Conselho
Nacional do Ministério Publico, como forma de subsidio a andlise das referidas solicitacdes.
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defesa e por essas testemunhas, por apresentarem entendimento diferente da “sua
p Y p

vontade politica”, ndo se apresenta como valido.

Lamentavelmente, para o nobre Relator, o Senador tucano Ant6nio
Anastasia, prova boa ¢ aquela que atende a condenacdo que ele deseja politicamente

afirmar.

Aliés, distorcendo de forma aberrante o conjunto probatério produzido
nos autos, o relatério chega a afirmar que nfo havia, por parte da administragdo,

qualquer analise de compatibilidade com a meta:

(...) o escaldo superior, com o ex-Ministro da Fazenda e a ex-Secretaria
da SOF, esclareceu que, na verdade, ndo se fazia qualquer analise de
compatibilidade com a meta — em razdo do argumento (a) supra. (p.

186)

No entanto, os depoimentos citados na sequencia dessa afirmacéio

contrariam a conclusio do relator. Tivessem eles sido citados na integra no texto

do relatorio, seria impossivel a afirmacio desta conclusio acima reproduzida. O

que todas as testemunhas disseram, sem excecio, € que a analise de

compatibilidade é feita levando-se em consideracio a meta fiscal estabelecida na

LDO, cuja obtencdo esta associada a execucdo orcamentaria, € nio a uma meta

orcamentaria como pressupoe o Relator.

Para a prova da verdade do que consta dos autos, vejamos, a titulo de
exemplo, um dos importantes depoimentos apresentados pelo relator de forma
truncada e incompleta, para se poder construir, a seu livre talante, a tese absurda de

que ndo se fazia a época qualquer andlise de compatibilidade com a meta:

A SR* ESTHER DWECK - [...] Entdo, em relagio a pergunta quatro,
"qual meta de resultado foi levada em considerag@io na ocasifo" [...]

Novamente, nio é levada em consideragio a meta. O que a gente




faz? A gente garante que aquelas aberturas de crédito nfo

impactem na meta, que sejam neutras em relacio a meta. Essa é a

coisa mais importante desses créditos suplementares: eles sdo abertos

com impacto neutro. E essa justificativa que a gente utiliza, que estd

nas exposigdes de motivo de todos esses decretos, é exatamente a
mesma quando a gente encaminha um projeto de lei de crédito
suplementar ou de crédito especial, que é exatamente aquilo que

expliquei: para eles terem efeitos neutros, ou eles estio sujeitos ao

contingenciamento e, portanto, nio aumentam a despesa, ou

necessariamente vio constar dos relatorios de avaliacio de receitas

e despesas e, consequentemente, gerar um contingenciamento no

mesmo _montante para justamente ter o impacto neutro. (p. 187)

[Grifamos]

Torna-se evidente, assim, a clara distor¢do feita pelo Sr. Relator em
relagdo ao conjunto probatdrio produzido nos presentes autos. A prova vai em um
sentido. Mas a conclusdo do Sr. Relator, dizendo estar fundado nas provas produzidas,

vai em outro.

E profundamente lamentével que, no momento em que se discute a
cassa¢do de um mandato presidencial, situagdes desta natureza se verifiquem em um
processo que exige, a0 menos, uma importante dose de imparcialidade e de senso de
justica.

Passemos agora a questdo tratada no item (b), supra. Novamente

incorre o Sr. Relator em um grave equivoco. O argumento apresentado nas exposi¢des

de motivos € de que as alteracdes nio afetam a obtencio da meta. E foi com base

nessa informacio técnica que a Sra. Presidenta da Republica decidiu baixar estes

atos administrativos.

Ha que se perguntar de inicio: teria sido induzida a erro pelos seus
6rgdos técnicos, a Chefe do Executivo, ao fazé-lo? Claro que ndo! Naquele

momento, ninguém, nenhum o6rgio, nenhum técnico, compartilhava ou sequer

havia cogitado da tese da “meta orcamentaria” sustentada pelo Relator Antonio
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Anastasia. Expressava-se, assim, nos pareceres técnicos, a avaliacio dominante,

pacifica, de que aqueles atos, se editados, em nada prejudicariam as metas

estabelecidas na Lei de Diretrizes Orcamentarias.

Alids, esta era, in verbis, a opinido técnica que recebeu a Sra.

Presidente da Republica, em acompanhamento aos decretos discutidos nestes autos:

8. Esclarego, a proposito do que dispde o caput do art. 4° da Lei n°
13.115, de 2015, que as alteragdes decorrentes da abertura deste
crédito ndo afetam a obtengio da meta de resultado primario

fixada para o corrente exercicio.

Note-se, assim, que esta interpretacio que fundamentava as

avaliacdes técnicas encaminhadas a Sra. Presidenta da Republica, no sentido de

que nio seria afetada a meta descrita, constou de todas as exposicoes de motivos

que acompanhavam as propostas de decretos de abertura de créditos

suplementares. E o que elas expressam, diga-se, é exatamente o posicionamento

descrito no depoimento da Sra. ex-Secretaria da SOF. OQu seja: expressam o

entendimento de que essas alteracdoes orcamentarias seriam neutras, € por

conseguinte, estariam compativeis tanto com a meta fiscal original como com a

nova.

Em outras palavras, ainda, para que nao se tenha qualquer diivida
em relacdo aos fatos, a verdade, e a0 que resulta das provas produzidas nestes

autos: a orientacao técnica encaminhada a Sra. Presidenta da Repiblica, de

modo a subsidiar a sua decisio, afirmava que estes decretos, se fossem editados,

nio interfeririam em nada na obtencao da meta.

Donde carecer de qualquer significado, a nfo ser retdrico, a tese de que
o envio do Projeto de Lei pela Sra. Presidenta da Republica demonstra a sua “ciéncia”
de que sabia que os Decretos de abertura de crédito suplementar ndo poderiam ser

baixados. Segundo a concepgdo dominante, encaminhada como orienta¢do a deciséo




Presidencial, a abertura de créditos suplementares em nada afetaria a meta. Como
entdo se pode dizer que o envio desse projeto propondo a alteragdo de metas teria
demonstrado uma “ciéncia” da Sra. Presidenta da Republica quanto a questionavel

tese, sO a posteriori construida, das “metas orgamentarias™?

E um verdadeiro e rematado absurdo. Absurdo que s6 se explica pelo
desejo incontido e apaixonado do Sr. Relator na busca da destituicdo da Sra.

Presidenta da Republica.

Além disso, ad argumentadum tantum, se o fato relevante para tornar
sem efeito a autoriza¢do do art. 4° da LOA fosse o envio do aludido Projeto de Lei,
seria for¢oso reconhecer que esta questdo era ndo s6 de dominio da Sra. Presidente da
Republica, mas também de dominio publico, uma vez que foi amplamente divulgada
por toda a imprensa. E se assim €, é for¢oso reconhecer que solicitagdes de abertura
de crédito, por decreto, continuaram sendo enviadas, inclusive por outros Poderes.
Deveriam entéo estas outras autoridades, de outros Poderes, que enviaram solicitagdes
desta natureza ao Executivo, também serem responsabilizadas, em co-autoria

delituosa, com a Sra. Presidenta da Republica?

Ademais, se assim €, por que nenhum membro do Congresso Nacional
chegou a propor um decreto legislativo destinado a sustar os efeitos destes decretos de

abertura de crédito suplementar?

A razo € 6bvia: nunca se cogitou de que estes Decretos de abertura de
crédito suplementar pudessem, per se, ou in abstrato, vir a ofender as metas fiscais.
Por isso, a ciéncia do envio do Projeto de Lei que propunha a alteragdo das metas
fiscais ndo alterou esta realidade, e nem determinou a ciéncia da Sra. Presidenta da
Republica, ou de quaisquer outras autoridades de uma avaliagdo decorrente de uma

tese que, a época, todos desconheciam.

Por todo o exposto, conclui-se que, em sua esfera de competéncia, a

mais alta mandataria do Pais, juntamente com o Ministro do Planejamento,

Orcamento e Gestio, ndo infringiram o art. 4°, caput, da LOA de 2015, a luz da

interpretaciao vigente a época da edicio dos decretos.
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V1il.4.4. Da auséncia de qualquer situacdo atipica no procedimento de
aprovagio dos Decretos objeto da denuncia e de qualquer determinagio

presidencial especifica

Em diversos depoimentos, ficou nitida a tramitagdo rotineira desses
decretos questionados. Todas as testemunhas deixaram claro que esses decretos
comegam nas unidades descentralizadas e, muitas vezes, nem passaram pelo Ministro
do 6rgo ao qual a unidade orgamentaria est4 vinculada. E um processo que se realiza

de “baixo para cima”, sem qualquer interferéncia do chefe do Poder Executivo.

LUIZ CLAUDIO COSTA (MEC) — Também por dever de justiga
tenho que dizer que — e nfo retirando ai a responsabilidade do
Ministério da Educagdo, que tem que analisar o que € pedido —,
quando nés encaminhamos para a SOF, a SPO tem uma clareza do que
estd pedindo, da relevincia, da importéncia, para que os programas

caminhem. Da mesma forma, a SOF. Quer dizer, quando _chega a

Excelentissima Senhora Presidente da Republica, o processo foi

analisado por diferentes técnicos de diferentes setores. Entdo, a

Presidenta nio esta fazendo nada que ela demandou que fosse

feito. Foram pleitos técnicos que passaram por crivos técnicos no

Ministério da Educac¢io, no Ministério do Planejamento e, com

certeza, na Casa Civil também.

CLAYTON LUIZ MONTES (SOF/MPOG) — Nio houve alteracdo
dos decretos por parte da Presidenta. Ndo. A Secretaria de Or¢amento
Federal teria condigdo de conferir os dados, € ndo houve esse tipo de

alteragdo.

ANTONIO CARLOS STANGHERLIN REBELO (CNJ) — (..
Dentre eeges pardmetrog, existem a¢ golicitacdes por projeto de lei e




solicitagdes por decreto. E essa formalizagio exige, entdo, que nossos
6rgdos demandantes indiquem uma das formas de atendimento daquela
solicitagdo. E evidente que essa indicagio nio é uma determinagdo de
que seja dessa forma. E apenas porque ¢é necessirio fazer um
enquadramento em um daqueles 29 itens que estéo relacionados na Lei
Or¢amentaria Anual, em seu art. 4°. Basicamente, essa parametrizagéo
que € feita no Sistema Siop segue o raciocinio desses 29 incisos que ha
no art. 4° da Lei Orgamentaria Anual. Dessa forma, digo, entdo, que
sim, que hé uma indicagfo inicial da modalidade de abertura do crédito

suplementar.

IVO DA MOTTA AZEVEDO CORREA (SAJ/CC) —Via de regra,
esses decretos eram despachados como rotina, inclusive com pareceres
muito simplificados, do ponto de vista juridico, porque ja vinham
encaminhados do Planejamento e do orgéo setorial com pareceres
muito mais sofisticados, a nossa analise era mais simples por conta
disso, j& tinha uma parametrizagdo. Dessa maneira, o despacho era
feito rotineiramente, qualquer que fosse o ocupante do posto de
Presidente da Repuiblica. Ndo me lembro, nunca, de pedido de

modificag@o.

FELIPE DAURICH NETO (SPF/MPOG) — Nio, ndo ha nenhum
comando do chefe do Executivo, nunca houve isso, realmente ndo ha.
[sso é uma decisdo técnica e analisada sob o ponto de vista técnico, de
mérito, € ndo hd nenhum tipo de interferéncia da Chefe do Executivo
ou do Chefe do Executivo. Eu estou ha 25 anos neste metié€, e ndo ha

1ss0, nfdo houve isso.

ROBSON RUNG (SOF/MPOG) — Em relagdo a interferéncia
politica, a mim nunca chegou, nesses anos todos em que estou na SOF,
nenhuma solicitagdo de burlar uma regra, de fazer alguma coisa que

esteja em desencontro com a legislagdo em vigéncia.
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LUIZ ANTONIO DE SOUZA CORDEIRO (MD) — A tramitagéo &
a seguinte: ele nasce nos Comandos, dentro da necessidade e do
acompanhamento que se tem, tanto para excesso quanto para
mudang¢as dos GNDs; quando ele vai identificando a necessidade; e,
como ele precisa trabalhar, ele entra no sistema e encaminha ao
Ministério. Isso é sistematico. Ele ndo vai para ministro; ele ndo vai
para secretdrio-geral; ele fica exatamente na 4rea financeira e
orgamentaria, que € onde se faz a analise para ver se esta dentro da
portaria, se esta dentro das diretrizes da LDO, e, diante disso,
encaminha para a SOF. Entdo, para um pedido de crédito, ndo h4 essa
alternativa de levar para o Ministro, para o Ministro dizer se pode ou

ndo aquele comando.

ESTHER DWECK (SOF/MPOG) — E aqui, novamente, até ja
respondendo & segunda pergunta de que se a Presidenta, em algum
momento, mandou alterar alguma coisa, novamente, a gestdo
orcamentaria, que € no nivel das programagdes, ¢ uma gestdo
descentralizada. O orgdo central ndo tem condi¢des de saber qual
despesa efetivamente serd executada 14 na ponta, porque ha mais de
mil unidades or¢amentarias, cada uma tem suas especificidades, cada
uma tem as suas metas a serem cumpridas, os seus objetivos, o
resultado que ela tem para entregar. E por isso que comega ha ponta,
porque ela detecta uma necessidade de suplementagdo, e isso vai
subindo: passa por uma avaliagéo pelo érgfo setorial, chega a SOF, a
area de analise de mérito, sobe para a andlise da area fiscal, até chegar
a consultoria juridica do Planejamento e, posteriormente, ser enviada a
Casa Civil. Novamente, esses decretos seguiram exatamente 0 mesmo
rito de sempre, e as justificativas para estarem compativeis com a meta
foram exatamente as mesmas de sempre, inclusive em anos em que
houve alteragdio de meta ¢ em que foram editados decretos entre o
momento de a meta ser enviada e o momento de ser aprovada. Entdo,
consequentemente, como nem na SOF temos condi¢des de definir
propriamente qual autorizaggio sera gasta, a Presidenta também n#o faz

isso. E uma gestio muito descentralizada.




O SR. JOSE GERALDO FRANCA DINIZ —(...)

E seria humanamente impossivel, eu diria assim, a Presidente da

Republica — cito um exemplo — fazer a analise de um crédito,

por exemplo, do MEC. Chega um crédito la por decreto, de 180,

190, 200 paginas de anexos. Imagine vocé submeter a maior

autoridade do Pais a esse.... Para mim, seria um vexame conferir, dizer
se esta certo, se esta errado. Ou seja, o sistema ja fez tudo isso. Quer
dizer, todas as pessoas envolvidas no processo ja cumpriram com as

suas atribui¢des legais nesse sistema.

Além dos depoimentos, em resposta ao Oficio n. 118/2016, (Req.
128/2016), a propria Secretaria de Orgamento Federal, no Documento n. 1222, de 22
de junho de 2016, informou que “ndo houve mudanga em qualquer dos atos que

redundaram na edi¢do de decretos ndo numerados objeto do presente processo”.

Disto decorre a conclusdo inexordvel, ignorada inteiramente pelo
parecer do Senador Antdnio Anastasia. Os decretos impugnados foram editados
dentro da rotina administrativa estabelecida ha décadas, sem qualquer interferéncia ou

atipicidade determinada pelo alto escaldo do governo.

Foi, portanto, um ato de rotina executado de modo rotineiro. Aliés,
como todos os Presidentes que antecederam a Presidenta Dilma Rousseff também o

fizeram.

VIL.4. Da adequacdo da atuac¢io do governo no ano de 2015 a interpretacado

dominante nos orgios técnicos e de controle (TCU)

29 Documento 122 da Comissio Especial do Senado, acessado em 26/07/2016, disponivel em:
file:///F:/Alega%C3%A7%C3%BSes%20Finais%20Defesa/Documentos%20CE]/DocumentoRecebido-CEI2016-122-
Oficio-22062016121513064-RECIBO-COD-201 1.pdf
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O Poder Executivo sempre se pautou pelos entendimentos da Corte de

Contas e por toda a jurisprudéncia referente & publicagdo dos decretos de crédito

suplementar.

Esse fato foi ressaltado pela pericia na resposta ao quesito 38 da

defesa, quando se afirmou textualmente, no laudo pericial, que os fatos ora

tratados ocorreram sob a presuncdo de legitimidade, aos olhos daqueles que o

praticaram. Em suas palavras:

Os fatos ora tratados — as equalizacdes devidas pelo Tesouro

Nacional ao Banco do Brasil, ao longo de 2015, e os quatro

decretos de créditos suplementares, editados em julho e agosto de

2015 — ocorreram sob a presuncio de legitimidade, aos olhos

daqueles que o praticaram. Contudo, eventos similares eram objeto

de controvérsia, por parte de outros agentes sociais, a exemplo dos
indicios de irregularidades levados a conhecimento do Congresso
Nacional, em decorréncia do Acorddo n. 1464/2015 — TCU — Plenaério,

de 17 de junho de 2015.

As subsequentes mudancas de entendimentos acerca desses fatos

decorrem dessas controvérsias e sio marcadas de maneira objetiva

por alteracées normativas que avancam nos incentivos a boa-fé

processual e procedimental das partes.

A presungdo de legitimidade € um atributo que, reconhecidamente,
atinge a todos os atos administrativos. Assim ensina a doutrina e a jurisprudéncia. E
bem verdade que, como reconhecem os doutos, € uma presuncdo relativa (juris
tantum), ou seja, que admite a prova contraria da invalidade do ato. Ocorre que, no
caso, como bem relataram os Srs. Peritos, nunca estes pareceres técnicos que
justificavam, ao longo do tempo, a edi¢do de decretos de abertura de crédito
suplementar, haviam sido questionados ou impugnados. Assim, aos olhos de todos os
servidores que atuaram na tramitacdo dos expedientes que ensejaram a edi¢do destes

decretos, tudo o que foi feito era tido e avaliado como absolutamente véalido.




Ora, se assim € com relagdo a todos os que firmaram suas orienta¢des
acerca da possibilidade legal de expedi¢cdo destes decretos, pergunta-se: por que
haveria de ser diferente com a Sra. Presidenta da Republica? Se ela foi orientadz
tecnicamente por todos os técnicos de que os decretos seriam validos, e todos agiram
de boa fé, agasalhados pela presun¢do de legitimidade dos atos administrativos, de
onde se pode extrair a ideia absurda de que, por ser o ultimo elo da cadeia deciséria, a
Chefe do Executivo ndo teria sido agasalhada por esta mesma presun¢do de
legitimidade? Em outras palavras: se todos os atos que instruiram o expediente que
solicitava a expedicdo dos decretos eram dotados de presun¢do de legitimidade,
porque a Sra. Presidente da Republica, ao acreditar na corre¢do dos pareceres dos seus

técnicos que antecederam a sua decisdo, teria agido dolosamente ou com e ma-fé?

O relatério do Senador Antonio Anastasia ndo explica. E nem poderia
no texto do relatério. Somente o desejo politico de retirar o mandato legitimo de quem
0 adquiriu nas urnas ¢ que podera explicar um raciocinio que tente imputar a Sra.
Presidenta da Republica, no caso, um comportamento doloso qualificador de um

“crime de responsabilidade”.

VII.4.1. A nao ofensa da meta

A acusagdo afirma que mesmo diante de uma meta comprometida,

ainda seria viavel a abertura de créditos com impacto neutro no resultado fiscal. Por

sua vez, o relatorio concorda com a tese da defesa de que € sobre o impacto no

resultado fiscal que se deve analisar a abertura de crédito.

Se ndo houvesse qualquer regramento, uma abertura de crédito
suplementar que ampliasse a dotagdo or¢amentdria, ou seja, aquela feita mediante a
utilizagdo de excesso de arrecadagfo ou superavit financeiro de exercicios anteriores,
de fato seria incompativel com a meta. Ao ampliar a dotagdo or¢camentdria, os

decretos estariam ampliando a autorizagdo dada pelo Congresso, que, sem qualquer
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limitagdo, levaria a um maior gasto e, consequentemente, seria incompativel com a

meta de resultado primario.

Entretanto, conforme ja exposto, ¢ justamente para anular esse

efeito que a LDO e os decretos de contingenciamento trazem um dispositivo que

obriga que os créditos suplementares de despesas primarias estejam sujeitos aos

limites de empenho e movimentacdo financeira definidos nos decretos de

contingenciamento. Ao alterar o arcabougo legal e impor esta restrigdo, a estrutura

legal da execugdo orgamentdria foi modificada para garantir que, independentemente
da fonte utilizada para abertura de créditos, sempre haveria a sujeicdo a estas
limita¢des. E, assim, se garantia que a abertura de crédito suplementar seria, portanto,

compativel com a meta.

Essa modificacdo foi feita em 2014, e, uma vez existindo essa
limitagdo, apenas em um caso os créditos ndo seriam compativeis com a meta, qual

seja: se ndo houvesse qualquer contingenciamento. Contudo, em 2015, quando

esses decretos foram editados, o governo ja tinha feito um bloqueio de R$ 70,0

bilhdes. restricio que foi posteriormente ampliada em mais RS 8.6 bilhdes.

Desse modo, ao se respeitar o §13 do art. 52 da LDO e ao se

promover um contingenciamento que tornou a autorizacio orcamentaria apenas

um indicativo e ndo mais o limite de gasto, se fizeram presentes os elementos

necessarios para garantir que as suplementacoes questionadas nio alterariam o

limite de gasto e, portanto, seriam compativeis com a meta.

E tal procedimento, com a devida vénia, deve ser visto como

inteiramente valido. A razio é 6bvia: dentro destas condi¢oes, o decreto de

abertura de crédito, por si préoprio, nio tem como afetar em nada a limitacio

imposta no decreto de contingenciamento.

Mas, em tese, € forcoso reconhecer, haveria uma possibilidade de os
Decretos questionados produzirem impacto negativo na meta de resultado primario.
Isso ocorreria se eles dissessem expressamente que ampliariam os limites do Decreto

de contingenciamento no montante do crédito criado. Procederiam, de fato, a uma




revogacdo da norma que determinou o contingenciamento. Todavia, como isso n#o

ocorreu, ndo ha que se falar em incompatibilidade com a meta. Alias, 0o _que

aconteceu foi justamente o contrario, visto que as Exposicoes de Motivos dos

Decretos de crédito reforcaram que os créditos novos estavam limitados pelo

Decreto de contingenciamento, observando o comando da 1.DO.

Além disso, como ndo poderia deixar de ser, a pericia constatou que a

meta de resultado primério de 2015 foi efetivamente cumprida. Na andlise dos peritos:

De fato, o resultado primario para o Governo Federal em 2015 apurado
pelo Banco Central foi de déficit de R$ 118,38 bilhdes, enquanto o
déficit para o Governo Central foi de R$ 116,66 bilhdes, estando

cumpridas, portando, as metas estabelecidas da LDO/2015.

Dado o resultado primdrio obtido, e considerando a metodologia de
calculo desse resultado constante da LDO/2015, conclui-se que o
Poder Executivo cumpriu as metas de resultado fiscal, mesmo com a
liberagdo do limite de empenho e execugéo financeira promovida pelo
Decreto n. 8.581/2015. Logo, os decretos de contingenciamento
editados foram suficientes para assegurar o cumprimento das metas de

resultado fiscal de 2015.

VIIL.4.2. Os Decretos nao implicaram gastos que pudessem prejudicar o

atendimento das metas fiscais

Outro erro bédsico que se verifica nas discussdes realizadas ao longo
deste processo, consiste na afirma¢do de que o crédito de suplementagdo “aumenta

despesa primaria”. Como ¢ 6bvio, por for¢a de todo o exposto, a ampliagdo da

autorizacdo de crédito por Decreto ndo se transforma diretamente em despesa
primaria.

Desse modo, os__numeros demonstram que os __créditos

suplementares, mesmo que tenham ampliado a dotacao orcamentaria, nio
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alteraram o limite fiscal. Demonstram também que os valores efetivamente

empenhados e pagos se restringiram ao limite definido pelos decretos de

contingenciamento.

Esse fato foi comprovado pela Pericia, confirmando os dados

apresentados em todos os documentos da defesa. Na resposta ao quesito sobre o
“impacto dos decretos de créditos suplementares para o atingimento da meta fiscal
aprovada pelo Congresso Nacional”, os peritos fazem textualmente a seguinte

afirmacao:

Os créditos suplementares sdo alocados & programagdo orgamentaria,
ndo se dissociando da dotagdo inicial, que, assim suplementada, passa
a compor a dotagdo autorizada. E € essa dotagdo autorizada que €

efetivamente executada?'?.

Embora nio se possa, no presente trabalho pericial, precisar o

montante total pago decorrente da execucio das dotacoes

exclusivamente constantes dos trés Decretos de suplementa¢iio ora

analisados, pelo estudo elaborado ¢ possivel afirmar que os Decretos

investicados tiveram acdes executadas e efetivamente pagas no

decorrer de 2015, com impacto fiscal concreto negativo sobre o

resultado priméario do exercicio.

Ainda que tenha havido a execucio de parte dessas

suplementacoes conforme demonstraram os peritos, o ponto central é se houve a

compensacio pela ndo execucdo de outras despesas de forma que houvesse uma

compensacio, evitando uma despesa maior.

Os Peritos, no entanto, chegaram a afirmar que ndo seria possivel

avaliar essa compensagao:

210 p. 67




A avaliacio acerca de eventual compensacio fiscal na execucio das

acOes orcamentarias listadas demandaria investigar se a subexecugéo

de uma agédo decorreu da superexecugdo de outra agdo, o que além de

transbordar o objeto da Pericia seria incompativel com o

cronograma _estabelecido para o trabalho pericial. (p. 10,

questionamento 4 da defesa, semelhante a resposta apresentada ao

pedido de esclarecimento 5.3 da Senadora Vanessa Grazziotin)

Mas as préprias provas periciais contradizem essa afirmativa sobre a
execucdo das agdes orcamentdrias e sobre a execucgdo total da despesa. Na pericia

ficou demonstrado que houve sim uma forma de compensacio na execucio, uma

vez que nao houve uma despesa maior do que o valor autorizado na LOA, nem

nos decretos questionados, nem nas despesas como um todo.

Como pode ser visto nas tabelas isoladas (tabelas 34 a 37 do Laudo)?!!,
mesmo que algumas a¢des tenham apresentado execugdo financeira acima da dotacdo

original prevista no relatério, houve compensag¢éo dentro do mesmo decreto, de forma

a que, uma vez somadas, as acdes orcamentarias em conjunto nio excederam o

valor originalmente autorizado na LOA. Isso pode ser demonstrado na tabela 38 da

pericia?'?, que resume a execugfo de todos os decretos:

2p 1242127
225127
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Tabela 38: Resumo dos Decretos

RESUMO

Crédito Dotaciio inicial | Dotacfio atualizada | Total Empenhado Total Pago (R$)
(LOA/2015) na Acio

27/07/2015 12.633.992.559 | 15.480.994.798 13.682.965.023 11.145.865.961

27/07/2015 408.444.161 478.404.894 336.505.568 263.008.479

20/08/2015 9.529.417.906 10.298.164.760 8.196.334.725 5.875.077.696

20/08/2015 1.008.636.653 1.217.440.264 426.016.188 123.818.785

Totais 23.580.491.279 | 27.475.004.716 22.641.821.504 17.407.770.921

Fonte: elaboragdo prépria

Para ampliar ainda mais a analise, podemos olhar individualmente
cada oOrgdo que obteve a suplementagdo orcamentiria por meio dos decretos
questionados. Como pode ser visto na tabela abaixo, a dotacdo total das agdes
orgamentdrias alteradas por esses créditos aprovada na LOA era de R$ 52,2 bilhdes,

sendo que a maior parte no MEC, R$ 19,7 bilhdes e no MTE, R$ 18,6 bilhoes.

Tabela: Execuc¢io Or¢camentaria dos Créditos Questionados

Orgiio Suplementagio Autorizagio Execugio Or¢amentiria

Questionada Orcamentsdria

Superdvit Excesso de | LOA Dotacdo Empenhado | Pago

financeiro arrecadacio Atualizada
Educacio 662,8 594,1 19.735,0 22.341,9 18.137,0 14.289,8
Justi¢a do Trabalho '104’7 66,2 4.450,3 5.152,1 4.701,0 3.918,7
Defesa 0,0 120,6 1.423,5 1.544,0 1.024,5 528,1
MJ 111,6 0,0 1.345,1 1.480,3 1.334,2 936,4
MCTI 0,0 62,7 2.813,6 2.924,7 2.646,8 1.800,6
MPS 56,6 1.122,5 1.108,5 1.068,8 987,1
SDH 15,1 0,0 39,4 54,5 22,7 8,2
JDFT 8,9 281,5 292,4 279,6 205,7
MTE 3,4 18.631,6 18.634,9 17.056,5 17.056,5
Justica Eleitoral 2,3 1.011,7 971,4 831,8 592,8




Justica Federal 0,0 1,5 1.342,9 1.416,2 1.390,7 1.068,2

Integragio 0,4 4,7 5,1 2,6 1,8

Total 954,1 856,7 52.201,7 55.925,9 48.496,2 41.393,9

Os créditos questionados somados totalizaram R$ 1,8 bilh#o, portanto,

menos de 5% do total da dota¢do autorizada na LOA.

Com as suplementagdes ocorridas ao longo do exercicio, essas agdes
or¢amentdrias terminaram o ano de 2015 com uma dotagdo atualizada total de R$ R$
55,9 bilhdes. Ou seja, houve uma suplementagdo da autorizagdo de R$ 3,7 bi,
equivalente ao dobro do valor que estd sendo questionado nesses decretos. Essa
suplementagdo superior ao valor questionado pode ser decorrente de suplementagdo
com cancelamento de outra autoriza¢do, ou fruto de alteragdes ndo questionadas,

como decretos editados em outras datas ou por alteragdo legal.

Ainda assim, quando observamos o pagamento efetivo da despesa,

que comeca na fase do empenho apés a criacdo do crédito, notamos que o _crédito

suplementar criado por meio dos Decretos nio foi utilizado. Ora, se a meta fiscal

s6 pode ser afetada com o pagamento efetivo do crédito, ¢ um absurdo

argumentar _que o crédito criado por meio do Decreto foi incompativel com a

meta.

O nivel de empenho total das a¢des orcamentérias que foram objeto
dos créditos suplementares foi de R$ 48,5 bilhdes. Por seu turno, o pagamento
efetivo, que € a fase da despesa que efetivamente afeta a meta fiscal, somou R$ 41,4
bilhdes. Logo, a suplementacdo questionada nédo tem a capacidade de afetar a meta
fiscal, ndo podendo ser aferido que houve qualquer impacto desses decretos na

obtengdo da meta diferente daquele j& previsto quando da aprovagdo da LOA.

Se olharmos essa mesma analise por 6rgdo, apenas em dois casos o
empenho dessas agdes orcamentérias foi superior & autorizagdo ja concedida na LOA,
no caso da Justica do Trabalho e da Justica Federal. A Justi¢ca do Trabalho tinha uma

autoriza¢do na LOA, para essas a¢des orcamentarias, de R$ 4,5 bilhdes e empenhou
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R$ 4,7 bilhdes. No caso da Justica Federal, os montantes sdo de R$1,34 bilhdes de
autorizagdo da LOA e R$ 1,39 bilhdes de empenho. Ainda assim, nos dois casos o
pagamento dessas agdes orgamentarias foi inferior ao valor da LOA, de modo que
foram pagos por esses orgdos R$ 3,9 bilhdes e R$ 1,1 bilhdes respectivamente, nas

acdes suplementadas.

Corroborando os dados, diversas testemunhas relataram que mesmo
com a solicitagdo de novas autoriza¢des or¢camentarias, ndo houve aumento de

despesa. Ao contrério, relataram que houve um grande contingenciamento em 2015:

O SR. MARCELO MINGHELLI — Se despesa € recurso, ocorreram.
Nos tivemos um contingenciamento muito forte. Passamos de um
or¢amento de 4 bilhdes para um orgamento de 2,7 bilhdes. E fizemos
um sacrificio muito grande para preservar o orgamento da Policia

Federal.

Sobre a questio da orientagdo da SOF. Eu me lembro de que quando
cheguei ao Ministério os pedidos ja4 haviam sido feitos. A discussio
entre SOF e o meu chefe, que, na verdade, era o Dr. Orlando, que me
antecedeu aqui nesta Comissdo, foi feita com o Dr. Orlando
propriamente dito. Mas havia a orientagdo expressa do Dr. Orlando de
que, na verdade, ndo houvesse aumento de limite em hipotese alguma,
separando a questdo do aumento de crédito do aumento de limite, por

orientagdo da SOF.

Eu me lembro de que eles trocaram mensagens. Eu nfo cheguei a ver o
e-mail propriamente dito, mas houve orientagdo. Foi em uma reunido.
Estavamos eu, como coordenador geral, o chefe da divisdo financeira e
chefe da divisdo orgamentdria. Nos dois sentidos houve a clara

expressdo... Por orientagdo... Eu esqueci o nome agora da secretaria,

mas ele citou o nome da secretaria e, logo depois, passou essa

orientagdo para toda a equipe. Ento, nfio ocorreu aumento de despesa.

ALDO RABELO (MCTI) Senador Lindbergh, tomemos o caso do

Ministério no qual permaneci até outubro de 2015, que foi 0 Ministério




de Ciéncia e Tecnologia. Nos tinhamos um orgamento de 7 bilhdes. O
contingenciamento reduziu para 5. Do limite orgamentario obtido com
os 5, s6 foram executados 3, ou seja, o executado no Ministério de
Ciéncia e Tecnologia foi menos da metade do or¢gamento autorizado
pelo Congresso Nacional. De R$7 bilhdes, nds s6 conseguimos
executar R$3 bilhdes, lutando muito para assegurar as obras de
infraestrutura de ciéncia e tecnologia, os programas, as bolsas do
CNPq, demandas como a aquisi¢do de radioisétopos e farmacos para
tratamento de doengas degenerativas, milhdes de procedimentos que
dependiam desses recursos. Fomos buscar em excesso de arrecadagéo
uma rubrica para contemplar a CNEN (Comissdo Nacional de Energia
Nuclear) com esses recursos, para que ndo faltasse o minimo para o
tratamento de saide permitido pela utilizagdo desses farmacos.
Tivemos de lutar muito para ndo atrasar as bolsas do CNPq, para que
programas essenciais de pesquisa ndo tivessem prejuizo e tivessem

continuidade.

LUIZ CLAUDIO COSTA - Agora, € extremamente destacarmos — eu
quero reiterar isto, que ¢ de fundamental importancia — que o crédito
adicional de R$1,6 bilhdo ndo significou recurso novo. O MEC n#o
teve limite novo, as universidades ndo tiveram, o FNDE nfo teve. Ao
contrdrio, tivemos que nos adequar a R$10,97 bilhdes a menos. Para
que serviu isso, entdo? Para flexibilidade na gestfio, para uma gestéo
mais eficiente. E isso que foi feito. Ndo houve aumento, ao contrério.
E eu confesso que eu lutei para que ndo tivéssemos esse corte, mas
houve o corte. Entdo, isso permitiu uma gestdo muito mais eficiente
das.... Chamem qualquer reitor das universidades, dos institutos: como

se melhora a gestdo, quando tem essa flexibilidade.

ORLANDO MAGALHAES DA CUNHA (MJ) - (...) No Ministério
da Justiga, nds tivemos redugdo do limite. S6 que eu pude atender a
Policia Federal e Rodoviaria com esses créditos. Porém, tivemos um
grande choque de gestdo, de alteragdo de varios contratos de area meio,

de terceirizados, de vigilancia. Entdo, a economia que a gente teve, se
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ndo me falha a memoria, foi em torno de R$20 milhdes, de R$30
milhdes. Algumas politicas publicas de outras areas ainda nédo estavam
amadurecidas para ir para frente. Entfo, a gente pode, com esse limite
interno do Ministério, dar para esses créditos especificos da Policia
Federal. Mas, pelo contrario, nosso limite caiu para R$2,8 bilhdes,
R$2.6 bilhdes ¢ R$2 bilhdes até retornar com a alteragdo da meta

fiscal.

V1I1.4.2.1. O Caso de Doac¢des e Convénios

Na resposta a Senadora Vanessa Grazziotin, o Sr. Coordenador dos
trabalhos periciais suscitou uma questfio importante. Todavia, lamentavelmente,
demonstrou desconhecimento em relagdo as praticas adotadas pelo Poder Executivo

em 2015.

O SR. JOAO HENRIQUE PEDERIVA — Sr* Senadora, o impacto,
na verdade, ¢ definido pela programagfo orgamentaria nos exatos
termos do art. 4°. Entdo, o fundamento e o que estd em discussdo €
exatamente o art. 4°. E o art. 4° fala em programagéo or¢amentaria. E o
argumento que tem sido usado € que essa programacgido orgamentaria
seria estipulada pelos limites de contingenciamento que j& estavam

postos a época da edi¢do do decreto.

Ocorre que esse Decreto 8.456, de 22 de maio de 2015, excepciona
desses limites as despesas custeadas com receitas oriundas de doagdes
de convénio, que, circunstancialmente, equivalem a metade do efeito
fiscal negativo que foi apurado pela Comissdo, ndo na parte financeira,
mas na parte or¢camentaria. Entdo, a compatibilidade or¢amentéria,
quando mais ndo seja, nesse montante, ndo estava sendo observada nos
termos. Entfo, fica, praticamente, metade da programagio

or¢amentdria...




A SR* VANESSA GRAZZIOTIN (Bloco Socialismo e
Democracia/PCdoB - AM) — Para que servem, entdo, os decretos de

contingenciamento?

O SR. JOAO HENRIQUE PEDERIVA — Nio servem para doagdes

e convénios, porque estdo excepcionados. Segundo o art. 1°:

Os orgdos, os fundos, as entidades do Poder Executivo, integrantes do
or¢gamento fiscal e da seguridade social da Unifio poderdo empenhar as
dotagdes orgamentdrias aprovadas na Lei n. 13.115, de 20 de abril de

2015, observados os limites estabelecidos no Anexo I.
Muito bem.

§ 1° Néao se aplica o disposto no caput as dotages orgamentarias

relativas a:

(..)

[II Despesas custeadas com receitas oriundas de doagdes e de

convénios.

Observe-se que os Srs. peritos também parecem desconhecer que

para as demais despesas que eventualmente sejam impactadas por decretos de

suplementacio, mas que niao serio limitados pelo contingenciamento, o efeito é

inserido explicitamente no relatorios exigidos pela Lei de Responsabilidade

Fiscal.

No Relatdrio do 2° Bimestre, primeiro relatorio de 2015, na avaliagdo
das despesas obrigatdrias, foram atualizadas as expectativas de pagamento dessas
despesas. Em especial, cabe destacar a linha de doagdes e convénios do Poder
Executivo. Essas despesas, por ndo serem objeto de limitagdo de empenho e de

movimentag¢do financeira, sdo previstas, no relatorio, como despesas obrigatorias.

Neste sentido, mesmo antes da suplementacdo dessas despesas por

meio dos decretos aqui questionados, j4 houve a previsdo dessa suplementag¢do no
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relatério do 2° bimestre. Relatdrio, alids, observe-se, que ndo foi questionado, uma

vez que levou em consideracdo a meta vigente a €poca da sua edigéo.

Tabela 6: Variagdes nas despesas primarias obrigatérias

milhges

Diferor
Diferenga

(b} - {a)

A} Variaghes positivas 14.002,4
Compensogio a0 RGPS pelas Desonoractes da Folba 18.166,4 22.666,4 4.500.0
Subsidios, Subwngdes » Proage 19.029.8 20.610.8 1.581,0
Complemento do FGTS 3.895.3 5.245.4 1.350.1
Croditos Extracmdindios 0,0 1.345.0 1.345.0
Heneficios da Prevdéncia 436.289.7 4374723 11826
Despesas Cusieadas com Comdnios/Doagdes (Poder Exscutivo} 7546 17135 9589
Fabhcagho de Cédulas ¢ Moedas 00 200,0 800,0
Complementasfo ao FUNDED 12.972,5 13.2878 7103
Beneficios de Prestaclio Continuada da LDAS / RMV 42.237.7 42 9408 703.1
Fundos FDA, FONE e FDCO 0.0 503,0 503,0
Sentencas Judicisis @ Precatonns - OCC 818248 8.550.6 368.3
8) VarlacBes negativas {8.251,0)
Abono ¢ Segueo Desemprigo 46.998.8 41.9585,3 {5.043,5)
Awxilo & CDE 4.190.0 1.250,0 {2.540,0)
Fessosl ¢ Encamgos Sociais 235.831.3 235.583.8 {247.5)
Benefcios de Logalagds Especial 9769 956,48 {20.0)
Total 57514

Fontes: SOF/MP; STN/MF,
Eaboracho: 508 P

Sendo assim, quando os decretos de crédito suplementar foram
editados, o impacto daqueles que ndo sdo contingenciaveis ja havia sido considerado,

como pode ser visto na tabela abaixo:




Tabela: Despesas Discricionarias Poder Executivo

Doacdes e | Despesas sujeitas ao | Total

Convénios Decreto

) (B) (C=A+B)
Dota¢do da LOA 0,75 312,34 313,09
Relatério 2° Bimestre 1,71 242,39 244,11
Dotagdo em 30/06 0,74 312,55 313,28
Relat6rio 3° Bimestre 1,90 233,92 235,82
Dotagédo em 31/07 | 1,34 312,62 313,96
Dotagio em 31/08 1,45 312,82 314,27
Relatério 4° Bimestre 1,58 233,92 235,50
Relatdrio 5° Bimestre 1,54 222,77 224,31
Dotagido em 31/12 1,51 303,84 305,34
Limite Final 1,54 233,92 235,46
Empenhado 0,84 235,23 236,07
PG Total 0,69 233,01 233,70

Fontes: Relatorios de Avaliagdo de Receitas e Despesas e SIAFI.

Na tabela acima, observa-se que em 31/08, quando ja havia o efeito de
todos os decretos aqui questionados, o valor total da dotagdo de do¢des e convénios,
R$ 1,45 bilhdes, era inferior ao valor previsto no relatério do 2° bimestre, R$ 1,71
bilhdes. Além disso, como pode ser visto nas dltimas duas linhas, a execugdo das
despesas decorrentes de doagdes e convénios foi inferior a dotagdo autorizada na
LOA. Donde concluir-se que ndo houve uma ampliagdo das despesas decorrentes da

suplementag¢do orgamentaria.

Importante ressaltar que essa observag@o, sobre a incorporagdo das
despesas decorrentes de doagdes e convénios serem incorporadas no Relatorio
Bimestral, foi feita explicitamente nas Exposi¢des de Motivos que acompanharam o0s
decretos. Um exemplo é o Decreto de 27 de julho de 2015 no valor de R$
1.701.389.028,00 (um bilhdo, setecentos ¢ um milhdes, trezentos e oitenta e nove mil,
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vinte e oito reais), em favor dos Ministérios da Educa¢do, da Previdéncia Social, do

Trabalho e Emprego e da Cultura.

8. Esclarego, a propésito do que dispde o caput do art. 4° da Lei n.
13.115, de 2015, que as alteragdes decorrentes da abertura deste
crédito nfio afetam a obten¢8io da meta de resultado primério fixada

para o corrente exercicio, pois:

(..)

e) RS 594.831.467.00 (quinhentos e noventa e quatro milhdes,

oitocentos e trinta e um mil, quatrocentos e sessenta e sete reais) sio

despesas atendidas com recursos de doacbes e de convénios, dos

quais R$ 574.166.878,00 (quinhentos e setenta e quatro milhdes, cento
e sessenta e seis mil, oitocentos e setenta e oito reais) referem-se a
excesso de arrecadagdo dos referidos recursos e R$ 20.664.589,00
(vinte milh&es, seiscentos e sessenta e quatro mil, quinhentos € oitenta
e nove reais) a superdvit financeiro dessas fontes, que sero

considerados na avaliacdo de receitas e despesas de que trata o art.

9° da Lei Complementar n. 101, de 4 de maio de 2000;

Como foi explicitado pelas testemunhas da defesa, essa € a pratica
recorrente. Isso pode ser visto na resposta de diversas testemunhas, como as do ex-
Secretario de Or¢amento Federal Adjunto e da ex-Secretaria de Orgamento Federal

acima referidas.

VIL.4.3. A incorreta analise do Relatorio de Proniincia em relagio a execugio dos

decretos




Apesar de todas as provas constantes dos autos, o Sr. Relator, Anténio

Anastasia, afirma, no seu relatério, que os decretos teriam sido executados em valor

maior do que a dotagdo original. Vale-se, para tanto, de uma tabela da SOF?!3:

Oficio n2 096/2016 - CEI2016

item data publicacao |Suplementagio| Dot Inicial Dot Atual Empenhado Liguidado _Pago
Decreto 1 | 28.07.2015 | 1.701.389.028 | 1.924.408.902 | 4.016.984.109 | 3.627.061.617 | 3.074.093.757 | 2.961.523.058
Decreto 2 | 28.07.2015 29.922.832 79.935.395 |  114.268.677 87.814.342 70.782.640 70,534,174
Decreto 3 | 21.08,2015 600.268.845 | 2.324.678.250 | 2.931.871,921 | 2.136.428,326 | 1,424.478,523 | 1.334.701.247
Decreto 4 | 21.08.2015 [ 55.237.582.569 | 8.014.152.083 | 21.073.956.852 | 10.607.339.660 | 10.532.024.171 | 10.531.643.421
[57.569.163.274 | 12.343.174.630 | 28.137.081.559 | 16.458.643.945 | 15.101.379.090 [ 14.898.401.900
Fonte: SOF

E importante apontar que a questio central ndo € se saber se esses
decretos foram ou ndo executados, mas ao revés se saber se quando eles foram
executados se houve, necessariamente uma compensac¢do com outra despesa, de forma

a que eles ndo tenham ampliado os gastos totais.

Infelizmente, cumpre observar, o Sr. Relator simplesmente deixou de
levar em conta as consideragles feitas no tdpico antecedente, e todas as demais

abordagens e provas produzidas nestes autos?'?.

Do mesmo modo, cumpre observar que, ao menos da forma com que
foi utilizada pelo relatério do Senador Antdnio Anastasia, a tabela em questdo deu

ensejo a inconsisténcias que distorcem a real compreensédo do seu significado.

Em primeiro lugar, observe-se que a tabela sub examine nio

diferencia as suplementacdes por fonte de receita. Inclui, por isso, a suplementagéo

por anulagdo, mesmo sabendo que a anulagdo ocorre em uma agdo que ndo foi

suplementada. Com isso a andlise feita pelo Sr. Relator apresenta a_execucio de

partes dos decretos que nio foram questionadas, amplificando indevidamente o

volume executado nos decretos, para os fins a que se destina.

213 p. 99
214V item 1X.5.2., supra.
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Essa tabela também nao diferencia a despesa primaria da despesa

financeira, que como confirmado por todos os relatérios apresentados, sdo

despesas que nfo impactam a meta de resultado primdrio. No caso do Decreto 4,

que inclusive foi descartado, a maior parte das agdes suplementadas, inclusive a unica

que utiliza uma das fontes questionada, ¢ de despesa financeira.

Outro ponto importante, é que a variacfio total da dota¢io é superior
da

a suplementacio. Donde ndo se poder afirmar que a execucao foi

suplementacido questionada. Os peritos inclusive ressaltaram esse ponto na

critica a tabela apresentada pela SOF. o que os levou a descartar tal tabela:

“A analise, nos termos da planilha apresentada, ndo responderia o

quesito na integra, pois, na hipotese em que hd mais de uma
suplementag@o, € imprescindivel conhecer a ordem cronoldgica de

cada um dos créditos suplementares, em cada uma das programagdes”

(p. 68).

N&o por acaso, essa tabela contraria a tabela apresentada pela

Pericia. Como ja foi descrito acima, as tabelas 34 a 37 do Laudo?'®, demonstram que

mesmo que algumas acdes tenham apresentado execucdo financeira acima da

dotacio original prevista no relatério, houve compensacio dentro do mesmo

decreto, de forma a que somadas, as acdes orcamentarias em_conjunto nio

excederam o valor originalmente autorizado na LOA. [sso pode ser demonstrado

na tabela 38 da pericia, pagina 127, que resume a execugéo de todos os decretos:

Tabela 38: Resumo dos Decretos (R$ 1,00)

RESUMO
Crédito Dotagio inicial | Dotacio atualizada | Total Empenhado Total Pago
(LOA/2015) na Agiio
27/07/2015 12.633.992.559 15.480.994.798 13.682.965.023 11.145.865.961
27/07/2015 408.444.161 478.404.894 336.505.568 263.008.479
20/08/2015 9.529.417.906 10.298.164.760 8.196.334.725 5.875.077.696
20/08/2015 1.008.636.653 1.217.440.264 426.016.188 123.818.785

215p.124 2 127.




Totais 23.580.491.279 | 27.475.004.716 22.641.821.504 17.407.770.921

Fonte: elaboragdo pericia

Corroborando os dados, diversas testemunhas, como apresentado

acima, relataram que mesmo com a solicitacio de novas autorizacdes

orcamentarias, nio houve aumento de despesa, mas ao contrario, houve um

srande contingenciamento em 2015.

VII.4.4. As graves consequéncias da interpretacio do relatéorio sobre o

contingenciamento

O Relator questiona o fato de que o contingenciamento de 2015 foi o
maior, por que as Receitas do PLOA 2015 estavam superestimadas. Afirma que foram
utilizadas expectativas de crescimento do PIB para 2014 e 2015 extremamente
otimistas:

A defesa alega, em beneficio da politica fiscal adotada em 2015, que
naquele ano foi realizado o maior contingenciamento desde a edigéo da
LRF. De fato, o contingenciamento de despesas discriciondrias até

dezembro de 2015 foi bastante significativo, da ordem de R$ 79,5

bilhdes, patamar este ndo alcangado em anos anteriores.

Nada obstante tal contingenciamento, na realidade, é tio somente

uma consequéncia inevitavel da superestimava de arrecadacio de

receitas realizada pelo proprio Poder Executivo, a partir de bases

descoladas da realidade fiscal do Pais.

O Sr. relator parece desconsiderar um fato incontestavel: o

contingenciamento é calculado sobre a receita aprovada pelo Congresso na LOA

— n#o sobre a receita do Projeto de Lei. Ndo ¢ possivel, porém, que o desconheca.

Afinal, é o nobre relator quem sucessivas vezes ressalta “o significado histérico do

or¢amento publico como peca de controle aprovada pelo Congresso Nacional”.
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Ainda assim, o Sr. relator também ndo apresenta a realidade fatica
sobre a determinag@o da receita da Lei or¢amentéria. Em particular, o relator omite
que em dezembro, o Poder Executivo enviou uma proposta de alteracdo da receita

encaminhada no Projeto de Lei Orgamentaria Anual, antes da sua aprovagao.

Em 4 de dezembro, o Poder Executivo enviou uma alteragdo do PLDO
2015 para Congresso Nacional para alterar a meta a proposta. Trazia este projeto trés

partes:
a) a meta de superdvit primério foi reduzida de 2% para 1,2%;

b) os pardmetros macroecondmicos foram atualizados para

parametro de mercado;
c) A previsdo de redugdo da receita para R$ 30 bilhdes.

Esse fato foi amplamente divulgado pela midia:

Planejamento envia a nova proposta de meta fiscal ao Congresso

O Ministério do Planejamento encaminhou nesta quinta-feira, 4, ao
Congresso Nacional uma proposta de atualizagdo da proposta de meta
de resultado primdrio para 2015 e que informa os pardmetros
macroecondomicos para 2016 e 2017. Conforme anunciado na semana
passada pelo ministro indicado da Fazenda, Joaquim Levy, a meta de
superavit primdrio foi reduzida de 2% para 1,2% no proximo ano,
considerando a redug¢do relativa ao Programa de Aceleragdo do
Crescimento (PAC). Para os dois anos seguintes, o governo

perseguira uma economia de 2% do PIB.

"Essa atualiza¢do decorre da mudanga do cendrio macroeconémico
ocorrida apos o envio do PLDO, em abril deste ano, e das novas
metas anunciadas para o periodo 2015 a 2017", afirma o

Planejamento.




Governo segue projegdes de mercado e prevé crescimento de 0,8% em

2015%16

Em tom mais realista, Planejamento também estima uma expansdo do
Produto Interno Bruto de 2% em 2016, seguida por um crescimento de

2,3% em 2017

O governo prevé que a economia brasileira ainda vai patinar no ano
que vem. Ela saird de um crescimento de 0,5% em 2014 para 0,8% em
2015, conforme proposta de atualizagdo dos pardmetros
macroeconémicos para os proximos trés anos encaminhada nesta
quinta-feira, 4, ao Congresso Nacional. Para 2016, o governo estima
uma expansdo do PIB de 2%, seguida por um crescimento de 2,3% em

2017.

A projegdo anterior, divulgada em novembro no relatorio de receitas e
despesas do Planejamento, era de expansdo da economia de 2% em
2015. Tal previsdo ja representava uma redugdo, pois a expectativa

inicial era de crescimento do PIB de 3% em 20135,

Com a mudanga, o governo mostra tom mais realista aproxima suas
projegdes das expectativas do mercado. Segundo a ultima pesquisa
Focus - levantamento realizado semanalmente pelo Banco Central
com analistas de mercado - o Produto Interno Bruto (PIB) brasileiro

vai crescer 0,77% em 2015%"7.

Como j& demonstrado acima, o problema fiscal de 2015 ndo € a

superestimava da receita, mas a revisio rapida do cendrio econdmico. Para se

observar esta rapida mudanga de pardmetros, basta verificar mudangas na projegdo,

216 ggéncia Estado, 04/12/2014

27 ggéncia Estado04/12/2014
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feita por consultorias especializadas independentes para o crescimento real do PIB de
2015, desde a aprovagdo da LDO, 0,8% até o fechamento do ano, -3,85%. Portanto, a
necessidade de alteragdo da meta, decorreu dessa revisdo na previsdo de crescimento

da economia brasileira para o ano de 2015 que afetou de forma decisiva as receitas

orgamentarias.

Ainda assim, o Sr. Relator apresenta um outro ponto critico em relagéo
aos decretos de contingenciamento que, a seu ver, ndo vinham sendo editados em

consondncia com a obtengdo da meta de resultado primario de 2015. Afirma ele que:

Desse exato dia em diante [de quando foi encaminhado ao Congresso
Nacional o PLN 5 ¢ o Relatério do 3° bimestre], o governo torna
publico o fato de que passou a operacionalizar a politica fiscal néo
mais com observincia da meta fiscal constante de lei, e sim com base

em proposta de meta constante de projeto de lei. 2'3

O resultado disso foi que a estimativa da necessidade de
contingenciamento acabou sendo muito inferior ao que seria
necessario para o alcance da meta de resultado primario em vigor.
Com base no PLN 5/2015, estimou-se necessidade de
contingenciamento de R$ 8,6 bilhdes. Fosse considerada a meta em
vigor, a necessidade estimada de contingenciamento seria de R$ 58,0

bilhdes [Grifo no original].

A gravidade desses fatos decorre da supressdo do papel do Congresso

Nacional na defini¢do das metas fiscais da Unido. Ndo pode o Poder

Executivo, estipular unilateralmente a meta fiscal que lhe convém?'®,

Essa analise desconsidera dois fatos importantissimos que apontam

para uma mudanga unilateral na interpretagdo do proprio Congresso Nacional. Em

218 81.

29, 82.




2009, o Poder Legislativo ndo fez qualquer objecdo a utilizagdo da meta enviada em

projeto de lei, nos relatérios bimestrais, mesmo antes de ser aprovada a alteragao.

A propria Comissdo Mista de Planos, Or¢amentos Publicos e Fiscaliza¢8o
(CMO), ao analisar o Relatorio de Avaliagdo de Receitas e Despesas, referente ao
segundo bimestre de 2009, se pronunciou sobre a Mensagem n° 49, de 2009 - CN (n°
340, na origem) que encaminhou ao Congresso Nacional o Relatério de Avaliagdo de
Receitas e Despesas, referente ao segundo bimestre de 2009. O relator, Senador
Cicero Lucena, PSDB/PB, analisou a gestdo fiscal de 2009 e firmou em seu parecer

(Parecer n° 66 de 2009-CN) que a CMO:

“(...) tome conhecimento da Mensagem n° 49/2009-CN e dos demais
documentos que compdem este processo, € determine o seu
arquivamento. Seu parecer foi aprovado por unanimidade em 16 de

setembro de 2009”.

No parecer, que foi arquivado sem sequer mandar qualquer informe ou
exigéncia de mudanca de conduta, o Senador deixa claro que o Poder Executivo ja
utilizou para elaboragfo do relatério a meta fiscal proposta no PLN n°® 15, de 2009,

mesmo antes de sua aprovagdo:

"Em 14 de maio de 2009, por meio da Mensagem n° 326, de 14.05.09 -
origem, o Poder Executivo encaminhou ao Congresso Nacional
projeto de lei (PLN 15, de 2009) com o objetivo de reduzir para
1,60% a meta de resultado primario do governo federal. Pela
proposta. caberia aos Orgamentos Fiscal e da Seguridade Social a
meta de 1,40% do PIB, e para o Programa de Dispéndio Global das
Empresas Estatais Federais, 0,20% do PIB. Os governos regionais
seriam responsaveis, agora, pela meta de 0,90% do PIB. Com isso, no
consolidado do setor publico, a meta de resultado primério
passaria a 2,50% do PIB, em vez dos atuais 3,80% do PIB, com
redugdo de 1,30% do PIB.

De acordo com a mensagem n° 49 de 2009-Cf\J, o Relatério de ..,
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avaliagdo de Receitas e Despesa do 2° bimestre ja leva em
consideragdo os efeitos do referido projeto de lei, que altera as metas
de resultado primdrio constantes do art. 2° ¢ do Anexo IV da LDO

2009.

A redugdo momentinea da meta para 2009 tem por objetivo a pratica
de uma politica fiscal anticiclica, de forma a compensar, em parte, os
efeitos negativos da contragdo econdmica derivada do agravamento da
crise financeira internacional. Segundo o Executivo, a redugdo na
relagdo divida/PIB obtida no periodo recente, somada a perspectiva de
queda nas taxas de juros, possibilitou projetar a continuidade do

declinio dessa relagdo mesmo com metas fiscais menores."

E preciso, pois, deixar claro que a alterago da meta fiscal, por meio de
proposicdo legislativa, € absolutamente natural em um sistema de metas sujeito a
relevante grau de imprevisdo imposto pela prépria dindmica das relagdes econdmicas.
E que, a escolha por alterar a meta, ndo € uma escolha do Poder Executivo para se
beneficiar, mas uma decorréncia da situag@o efetiva da receitas, frente a rigidez das

despesas.

Apesar disso, o Sr. relator desconsidera que tal contingenciamento
levaria @ um bloqueio de 96% de todas as despesas disponiveis naquele momento,

com consequéncias graves para a populagéo.

VI1.4.5 A impossibilidade de um contingenciamento maior que o estabelecido

Em 22 de julho de 2015, o Poder Executivo encaminhou ao Congresso
Nacional o PLN n. 5, de 2015, visando a alteragdo dos dispositivos referentes a4 meta
or¢amentdria prevista na LDO para aquele ano??’. Na exposi¢io de motivos que

acompanhou esta proposta legislativa, os Ministros da Fazenda e Planejamento

2201 ein. 13.080, de 2015.




deixaram claro que esta necessidade de alteragdo da meta, decorria de uma revisio

na_previsio de crescimento da economia brasileira que afetou as receitas

orgamentarias, tornando necessario garantir espago fiscal adicional para a realizagdo
das despesas obrigatdrias e preservar o funcionamento basico dos servigos publicos e
investimentos essenciais. Mesmo todo o esfor¢o fiscal empreendido ndo foi suficiente

para a realizagdo da meta de superévit primario.

A revisdo da meta fiscal foi associada a ado¢do de medidas de natureza
tributaria e de novo contingenciamento de despesas, de forma a garantir a

continuidade do ajuste fiscal em curso.

Ficou evidenciado, assim, na exposi¢do de motivos, a rapida reversdo
dos pardmetros macroecondmicos que propiciaram uma queda na previsdo de receita,

tornando impossivel, naquele momento, a obten¢do da meta aprovada na LDO.

Para se observar esta rapida mudanca de pardmetros, podemos
observar abaixo as mudan¢as na proje¢do, feita por consultorias especializadas
independentes para o crescimento real do PIB de 2015, desde a aprovagdo da LDO,

até o fechamento do ano:

Projecao Boletim Focus Crescimento real do PIB de 2015 — Mediana das
Expectativas Periodo de 01/12/2014 a 01/03/2016

Data | variagio %
01/12/2014 0,76
02/03/2015 -0,62
04/05/2015 1,19
01/07/2015 -1,50
01/09/2015 2,31
31/12/2015 3,71
01/03/2016 -3,82
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A leitura apresentada na exposi¢do de motivos do PLN n. 5, de 2015

foi confirmada ao final do ano. A queda da receita liquida efetivamente observada

foi de R$ 180 bilhdes em relacio ao previsto na LOA e de RS 115 bilhdes a menos

do que o previsto no primeiro relatorio de 2015.

No caso da despesa, o valor final foi inferior ao previsto na LOA.

Disto se deduz, conforme ja exposto, que nio houve aumento da despesa além do

aprovado no Congresso. QO contingenciamento nas despesas discricionarias foi

compensado por um aumento das despesas obrigatorias. A queda da despesa so

nio foi maior porque a aprovacio da nova meta fiscal ao final do ano viabilizou

um_aumento _dos gastos permitindo o pagamento dos passivos apontados pelo
TCU.

Desse modo, a queda da receita em relagdo ao previsto foi decorrente,
basicamente, das mudang¢as nos pardmetros econémicos estimados tanto pelo governo

quanto pelo mercado.

Esse cendrio de queda acentuada de receita foi observado em um
momento em que j& havia sido contingenciado cerca de 40% das despesas que
compreendem as despesas contingencidveis. Historicamente, trata-se do maior

contingenciamento ja implementado: cerca de 1,22% do PIB.

Assim, no Relatério de Avaliagdo de Receitas e Despesas Primarias do
3° Bimestre de 2015, foi apurado um decréscimo da proje¢do das receitas primarias de
RS$ 46.683 milhdes em comparagdo com a estimativa do 2° bimestre. Por sua vez,
verificou-se um aumento das despesas de carater obrigatério de R$ 11.364 milhdes. A
queda da receita somada ao aumento da despesa obrigatéria, levaria a novo
contingenciamento de R$ 58.048,0 milhdes, sendo R$ 57.200,5 milhdes em despesas
discriciondrias do Poder Executivo e R$ 847,5 milhdes em despesas discricionarias

dos demais Poderes.

Diante dessas circunstincias, o contingenciamento de R$ 57.200,5 em
programagdes do Poder Executivo representaria uma contengdo de 96,11% dos

recursos disponiveis. Sura realizag&o se daria em meados do sétimo més do ano, 0 que




implicaria na interrupcao das atividades de todos os orgiaos federais em 2015,

uma vez que todos os 6rgdos teriam suas dotagdes discriciondrias, contingenciadas em

sua quase totalidade.

E importante, todavia, observar a regra estabelecida no §1°, do art. 52,
da LDO, no que diz respeito a preservagdo das atividades dos Poderes Legislativo e

Judiciario, bem como do Ministério Publico e da Defensoria Publica:

“Art. 52. (...)

§ 1° O montante da limita¢do a ser promovida pelo Poder Executivo e
pelos orgdos referidos no caput serd estabelecido de forma
proporcional a participagdo de cada um no conjunto das dotagdes
orcamentdrias iniciais classificadas como despesas primarias
discriciondrias, identificadas na Lei Or¢amentaria de 2015 na forma

das alineas “b”, “c” e “d” do inciso Il do § 4° do art. 7° desta Lei,

excluidas as:

I - atividades dos Poderes Legislativo e Judiciario, do Ministério

Publico da Unido e da Defensoria Publica da Unifio constantes do

Projeto de Lei Orcamentaria de 2015; e

(..)

§ 2° No caso de a estimativa atualizada da receita primdria liquida de
transferéncias constitucionais e legais, demonstrada no relatorio de que
trata o § 4° ser inferior aquela estimada no Projeto de Lei

Or¢amentdria de 2015, a_exclusdo das despesas de que trata o inciso

I do 8§ 1° sera reduzida na proporcio da frustracido da receita

estimada no referido Projeto.”

No laudo dos assistentes técnicos da defesa, sdo feitas observagdes
sobre essa exclusdo das atividades dos demais Poderes e outros 6rgéos, explicando
situagdes relativas ao ano de 2007, em que o Judiciario e o Ministério Publico néo

fizeram todo o contingenciamento que foi a eles imposto.
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133. Essa regra constante do § 2° foi alterada em 2007 devido a

uma situacdo que levaria a um contingenciamento muito grande

das atividades basicas do Judicidario e do Ministério Piublico.

Naquele ano, esses érgdos ndo realizaram por ato préprio o montante

de limitag#o indicado pelo Poder Executivo.

134. Quando da reavalia¢do de receitas e despesas do 1° bimestre de
2007, observou-se ser necessario o contingenciamento de R$ 16,4
bilhdes, distribuidos proporcionalmente entre os Poderes da Unido e o
MPU, conforme dispunha o art. 77, § 1° da Lei de Diretrizes
Orgamentarias de 2007 — LDO-2007.

135. Nesse sentido, o contingenciamento de R$ 16,4 bilhdes foi assim
distribuido: R$ 15,1 bilhdes para o Poder Executivo e R$ 1,3 bilhdo
para os demais poderes, sendo R$ 336,9 milhdes relativos ao Poder
Legislativo, R$ 744,0 milhdes ao Poder Judicidrio e R$ 165,4 milhdes

a0 Ministério Piblico da Unio.

136. Nao obstante, o Poder Judiciario e o MPU efetivaram suas

limitacoes de empenho e movimentacio financeira em valores

inferiores aos indicados no relatorio enviado pelo Poder Executivo.

Assim, por meio da Portaria Conjunta n. 2, de 29 de margo de 2007, o
Poder Judiciario procedeu a uma limitagdo de R$ 217,7 milhdes. O
MPU, por sua vez, publicou a Portaria n. 143, de 12 de abril de 2007,
que limitou em R$ 48,4 milhdes suas despesas discricionarias. Ambos
contingenciaram apenas 29,26% do valor apontado no RARDP como

necessario ao cumprimento da meta de resultado primario.

[137. A solugdo encontrada a época, foi a absorgdo, pelo Poder
Executivo, do valor ndo contingenciado pelo Poder Judiciario e MPU,
correspondente a R$ 643,3 milhdes, para que se garantisse o
cumprimento da meta de resultado primario estabelecida no art. 2° da
LDO-2007. A medida foi viabilizada pela publicagdo, no Didrio
Oficial da Unido do dia 20 de abril de 2007, de retificagio do Anexo
XI do Decreto n. 6.076, de 10 de abril de 2007, alterando os valores

das despesas discricionarias dos Poderes Executivo, Legislativo e

Judiciario e do MPU, a fim de torna-los compativeis com as limitagdes

de empenho efetivadas.




138. Por fim, esclarega-se que a Portaria Conjunta n. 2, de 29 de margo
de 2007, do Poder Judiciario, bem como a Portaria n. 143, de 12 de
abril de 2007, do MPU, nada dispuseram acerca das motiva¢des do

contingenciamento inferior ao estabelecido pelo RARDP.

139. A partir daquele ano a regra para o contingenciamento das
atividades passou a ser “na proporg¢do da frustragdo da receita estimada

no referido Projeto” conforme dispde o § 2° acima. (grifo nosso)

Sobre o fato, também se manifestaram as testemunhas em depoimentos

prestados perante a Comissdo Especial:

FRANCISCO IBIAPINA (MTE): Um contingenciamento de 96%
inviabilizaria a prestacfio desses servigos a populagdo. Vocé teria que
fechar as unidades. Entfo, carteiras de trabalho deixariam de ser
emitidas ndo s6 pelas unidades préprias do Ministério, como também
por aquelas que sdo nossas conveniadas, como as prefeituras e os
préprios Governos dos Estados, através do Sistema Nacional de
Emprego. Entdo, um corte nesse montante significaria deixar de
atender a populagdo, deixar de prestar os servigos publicos que o

Ministério do Trabalho tem que prestar.

PEPE VARGAS (SDH) — Por isso que a Secretaria tem um orgamento
pequeno. No ano de 2015, foram R$182 milhdes, excluidas as emendas
parlamentares. E o contingenciamento foi de R$53 milhdes. Se
houvesse um contingenciamento maior, iria colocar sob risco os
programas de proteg¢do, iria colocar sob risco o Disque 100, que so as
denlncias de violagdo aos direitos humanos, ¢ outros programas.
Entdo, ndo houve uma gastanga desenfreada, muito pelo contrario, foi
o maior contingenciamento, proporcionalmente, que a Secretaria de
Direitos Humanos teve ao longo da sua existéncia, justamente no ano
de 2015: de R$180 milhdes, foram cortados R$53 milhdes. Nio foi

pouco o contingenciamento; foi, portanto, bastante dréstico.
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O SR. LUIZ CLAUDIO COSTA - Senadora, no caso do Ministério
da Educag8o, para nos alocarmos e conseguirmos encaixar esse cotte
de R$10,9 bilhdes foi extremamente dificil, porque veja sé: nds temos
compromissos com construgdo de creches, nés temos compromissos
que precisamos expandir com as nossas universidades, com 0s nossos
institutos. H4 uma série... O orgamento do MEC € muito grande —
neste ano, se ndo me engano, foi em torno de R$126 bilhdes —, mas nds
temos condig¢des de manejar o limite, como eu disse, de R$48 bilhdes,

que foram reduzidos a R$37 bilhdes.

Entdo, veja, ndés estamos falando do Brasil, com 50 milhdes de jovens
na educagdo basica. N6s estamos falando de oito milhdes de estudantes
no ensino superior, nés estamos falando de todas as a¢des que nos

temos de fazer em infraestrutura.

Entdo, realmente, apesar de parecer ser um orgamento muito grande, se
nds fizermos esse orgamento per capita, por estudante que nds temos,

pelas demandas dos Estados e Municipios, com as demandas...

..do Plano Nacional de Educagdo, noés vamos verificar que, se nds
tivéssemos um corte... Esse corte aqui ja trouxe transtornos sérios ao
Ministério da Educagdo. Um corte maior, com certeza, inviabilizaria o

Ministério.

VII.4.6. A mudan¢a de posi¢io do TCU ocorreu apés a edicio dos decretos

questionados

Os decretos questionados neste processo, como visto, foram

editados em 27 de julho e 20 de agosto. O novo entendimento do TCU, acerca da

“incompatibilidade” de atos administrativos dessa natureza com as metas fiscais

$0 ocorreu com a superveniéncia do Acordio n. 2461/2015-TCU-Plenario, em 07

de outubro de 2015.




E importante observar que a edi¢do de decretos de crédito suplementar
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